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Vorwort

Chinas globaler Aufstieg ist inzwischen iiber die wirtschaftlichen Krafteverschie-
bungen hinaus auch zu einer politischen Herausforderung geworden. Die chinesi-
sche Regierung ist zu einem der wichtigsten Akteure in der internationalen Politik
aufgestiegen. Chinas globale Préisenz fordert zunehmend die Dominanz westlicher
Michte heraus. Die Anpassungs- und Gestaltungsfahigkeit, die China in der
Durchsetzung eines umfassenden nationalen Modernisierungsprogramms sowie
in der Abstiitzung dieses Programms durch gezieltes innen- und aufSenpolitisches
Handeln demonstriert, wird von vielen Diplomaten, Medien und Wissenschaftlern
zusehends als Teil eines Systemwettbewerbs begriffen: Das nach dem Ende des
Kalten Krieges global unangefochtene Leitbild der marktwirtschaftlichen Demo-
kratie kdnnte durch die wachsende wirtschaftliche und technologische Stérke eines
autoritdr regierten China dauerhaft geschwiécht werden.

Die chinesische Politik hat die Chancen der wirtschaftlichen Globalisierung mit
einer Beweglichkeit und einer Ausdauer zu nutzen verstanden, die kaum jemand
diesem politischen System noch in den 1990er Jahren zugetraut hatte. Wie aber kann
ein auf den ersten Blick so starres politisch-administratives Institutionensystem
in der Lage sein, eine so auflergewohnliche Anpassungs- und Innovationsleistung
zu erbringen?

Ohne eine sorgfiltige Analyse des politischen Systems ist ein fundiertes Ver-
standnis des Aufstiegs der Volksrepublik China (VRC) nicht méglich. Der Begriff
des politischen Systems umfasst Strukturen (Institutionen bzw. Organisationen)
und Prozesse (Interaktionen staatlicher, wirtschaftlicher und gesellschaftlicher
Akteure), in deren Rahmen allgemein verbindliche Entscheidungen und Mafinah-
men vorbereitet, beschlossen, umgesetzt und revidiert werden. In der Analyse des
chinesischen politischen Systems orientiert sich dieses Buch an folgenden Leitfragen:

o Welchen Anteil haben politisches System und Staatstatigkeit an der wirtschaft-
lichen Transformation Chinas?
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o Welche Konsequenzen haben wirtschaftliche Modernisierung und weltwirt-
schaftliche Integration fiir das politische System?

o Istdas politische System zur Anpassung an verdnderte konomische, techno-
logische, gesellschaftliche und internationale Bedingungen fihig?

o Welche Ergebnisse bringt die Staatstatigkeit in mafigeblichen Feldern der po-
litischen Gestaltung hervor?

« Sind Krifteverschiebungen in der chinesischen Politik erkennbar, die iiber
kurzfristige personelle und politische Umbriiche hinaus fortwirken werden?

o  Welche Potenziale und Risiken werden die mittelfristige Entwicklung des po-
litischen Systems pragen?

o Welchen Einfluss hat Chinas politisches und wirtschaftliches System als alter-
natives Leitbild im Systemwettbewerb mit marktwirtschaftlichen Demokratien?

Im Zentrum dieser Abhandlung stehen somit nicht statische Momentaufnahmen
der derzeitigen Machtverhiltnisse, sondern dynamische Aspekte der Elastizitat
und Zukunftsfihigkeit des politischen Systems: Nur ein politisches System, das
die Fahigkeit zur Anpassung an sich verdndernde soziodkonomische Bedingungen
und zur politisch-institutionellen Erneuerung besitzt, kann soziale und politische
Spannungen in konstruktiver Weise verarbeiten und so einem Zusammenbruch des
bestehenden Ordnungsgefiiges zuvorkommen. Es wird zu priifen sein, inwieweit
das politische System der VRC diesen Anforderungen gerecht wird.

Politikgestaltung und Staatstitigkeit in China weisen Ablauf- und Handlungsmus-
ter wie auch Methoden und Instrumente auf, die sich markant von demokratischen
Verfassungsstaaten und auch von anderen grofien Schwellenldndern (etwa Indien,
Brasilien oder Mexiko) unterscheiden. Zentrale Mechanismen der politischen Kom-
munikation (Propaganda), politischen Priorititensetzung und Priorititenanpassung
(Entwicklungsplanung; Zielvorgaben im Kadersystem), Politikinnovation und Poli-
tikiiberpriifung (experimentierende Staatstatigkeit) sowie der Politikdurchsetzung
(Krisenmodus; Kampagnen; Repression) gehen auf besondere Organisations- und
Mobilisierungserfahrungen der Kommunistischen Partei Chinas (KPC) zuriick.
Daraus ergeben sich aus international vergleichender Sicht vielfiltige unkonventio-
nelle Formen der Staatstatigkeit. Manche Besonderheiten Chinas in der Festlegung
und Umsetzung politischer Handlungsprogramme lassen sich auf institutionelle
Besonderheiten eines autoritdren Parteistaates zuriickfiihren. Bemerkenswert ist
jedoch, wie diese bekannt erscheinenden Instrumentarien im Laufe der Reform-
und Offnungsperiode an vollig neue staatliche Handlungserfordernisse angepasst
wurden und deshalb unerwartete Ergebnisse hervorbringen konnten.

Dieses Buch soll zu einem differenzierten Verstindnis der Voraussetzungen, Po-
tenziale und Risiken der politischen Entwicklung Chinas beitragen. Innenpolitische
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Krifteverschiebungen werden in ihrer engen Verkniipfung mit wirtschaftlichem,
gesellschaftlichem, technologischem und auflenpolitischem Wandel dargelegt.
Die Hauptkapitel behandeln Fragen der politischen Fithrung, der politischen
Institutionen, des Verhiltnisses von Staat und Wirtschaft sowie von Staat und
Gesellschaft. Hinzu kommt ein gegeniiber bisherigen Auflagen dieses Buches vollig
neu konzipiertes Kapitel mit Fallstudien zur Politikgestaltung und Staatstatigkeit in
konkreten Politikfeldern - von der Verwaltungsreform tiber die Industrie- und Um-
weltpolitik bis hin zum Katastrophenmanagement. Das abschlieflende Kapitel geht
auf grundlegende Entwicklungsperspektiven und mégliche Zukunftsszenarien ein.

Das Buch basiert auf in den vergangenen 25 Jahren entstandenen Forschungs-
arbeiten, auf einer umfassenden Auswertung chinesischer Quellen und auf dem
neuesten Stand der internationalen Chinaforschung. In unserer Forschungstitigkeit
haben wir von den Studien und Anregungen einer Vielzahl von Kolleginnen und
Kollegen profitiert, die wir hier nicht einzeln auffithren kénnen, auf deren Werke
wir aber in diesem Buch gezielt hinweisen. Wir verzichten in diesem Buch auf
einen Fufinotenapparat, da der Verweis auf eine Unzahl chinesischer Quellen fiir
eine Uberblicksdarstellung des politischen Systems Chinas (die sich an ein allge-
meines Publikum, nicht nur an Chinaforscher richtet) nicht sinnvoll erscheint.
Stattdessen wird im Text in runden Klammern (Kurzzitierweise mit Nachnamen
der Autoren und Erscheinungsjahr) auf wichtige vertiefende Werke verwiesen, auf
die sich unsere Analyse bezieht und die im Literaturverzeichnis am Ende dieses
Buches aufgefiihrt sind.

Diese komplett iiberarbeitete, aktualisierte und erweiterte Neuauflage ist nicht
als Werk eines Einzelautoren entstanden, sondern durch die enge Zusammenarbeit
der Chinaforscher und Fellows am Mercator Institut fiir China-Studien (MERICS)
mit Sitz in Berlin. Besondere Anerkennung und Dankbarkeit verdient Marie Hoff-
mann, ohne deren vehementen Einsatz und konsequente Sorgfalt dieses Manuskript
nicht innerhalb eines begrenzten Zeitraums hitte fertiggestellt werden kénnen. Um
die kreative Gestaltung der Grafiken in diesem Buch hat sich Johannes Buckow
verdient gemacht. Fiir die effektive gemeinsame Arbeit an diesem umfassenden
Werk bin ich den Kolleginnen und Kollegen am MERICS zutiefst dankbar. Es ist
eine Freude, mit so kompetenten, energischen und im besten Sinne neugierigen
Menschen zusammenzuarbeiten.

Berlin, im August 2015 Sebastian Heilmann



Aktualisierungen und Ergédnzungen zu diesem Buch
finden sich unter dieser Adresse:

www.merics.org/polsys
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Die Analyse der chinesischen Politik

1.1 Historische Grundlagen

Sebastian Heilmann

China iibt aufgrund seiner historischen Tradition als ostasiatische Hochkultur
und seiner einflussreichen, phasenweise dominierenden Rolle im ostasiatischen
Raum eine grofle Faszination aus. Das Erbe der politischen Geschichte Chinas hat
in vielschichtiger Weise auf die sozialistischen Erneuerungsversuche der Ara Mao
1949-1976 und auf die Reform- und Offnungspolitik seit 1979 eingewirkt (Kuhn
2001; Klein 2007). Die geldufige Formel von der ,fiinftausendjédhrigen Geschichte
Chinas® sollte jedoch nicht iiber einige Tatsachen hinwegtduschen, die eine unge-
brochene staatliche Tradition in Frage stellen.

Das chinesische Staatsgebiet umfasste in den meisten Phasen der Geschichte
nur Teile der heutigen Volksrepublik China (VRC). Grofie Gebiete wie Tibet und
Xinjiang (,Ostturkestan®), aber auch Taiwan, wurden erst relativ spit oder nur
zeitweilig ins chinesische Reich eingegliedert und gehéren nicht zum Kerngebiet
der chinesischen Kultur. Auch wird héufig tibersehen, dass Chinas Geschichte im-
mer wieder von Phasen der Reichsteilung, Fremdherrschaft, Desintegration sowie
von gravierenden kulturellen, gesellschaftlichen und technologischen Umbriichen
geprégt war. Das verbreitete Bild vom statischen, unverénderlichen Charakter der
chinesischen Kultur wird diesen Entwicklungen nicht gerecht (vgl. Eberhard 1980;
Gernet 1989; Osterhammel 1989; Vogelsang 2013).

1.1.1 Politische Destabilisierung in der neueren Geschichte

Das Vordringen der westlichen Grofiméchte in Ostasien und der Aufstieg Japans seit
der Mitte des 19. Jahrhunderts markierten tiefe Einschnitte im Selbstverstindnis

S. Heilmann (Hrsg.), Das politische System der Volksrepublik China,
DOI 10.1007/978-3-658-07228-5 1, © Springer Fachmedien Wiesbaden 2016
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Chinas und fiir dessen Stellung in der Welt. Das Kaiserreich (Qing-Dynastie) zeigte
sich nicht fahig, durch politische Erneuerung und wirtschaftliche Modernisierung
auf die dauf8eren Herausforderungen und die sich verschédrfenden inneren sozialen
Unruhen zu reagieren. Der Untergang des Kaiserreichs wurde mit der Revolution
von 1911 und der Griindung der Republik China besiegelt. Es folgte eine Periode
der Reichszersplitterung in verschiedene Warlord-Regimes. In den 1920er Jahren
nahmen die politischen Rivalitdten und gewaltsamen Auseinandersetzungen zwi-
schen Nationalisten und Kommunisten ihren Anfang, die unter dem Druck des
Krieges gegen Japan (1937-1945) von einer Phase vordergriindiger Kooperation
unterbrochen wurden. Nach dem Ende der japanischen Besatzung aber begann
ein blutiger Biirgerkrieg, in dem die Kommunisten 1949 den militarischen Sieg
errangen. Die Nationalisten unter der Fithrung von Chiang Kai-shek (in anderer
Umschrift: Jiang Jieshi) waren gezwungen, auf die Insel Taiwan zu fliehen, wo eine
alternative Regierung Chinas errichtet wurde. Noch heute trigt Taiwan offiziell die
Staatsbezeichnung der 1949 auf dem Festland untergegangenen Republik China,
und das Problem der staatlichen Teilung Chinas ist weiterhin ungelost.

Ubersicht 1.1 Wichtige Einschnitte in der Geschichte der VRC bis 1979

Zeitraum  Prigende Ereignisse in Wirtschaft und Politik

1949-1955  Staatsgriindung, politischer und wirtschaftlicher Aufbau, Bodenreform,
Beginn der ,sozialistischen Umgestaltung®

1956-1957  Kollektivierung der Landwirtschaft und Verstaatlichung aller privaten Be-
triebe; ,Hundert-Blumen-Bewegung®, ,, Anti-Rechts-Kampagne“

1958-1960 ,Grofler Sprung nach vorn®, ,Volkskommunen®, Hungersnot 1959-61 (,,Die
drei bitteren Jahre)

1959-1963  Offenes Zerwiirfnis mit der Sowjetunion wegen grundlegender ideologischer
und machtpolitischer Konflikte; Spaltung des sozialistischen Lagers

1961-1965 Versuch der wirtschaftlichen Konsolidierung; Spannungen in Parteifithrung

Ab 1964 Erste chinesische Atombombenziindung; Aufstieg Chinas zur Nuklearmacht

1966-1976 Innenpolitische Auseinandersetzungen und Verfolgungen in der ,,Grof3en
Proletarischen Kulturrevolution®; Tod Mao Zedongs 1976

Ab 1971 Anniherung mit USA; Ubernahme eines Stindigen Sitzes im UN-Sicher-
heitsrat; Aufwertung Chinas im ,,strategischen Dreieck® zwischen USA und
Sowjetunion

1976-1978  Gescheiterter Versuch zur Rezentralisierung der Wirtschaftsplanung; Ausei-
nandersetzungen zwischen Mao-Loyalisten und Reformern

Seit Einleitung der ,,Reform- und Oﬁnungspo]itik“ durch das Zentralkomitee der

1978/79 KPC

© Heilmann 2002/2015
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Als die Volksrepublik am 1. Oktober 1949 gegriindet wurde, sahen sich die neuen
kommunistischen Herrscher mit uniiberwindlich scheinenden Schwierigkeiten
konfrontiert: Gesellschaft, Wirtschaft und Verwaltung lagen nach den langen
Jahren militarischer Auseinandersetzungen — zunédchst im Krieg gegen Japan und
anschlieffend im Biirgerkrieg - am Boden. Der Kampf ums Uberleben beherrschte
den Alltag der meisten Menschen. Doch Anfang 1957, als die Kommunistische
Partei gerade erst sieben Jahre regiert hatte, konnte sie bereits beachtliche Erfolge
vorweisen: Ein starker zentralisierter Staat war errichtet worden, der die nationale
Souverénitit und die politische Einheit sicherte. Das Land hatte ein hohes Wirt-
schaftswachstum, Fortschritte in der Industrialisierung und eine Verbesserung der
Lebensbedingungen fiir einen Teil der Bevolkerung erreicht.

Weitere zehn Jahre spiter, auf dem Hohepunkt der ,,Grof3en Proletarischen
Kulturrevolution®, stand China bereits wieder am Rande eines Biirgerkrieges:
Gewaltsame politische Auseinandersetzungen erschiitterten Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft. Das Land schien alle Errungenschaften der frithen 1950er Jahre
zu verspielen.

Erst ein erneuter fundamentaler Kurswechsel nach dem Tod des Revolutions-
fithrers Mao Zedong fithrte seit Beginn der 1980er Jahre zu einer - im historischen
und internationalen Vergleich aulergewohnlichen - wirtschaftlichen Dynamik.
Das tiber dreieinhalb Jahrzehnte anhaltende wirtschaftliche Hochwachstum er-
moglichte sprunghafte Wohlstandsgewinne fiir einen grofSen Teil der chinesischen
Bevolkerung und einen gewaltigen nationalen Modernisierungsschub (etwa in
Industrie, Infrastruktur, Bildung, Technologie oder auch militdrischer Riistung).
Der rasante wirtschaftliche Aufstieg rief zugleich aber politisch unerwiinschte
Wirkungen - von sozialer Ungleichheit iber Umweltzerstérungen bis hin zu
grassierender Korruption - hervor, die auch die Stabilitit des Regierungssystems
immer wieder in Frage stellten.

1.1.2 Prdgende Entwicklungslinien und historische Traumata

Die chinesische Politik ist bis heute durch eine Reihe historischer Hypotheken
belastet, die das Handeln der politischen Akteure auf vielfaltige Weise beeinflussen.
Ein tieferes Verstindnis der modernen Probleme Chinas ist kaum méglich, ohne
die historischen Entstehungsbedingungen zu berticksichtigen (Schmidt-Glintzer
1997/99; Spence 2001; Vogelsang 2013). Einige der aus heutiger Sicht prigenden
Entwicklungslinien und Traumata werden im Folgenden kurz dargelegt (siehe
Ubersicht 1.2).
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Ubersicht 1.2
Chinas

Entwicklungslinie

I Sehr starkes Bevolkerungswachstum
(bes. 1750-1850, 1950-1990)

II  Wiederkehrende innenpolitische Ord-
nungszusammenbriiche (beginnend
mit Taiping-Aufstand 1850-1864)
Militirische Uberlegenheit westlicher
Michte und Japans (,Ungleiche Vertra-
ge“, Gebietsabtretungen, ,halbkoloni-
aler” Status Chinas)

Konfliktreiche Suche nach einer trag-
fahigen Modernisierungsstrategie (Re-
volution 1911, 4. Mai-Bewegung 1919,
Nanjinger Republik 1927-1949)
Streben nach Wiederherstellung einer
zentralen Position Chinas im interna-
tionalen System

111
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Priagende Entwicklungslinien und Traumata der neueren Geschichte

Folgen und Reaktionen

Armut, Hungersnote, Unruhen, Binnen-
wanderung. Strikte Geburtenkontrollpolitik
1980er-2010er Jahre.

Primat der innenpolitischen Stabilitit und
Einheit. Rigorose Unterdriickung potenziell
destabilisierender Gruppen.

Zerstorung des Selbstbildes als bedeutendste
Kulturnation. Ausbildung eines nationalen
»Minderwertigkeitskomplexes“. Manipula-
tionsanfalliger Nationalismus.
Durchfithrung von - in den Zielen utopischen,
in den Auswirkungen verheerenden — Ent-
wicklungsexperimenten (,,Grofler Sprung
nach vorn®, ,Kulturrevolution®).
»Umfassende nationale Starke“ als Moderni-
sierungsziel. Kompromisslosigkeit in Territo-
rialfragen. Rivalitat mit Japan (regional) und
mit USA (global).

Eine Entwicklung mit besonders weit reichenden Folgen stellt das Mitte des 18.
Jahrhunderts aufgrund landwirtschaftlicher Neuerungen und zeitweiligen inneren
und dufleren Friedens einsetzende sehr starke Bevolkerungswachstum dar. Die
Bevélkerungszunahme konfrontierte die Regierenden in China mit vielfiltigen
Problemen und forderte eine politische Gegensteuerung heraus. Die vielfach wegen
ihrer Harte kritisierte Geburtenkontroll-Politik (durchgesetzt seit den 1980er Jahren,
gelockert Mitte der 2010er Jahre) ist eine direkte Folge dieses Problems (vgl. 5.1.2).

Ein historisch bedingtes Trauma besteht in der Erfahrung wiederkehrender
politischer Ordnungszusammenbriiche, die allein im 20. Jahrhundert mehrfach zu
Hungersnoten, Gewaltexzessen und gravierenden wirtschaftlichen Riickschligen
fithrten (Krieg gegen Japan 1937-1945, Biirgerkrieg 1945-49, ,,Grof3er Sprung nach
vorn“ 1958-60, ,,Kulturrevolution 1966-76). Die Furcht vor dem Zusammenbruch
der inneren Stabilitat pragt bis in die Gegenwart hinein nicht nur die politische
Fithrung, sondern auch besonders die dltere Generation.

Ein weiterer hdufig unterschétzter psychologischer Faktor in der chinesischen
Politik ist das kollektive Trauma der westlichen und japanischen Uberlegenheit in
politisch-militdrischer und wirtschaftlicher Hinsicht. Dies trug seit dem Ende des
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19. Jahrhunderts zu einem hoch empfindlichen, fiir politische Manipulationen an-
talligen Nationalbewusstsein in weiten Teilen der Bevolkerung bei. Das traditionelle
Selbstbild vom ,,Reich der Mitte® als dem kulturellen und politischen Zentrum der
Welt wurde zerstort. Im Verhiltnis zum Westen und zu Japan hat dies Spuren hin-
terlassen, die bis heute die chinesische Auflenpolitik etwa in Territorialkonflikten
oder in Rivalitdten mit den USA beeinflussen.

In engem Zusammenhang mit dieser Problematik steht auch die von wiederkeh-
renden Riickschlagen gepragte Suche der politischen Fithrung nach einer tragfihigen
Modernisierungsstrategie. Tragisch-katastrophale Entwicklungsexperimente wie
der ,,Grof3e Sprung nach vorn®, der die schlimmste Hungersnot des 20. Jahrhunderts
mit 20-30 Millionen Toten nach sich zog, und die ,,Grofle Proletarische Kulturre-
volution® mit ihren biirgerkriegsdhnlichen Auseinandersetzungen waren die Folge
radikaler Experimente zur wirtschaftlichen und politischen Erneuerung Chinas.

1.1.3 Kontinuitdt und Wandel der politischen Ordnung

Chinas neuere politische Geschichte ist jedoch nicht nur von den eigenen Traditionen
und inneren Entwicklungen bestimmt, sondern vor allem im 20. Jahrhundert von
»importierten® politischen Ordnungsvorstellungen und Organisationsmustern. Aus
Europa und der Sowjetunion stammende Ideologien wurden mit der sozialistischen
Revolution zu einem Teil der Staatsdoktrin in China. Sie erfuhren in der Praxis
allerdings substanzielle Verdnderungen und Anpassungen. In welchem Verhiltnis
stehen ,ererbte” Charakteristika der politischen Ordnung zu den ,importierten®
und dann ,sinisierten” Elementen des Marxismus-Leninismus?

Die Herrschaft der KPC, die durch keine unabhéngigen Kontrollinstanzen
gehemmt ist, ldsst sich nicht nur auf die typischen Merkmale kommunistischer
Parteidiktaturen zuriickfiithren, sondern stiitzt sich auch auf Besonderheiten der
chinesischen Ordnungstradition. In der politischen Geschichte Chinas bildeten
sich keine Institutionen heraus, die zur Entstehung von Gewaltenteilung und
Machtbegrenzung hitten beitragen konnen, wie etwa eine Trennung von Politik
und Recht oder eigenstdndig organisierte, machtvolle gesellschaftliche Krifte (etwa
eine separate religios-kirchliche Sphire, auf Selbstverwaltung drangende regionale
Gebietskorperschaften oder iiberregional organisierte Stande und Verbande). Der
Kaiser iibte eine unumschriankte Herrschaft aus.

Dieses autokratische Erbe wurde von den chinesischen Kommunisten in vielerlei
Hinsicht fortgefithrt und fir die eigenen politischen Ziele genutzt. So beruhte die
ansonsten schwer erklarliche Dominanz Mao Zedongs (bis 1976) und Deng Xiao-
pings (1978-1997) in der politischen Fithrung Chinas zu einem Grofiteil auf der
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traditionell dem Kaiser zukommenden charismatischen Autoritit. Beide lenkten
tiberwiegend aus dem Hintergrund die Geschicke des Reiches, ohne sich auf of-
fizielle Gremien und formalisierte Verfahren stiitzen zu miissen. Auch die rasche
Etablierung von Parteichef Xi Jinping in den Jahren 2012-2015 als ,,Starker Mann®
an der Spitze der Partei griff auf tradierte autokratische Herrschaftsmuster zuriick.

Nicht weniger bedeutend als historische Kontinuitditen sind jedoch Briiche in
der Entwicklung politischer Ordnungsmuster und Grundinstitutionen, wie sie
besonders drastisch im Kontext der sozialistischen Umgestaltung der Ara Mao
zu beobachten waren. Eine Gegeniiberstellung (siche Ubersicht 1.3) soll einen
Eindruck von dem Verhiltnis zwischen tradierten und sozialistisch beeinflussten
Ordnungsmustern und Ordnungsvorstellungen in der VRC vermitteln. Aus der
Darstellung geht hervor, dass einige traditionelle Ordnungsmuster in der heutigen
chinesischen Gesellschaft weiterhin Bestand haben, andere jedoch durch neue
Ordnungsmuster transformiert oder gar abgel6st worden sind.

Durch die wirtschaftlichen und sozialen Umwilzungen der Reform- und Off-
nungspolitik seit 1979 gerieten traditionelle wie auch sozialistische Ordnungsvorstel-
lungen und Organisationsmuster unter Druck. Die durchschlagende Okonomisierung
des gesellschaftlichen Lebens und der rasch zunehmende Einfluss internationaler
wirtschaftlicher Organisationsmuster und westlicher Konsumleitbilder fithrten zu
Spannungen zwischen traditionell-familienbezogenen, sozialistisch-kollektiven und
marktwirtschaftlich-individualistischen Wert- und Lebensorientierungen. Seit den
2000er Jahren zog die Geistes- und Politikgeschichte wachsende Aufmerksamkeit
in Chinas Kulturindustrie und Kulturpolitik auf sich. Das kaiserzeitliche China
wurde als attraktiver und zugleich ,,patriotischer” Gegenstand fiir Buchbestseller,
Filme und Computerspiele entdeckt und aufbereitet. Chinas politische Fithrung
unternahm vielféltige Anstrengungen, das gesellschaftliche Interesse etwa an kon-
fuzianischen Traditionen fiir die Legitimierung der gegenwirtigen Herrschaftsord-
nung und Propagierung politisch erwiinschter Wert- und Ordnungsvorstellungen
zu nutzen. Der in der Bevolkerung tief verankerte patriotische Stolz auf Chinas
grofle Traditionen wird von Kulturindustrie und Medien aus kommerziellen und
politischen Griinden gefordert.

So sind in der Volksrepublik historisches Erbe, sozialistische Institutionen und
marktorientierte Modernisierung nach 1979 in eine einzigartige Wechselwirkung
und Verkniipfung getreten. Vereinfachende Thesen - beispielsweise einer ,,Tyrannei
der Geschichte“ (Jenner 1992), einer Renaissance der kulturellen Tradition, einer
Dominanz marxistischer Ideologie-Elemente oder eines grofien Sprungs in den
westlichen Kapitalismus — konnen nicht die vielschichtigen Einfliisse erfassen, die
in der gegenwirtigen politischen und sozialen Entwicklung Chinas wirksam sind.
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Ubersicht 1.3

Politische Ordnungsvorstellungen und Organisationsmuster:

Kontinuitdten und Neuerungen (ausgewéhlte Beispiele)

Grundmuster der
Ordnungstradition
(spate Kaiserzeit)
Gesellschaftliche Harmo-
nie und Bewahrung der
tradierten Ordnung als
Staatsideologie

Ungleichheit der Menschen
als Triger ungleicher
sozialer Rollen

Fehlen individueller Ab-
wehr- und Mitspracherechte
gegeniiber der Obrigkeit
Moralistische politische
Rhetorik; ritualisierte
Politik

Absolute Herrschaft des

Kaisers (Personenherr-
schaft)

Einheitsstaat

Politikumsetzung durch
biirokratische Hierarchie

Staat endet auf Kreisebene;
Selbstverwaltung unterhalb
der Kreisebene

Beschriankungen privatwirt-
schaftlicher Tatigkeiten
Unterdriickung ,,héreti-
scher religioser Bewegun-
gen

Politischer Einfluss des
Militdrs nur im Krieg
Beschrankungen des inter-
nationalen Austauschs

© Heilmann 2002/2015

Neuerungen in
der Mao-Ara
(1949-1976)

Totalrevision der tradier-
ten Ordnung und ,,Neuer
Mensch® als Ziel der
Klassenkampf-Ideologie

Zielvorstellung sozialer
Gleichheit; ausgenommen:
»Klassenfeinde*

Ebenso

Ebenso

Ein-Partei-Herrschaft;
zeitweise unumschrinkte
personliche Autoritdt Mao
Zedongs

Ebenso

Politikumsetzung durch
Massenkampagnen; Biiro-
kratieaufbau nach sowjet.
Modell; Zerschlagung bii-
rokratischer Strukturen in
»Kulturrevolution®
Drastisch erweiterte staatli-
che Kontrollkapazitit bis in
die Dorfer hinein
Unterdriickung privatwirt-
schaftlicher Tatigkeiten

Ebenso

Schlisselrolle des Militérs
fiir die Herrschaft der KPC
Abschottung gegen , kapita-
listische“ Welt; ab 1960 auch
gegen den ,,sowjetischen
Revisionismus®

Neuerungen in der
»Reform-Ara“
(seit 1979)

Reformen zur schrittweisen
Anpassung an Anforderun-
gen der Gegenwart; selektive
Anleihen aus chinesischer
Tradition

Bekenntnis zur Gleichheit der
Biirger vor dem Gesetz

Begrenzte individuelle Ab-
wehrrechte gegeniiber Obrig-
keit im Verwaltungsrecht

Ebenso

Ein-Partei-Herrschaft; iiber-
wiegend kollegiale Fiithrung;
unter Xi Jinping starke person-
liche Autoritdt

Ebenso

Politikumsetzung durch frag-
mentierte Blirokratie;
yunternehmerischer Staat®
insbes. auf lokaler Ebene

Partieller Verfall der staat-
lichen Kontrollkapazitit in
lindlichen Regionen

Starke Ausweitung privatwirt-
schaftlicher Tatigkeiten

Ebenso

Innenpolitische Rolle des
Militdrs begrenzt; Aufriistung

Kontrollierte Offnung fiir
Wirtschaftsaustausch und
internationale Kooperation;
zunehmend globales wirt-
schaftliches und diplomati-
sches Engagement
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1.2 Darstellung Chinas in westlichen Medien
Kristin Shi-Kupfer

Die vielfaltigen, teilweise widerspriichlichen Dynamiken der chinesischen Ent-
wicklung stellen auch auslandische Journalisten vor besondere Herausforderungen.
Personelle Kapazititen der China-Berichterstattung sind je nach institutionellen
und wirtschaftlichen Moglichkeiten der beteiligten Medieninstitutionen und
-unternehmen sehr unterschiedlich. Im Januar 2015 waren laut Auskunft des
chinesischen Auflenministeriums (#F5Z#, Ministry of Foreign Affairs, MOFA)
insgesamt 320 ausldndische Medieninstitutionen mit 700 Journalisten aus 50
Landern in der VRC akkreditiert.

Wihrend in US-amerikanischen Korrespondentenbiiros oft mehrere Mitarbei-
ter beschiftigt sind, arbeiten deutsche Medienvertreter (2013 waren in China 43
deutsche Journalisten akkreditiert) meist als Ein- oder Zweipersonen-Team. Kor-
respondenten miissen in der Regel alle Themenbereiche, vorwiegend aber Politik
und Wirtschaft, abdecken.

Auslinder, die in China arbeiten und zugleich eigene Blogs betreiben, sind fiir
die China-Berichterstattung wichtig und zu einer Konkurrenz fiir die akkreditierten
Auslandskorrespondenten geworden. Manche Blogger haben sich eine Spezialex-
pertise etwa in Umwelt- oder Finanzfragen erarbeitet; andere konzentrieren sich
darauf, chinesische Beitrage aus dem Internet fiir ein internationales Publikum
auszuwidhlen und zu iibersetzen. Manche auslandischen Blogger kénnen aufgrund
einer beruflichen Tétigkeit in entlegeneren Regionen Chinas iiber Entwicklungen
berichten, die Auslandskorrespondenten mit Sitz in Beijing oder Shanghai nicht
oder nur sporadisch abdecken kénnen.

Staatliche Akkreditierungsverfahren fiir auslandische Journalisten in China
(fiir diese Verfahren ist das chinesische Auflenministerium zustidndig) erforder-
ten in den 2010er Jahren mindestens ein volles Jahr Vorlaufzeit. Seit 2010 drohte
das Auflenministerium bei ,,zu negativer” — also von der chinesischen Regierung
nicht erwiinschter — Berichterstattung tiber kritische Themen (etwa tiber die
Vermdégensverhiltnisse der Familien von chinesischen Spitzenfunktiondren) mit
Nichtverlingerung des Aufenthaltstitels. 2012 und 2013 mussten jeweils zwei
ausldndische Journalisten das Land verlassen, weil ihre Aufenthaltsgenehmigung
nicht verldngert worden war. 2014 reiste die deutsche ,,Zeit“-Korrespondentin
Beijing fluchtartig und unter Begleitung von Angehdérigen der deutschen Botschaft
aus, nachdem sie von Beamten der Staatssicherheit im Zusammenhang mit regie-
rungskritischen Protesten in Hongkong mehrfach verhort und ihre chinesische
Assistentin inhaftiert worden war.
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Seit den Olympischen Spielen in Beijing 2008 hatte die chinesische Regierung
ausldndischen Korrespondenten den Zugang zu Quellen und Informationen
grundsitzlich erleichtert. Journalisten mussten danach Interviews und Recherche-
reisen auflerhalb des Wohnortes nicht mehr im Vorfeld bei staatlichen Behorden
beantragen. Fiir Recherchen in der Autonomen Region Tibet mussten auslindische
Journalisten auch nach 2008 eine Sondergenehmigung beantragen. Und auch frei zu
bereisende Regionen konnten im Falle von Unruhen oder Naturkatastrophen von
lokalen Polizeibehorden per Sondererlass voriibergehend als Verbotszonen klassi-
fiziert werden, sodass ausldandische Journalisten von dort nicht berichten konnten.

Der Zugang zu offiziellen Informationen und Stellungnahmen hat sich aufgrund
regelmafliger Pressekonferenzen und aktiver Medienarbeit mittels Pressesprechern
und Presseabteilungen in staatlichen Stellen verbessert. Chinesische Spitzenpoliti-
ker sind jedoch auf8erhalb offizieller Pressekonferenzen, auf denen nur wenige im
Vorfeld ausgesuchte Fragen gestattet werden, fiir auslindische Medien praktisch
nicht zugénglich.

Berichten des Foreign Correspondents Club of China (FCCC) zufolge iibten
staatliche Behorden und Sicherheitsorgane im Laufe der 2010er Jahre wachsenden
Druck auf chinesische Interviewpartner und chinesische Mitarbeiter von auslan-
dischen Korrespondenten aus. Chinesische Mitarbeiter durften offiziell nur durch
lizenzierte ,,Personaldienstleistungsfirmen fiir Diplomaten* (#M32 A\ A AFFARSS A
) rekrutiert werden. Sie wurden dazu verpflichtet, diesen Dienststellen regelmifiig
tiber die Aktivitaten ihrer ausldndischen Arbeitgeber zu berichten. Chinesische
Journalisten wiederum durften weder fiir auslindische Medien arbeiten noch
berufsbezogene Informationen an diese weitergeben.

Der Vorwurf einer einseitig ,negativen oder sogar ,tendenziésen China-Be-
richterstattung wird nicht nur von chinesischen Regierungsstellen gegeniiber
ausldndischen China-Korrespondenten erhoben. Auch in China tdtige auslandische
Unternehmensvertreter wie auch einzelne wissenschaftliche Studien weisen auf
eine liberwiegend oder einseitig kritische China-Berichterstattung hin, die sich auf
negative Aspekte innerchinesischer Entwicklungen konzentriere, positivere Aspekte
und Fortschritte aber verschweige. China-Berichterstattung wirkt polarisierend:
Fiir die Zwecke von Volkerverstandigung, Auflenwirtschaftsforderung und Wis-
senschaftskooperation wird hdufig eine ,,positive® Berichterstattung gewiinscht,
um den bestehenden Austausch zu bekriftigen und auszuweiten. Gegner dieser
Position verweisen hingegen auf die zentralen Funktionen eines herrschaftskri-
tischen, Probleme aufzeigenden Journalismus fiir die 6ffentliche und politische
Meinungsbildung nicht nur in demokratischen Systemen, sondern auch in China.
Zugleich sehen es viele Medienvertreter als problematisch an, dass die Auslands-
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berichterstattung hauptsachlich von ,Kriegen, Krisen, Katastrophen“ dominiert
wird (Hanitzsch et al. 2011).

Eine umfassende Studie iiber die deutsche China-Berichterstattung legte die
Heinrich-Boll-Stiftung auf der Basis einer Auswertung von knapp 8.800 Beitragen aus
dem Jahre 2008 in sechs Printmedien vor. Selbst bei Korrespondenten und Redakti-
onen mit Regionalexpertise lief$ sich ein Fokus auf Konflikt und Gewalt feststellen.
Vereinfachende, klischeehafte oder abwertende Darstellungen und Bewertungen
kennzeichneten die Mehrzahl der China-Berichte. Themen wie Soziales, Bildung,
Wissenschaft und Technik blieben weitgehend blinde Flecken. Im journalistischen
Blick auf politisch aufgeladene Themen wie Tibet und Menschenrechte dominier-
ten vorgefasste eurozentrische und selbstbeziigliche Perspektiven, die chinesische
Standpunkte nur am Rande erwédhnten und stattdessen europdische Vorannahmen
und Sichtweisen einseitig bestatigten (Richter/Gebauer 2010).

Eine stark ,antikommunistisch geprigte Grundhaltung stellten Li und Lee
(2013) in einer Studie tiber die Berichterstattung in ,,New York Times® und ,Was-
hington Post“ von 1989-2009 anlésslich der Jahrestage des 4. Juni (gewaltsame
Niederschlagung der stadtischen Protestbewegung von 1989 in Beijing) fest. Das
journalistische Paradigma vom ,,Sieg des Kapitalismus und der Demokratie sei in
den amerikanischen Leitmedien weiterhin bestimmend. Uber ideologisch-politische
Grundorientierungen hinaus ist die westliche China-Berichterstattung nach Cao
Qing (2012) durch Vorstellungen einer einseitig definierten ,westlichen Moderne®
gepragt: Nur wenn China Kernelemente dieser nach westlichem Vorbild gefassten
Moderne (etwa Mirkte, Technologien, Sozialversicherung) ibernimmt, urteilen
die westlichen Medien positiv. Solange China aber Kernprinzipien und Leitbilder
der westlichen Moderne (etwa Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Meinungs- und
Pressefreiheit) offen zuriickweist und verletzt, bleibt China eine Anomalie und
Herausforderung fiir die westliche Berichterstattung.
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1.3  China als Herausforderung gangiger Annahmen

Matthias Stepan und Sebastian Heilmann

Wie kaum ein anderes Land stellt die Volksrepublik China die Sozialwissenschaf-
ten bei der Suche nach allgemeingiiltigen Gesetzmifligkeiten (also regelmafig zu
beobachtenden Wirkungszusammenhingen, die unabhingig von regionalen oder
situativen Besonderheiten in unterschiedlichsten politischen oder wirtschaftli-
chen Kontexten gleichermafien zu belegen sind) vor Herausforderungen. Die
Entwicklungen in China seit Beginn der Reform- und Offnungspolitik Anfang
der 1980er Jahre verliefen immer wieder ganz anders als weithin erwartet. China
stellt deshalb einen besonders bedeutsamen ,,abweichenden Fall“ und produkti-
ven Forschungsgegenstand fiir die vergleichende Politikforschung dar. Um die
analytischen Herausforderungen zu veranschaulichen, haben wir sechs gingige
Annahmen {iber politische Systeme und politischen Wandel ausgewihlt, die durch
die Entwicklungen in China in Frage gestellt werden.

Annahme I:  ,Keine dauerhafte Koexistenz von Marktwirtschaft und autoritdrem
politischen System. Wirtschaftliche Offnung und Strukturreformen
ziehen zwangsldufig politische Reformen nach sich.“

Diese Annahme wird insbesondere in der Forschung zur Transformation politi-
scher und wirtschaftlicher Systeme (Systemwechsel bzw. Systemtransformation)
vertreten. Eine empirische Bestitigung fiir die Annahme einer ,,Interdependenz der
politischen und wirtschaftlichen Ordnungen® fand sich in den Systemumbriichen
zentral- und osteuropdischer Lander seit Ende der 1980er Jahre: Dort verwandelten
sich binnen weniger Jahre autoritar-planwirtschaftliche in demokratisch-markt-
wirtschaftliche Ordnungen. Politische und wirtschaftliche Systemtransformation
verliefen also parallel. Deshalb wurde eine solche doppelte Transformation von
zahlreichen Forschern auch fiir Chinas Parteistaat vorhergesagt (vgl. Pei Minxin
1994 und 2006). Entgegen dieser Annahme aber kam es in China - trotz markt-
wirtschaftlicher Reformen und Offnung zum Weltmarkt - nicht zu tiefgreifenden
politisch-institutionellen Reformen (siehe hierzu im Einzelnen Kapitel 2 und 4).

Annahme 2: ,Eine wachsende Mittelschicht ist die treibende Kraft fiir einen
demokratischen Wandel.“

Das Wachstum der gesellschaftlichen Mittelschichten (mit steigenden Einkommen/
Vermogen, verbessertem Bildungsstand und Informationszugang, Interesse an
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Rechtssicherheit und politischer Beteiligung) gilt Demokratieforschern als maf3-
geblicher Indikator und als treibende Kraft fiir die Demokratisierung in National-
staaten (Huntington 1993). Die stadtische Mittelschicht Chinas allerdings hat sich
trotz drastisch gestiegener Einkommen, verbesserter Bildung und internationaler
Reise- oder Studienerfahrungen bislang weniger durch politische Beteiligungsfor-
derungen, sondern vielmehr durch ihre Einkommens- und Konsumorientierung
einen Namen gemacht (siehe hierzu im Einzelnen Kapitel 5).

Annahme 3:  ,Wachsende Einkommensunterschiede und Ungleichheiten fithren
zur Destabilisierung und letztlich zum Fall von autoritiren Regimen.”

Eine sich verstiarkende gesellschaftliche Ungleichverteilung von Einkommen
und Vermogen wird in der Forschung als wichtige Ursache fiir Schwéichung
und Zusammenbruch autoritdrer politscher Systeme identifiziert (Przeworski
2000). In China iiberschritten die gédngigen Kennziffern fiir Einkommens- und
Vermogens-Ungleichheit bereits Ende der 1990er Jahre die kritischen Schwellen,
an denen typischerweise eine gesellschaftliche Destabilisierung mit grassierender
Gewaltkriminalitdt und hiufigen sozialen Unruhen einsetzt. Soziale Ungleichheit
hat in China bislang nicht die vorhergesagten Folgen und scheint weniger desta-
bilisierend als in anderen Gesellschaften zu wirken (Whyte 2010; siehe hierzu im
Einzelnen Kapitel 5).

Annahme 4:  ,Hierarchisch organisierte Zentralstaaten sind nicht in der Lage,
flexibel auf neue Herausforderungen in der nationalen und inter-
nationalen Umwelt zu reagieren.”

Je heterogener die Naturrdume, Wirtschaftsstrukturen und Lebensbedingungen
innerhalb eines Landes sind, desto schwieriger ist es, ein solches Land von einer
Zentrale aus mit einheitlichen nationalen Gesetzen zu regieren. Aus dieser Er-
kenntnis leitet die Forschung zu Dezentralisierung und Foderalismus ab, moglichst
viele Funktionen eines Staates dezentral zu organisieren, um den regional jeweils
besonderen Bedingungen gerecht werden zu kénnen und um insgesamt eine gréflere
Vielfalt und Flexibilitdt im Regierungssystem zu ermdglichen. Die VRC aber ist
gemif3 Verfassung ein Zentral- und Einheitsstaat. Die KPC ist eine hierarchisch
organisierte Staatspartei mit starker Parteizentrale. Trotz dieses Zentralismus hat
das chinesische Regierungssystem angesichts duflerst weitreichender und sehr
rascher wirtschaftlicher, gesellschaftlicher, technologischer und internationaler
Verdnderungen eine bemerkenswerte Anpassungs- und Gestaltungsfahigkeit
bewiesen (siehe hierzu im Einzelnen die Kapitel 6 und 7).
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Annahme 5:  ,Leninistische Staatsparteien sind nicht lern- und anpassungsfahig.“

Aufgrund der Erfahrungen mit dem Zusammenbruch sdmtlicher leninistischer
Staatsparteien in Osteuropa Ende der 1980er und Anfang der 1990er Jahre wird
solchen Parteien die Lern- und Anpassungsfahigkeit in Forschung und Medien
grundsitzlich abgesprochen. Die KPC aber hat sich in den vergangenen Jahrzehn-
ten in vielen auch fiir demokratische Regierungen schwierigen Politikfeldern als
unerwartet lern- und gestaltungsfihig erwiesen: von den bestdndigen Anpassungs-
notwendigkeiten in Folge auflenwirtschaftlicher Globalisierung iiber die adminis-
trative Neuordnung in Folge einer rasanten Urbanisierung bis hin zur Férderung
und Regulierung von Informationstechnologien. Strukturelle Anpassungen — im
Sinne gewaltenteiliger politischer Kontrollen oder verbreiterter politischer Mit-
wirkungsmoglichkeiten fiir die Bevolkerung — wurden hingegen nicht vollzogen
(siehe hierzu im Detail die Kapitel 2 und 3).

Annahme 6: ,,Die chinesische kulturelle Tradition ist nicht forderlich fir indi-
viduelle Kreativitat und technologische Innovation.”

Jenseits klischeehafter und statischer Argumentationen (,,Chinas Kultur ist autori-
tar-kollektivistisch gepragt und wird sich niemals dndern®) verweist ein fundierter
Strang in der Chinaforschung darauf, dass traditionelle konfuzianische Ordnungs-
vorstellungen in der Grundtendenz tatsachlich hierarchische gesellschaftliche und
politische Strukturen begriinden: durch Ein- und Unterordnung des Einzelnen in
vorgegebene Rollen-, Status- und Verhaltenszwinge. Auch fordert Chinas Bildungs-
system traditionell wie auch gegenwirtig nicht Kreativitit und kritisches Denken,
sondern repetitive Wissensaneignung (auswendig zu lernendes, standardisiert
abruf- und testbares Wissen) und Folgsamkeit gegeniiber der Staatspartei. Seit den
1990er Jahren forderte die staatliche Kultur- und Bildungspolitik aktiv diejenigen
kulturellen Traditionen (insbesondere Konfuzianismus und Legismus), die dazu
geeignet schienen, die Herrschaft und Politik der KPC zu legitimieren (Bell 2008).
Die politische Fithrung beruft sich nur auf das Segment staatstragender Traditionen,
die mit dem heutigen Herrschaftssystem kompatibel sind.

Die vielen ,kleinen Traditionen® mit deren religiésen Inhalten (Buddhismus,
Daoismus und auch Christentum) oder gar individualistisch-anarchischen Ten-
denzen (Daoismus und insbesondere Strategemlehre; vgl. von Senger 2002) be-
wegen sich jenseits oder unterhalb staatstragender Doktrin. Die Volkstraditionen
wirken in gesellschaftlichen Wert- und Verhaltensorientierungen wie auch in der
Alltagssprache markant nach. Sie bieten starke Antriebskrifte fiir eigenwilliges,
ausweichendes oder abweichendes Verhalten und individuelle Kreativitt, die sich
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in wichtigen Gesellschaftsgruppen manifestiert. Beispielsweise gehoren Chinas
private Forschungs- und Dienstleistungsunternehmen in Informations-, Kommu-
nikations- oder Biotechnologien weltweit zu den energischsten, risikofreudigsten
und findigsten Innovatoren.

In Chinas stadtischer Gesellschaft versuchen ganze Gruppen und Subkulturen,
sich mit einem eigenen Lebensstil, abweichenden Wertvorstellungen oder religio-
sen Aktivititen offiziellen Ordnungs- und Anpassungszwéngen zu entziehen. Die
»kleinen Traditionen® des Ausweichens und Sich-Behauptens angesichts staatlicher
und wirtschaftlicher Zwénge sind in Chinas Gesellschaft und Privatwirtschaft
ungebrochen. Thre Uberlebenschance besteht darin, erst gar nicht auf den Schirm
staatlicher Kontrollbehorden zu geraten. Deshalb ermdglicht im politischen Kon-
text des heutigen China nicht offener, lautstarker Protest, sondern vornehmlich
wohliiberlegtes Ausweichverhalten individuelle Kreativitit und eigenstandige
Lebensweisen (siehe hierzu Kapitel 5).

Ausblick

In den Kapiteln dieses Buches wird immer wieder auf die eben dargelegten Ritsel
und Herausforderungen Bezug genommen. Die in diesem Buch formulierten Zu-
sammenhinge und Erklarungen miissen einem dufSerst dynamischen und weiterhin
ergebnisoffenen Veranderungsprozess in einem sehr grofen und vielfiltigen Land
gerecht werden. Statische und deterministische Ansétze sind im Kontext derart
rasanten und widerspriichlichen Wandels nicht glaubwiirdig. Deshalb werden
vornehmlich solche Begrifflichkeiten und Erklirungsmodelle genutzt und modi-
fiziert werden, die dazu geeignet sind, Chinas besondere Dynamik zu verstehen,
ohne vergleichende Perspektiven und verallgemeinerbare Beobachtungen aus den
Augen zu verlieren.

1.4  Auswertung von Informationen und Daten aus China

Sebastian Heilmann, Mikko Huotari und Sandra Heep

Wer sich ernsthaft mit chinesischer Politik, Wirtschaft und Gesellschaft befassen
will, sieht sich hohen Anforderungen gegeniiber. Allein schon die Kenntnis der his-
torischen Entwicklungsgrundlagen und vor allem die sprachlichen Besonderheiten
stellen eine betriachtliche Hiirde dar. Tatsdchlich ist es fiir eine vertiefte Analyse
des politischen Systems der VRC unabdingbar, chinesischsprachige Quellen und
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Literatur zu nutzen. Beispielsweise sind die internen Spielregeln und Verédnderungen
in der wichtigsten politischen Organisation Chinas - der Kommunistischen Partei
- ohne die griindliche Lektiire von haufig schwer zugdnglichen Parteidokumenten
und ohne haufige personliche Hintergrundgespréche nicht verstandlich. Zugleich
muss aber in der Chinaforschung eine Verengung auf die chinesische Innensicht
- die so genannte ,sinologische Falle“ - vermieden werden, indem allgemeine
Begriffe, Methoden und Theorien der vergleichenden Politikwissenschaft oder
anderer systematischer Facher auf den ,,Fall China“ angewandt werden.

Die Vielfalt der Quellen und Literatur aus und tiber China ist seit der Jahrtau-
sendwende sehr stark gewachsen. Generell sind Daten und Statistiken in vielen
Bereichen der chinesischen Politik, Wirtschaft und Gesellschaft leichter zugénglich
geworden. Das Internet hat die Zahl der weltweit verfiigbaren Quellen drastisch
erhoht und spielt eine zentrale Rolle als Rechercheinstrument (wichtige Internetseiten
sind im Literatur- und Quellenverzeichnis am Ende des Buches aufgelistet). Auch
ist es heute zumindest bei politisch nicht unmittelbar sensiblen Themen leichter
geworden, an Informationen im direkten Austausch mit chinesischen Offiziellen,
Forschenden und Biirgern zu gelangen.

Auch die Darstellung in diesem Buch stiitzt sich auf eine breite Quellen- und
Literaturbasis:

o chinesischsprachige Zeitungen, Zeitschriften und Dokumente, die {iber Jahre
hinweg systematisch bearbeitet wurden.

o die Ergebnisse eigener regelméfliger Feldstudien in verschiedenen politischen
Zentren und Regionen Chinas - einschliefllich personlicher Hintergrundge-
sprache mit Akteuren in den politischen Organisationen Chinas.

o das chinesischsprachige Internet mit besonderem Fokus auf Sozialen Medien
mit deren pluralistischen und kontroversen Diskussionen.

o die seit Ende der 1990er Jahre betrachtlich ausgeweitete und auch qualitativ
verbesserte Chinaberichterstattung internationaler Medien.

« die mitvielen Insider-Kenntnissen angereicherten Studien chinesischer Sozial-
wissenschaftler. Chinesische Sozialwissenschaftler konnen zwar in politisch sen-
siblen Themenfeldern (etwa innerparteiliche Konflikte und Entscheidungen, alle
Fragen der umfassend definierten ,,Staatssicherheit®) nicht unabhingig forschen,
bringen aber in weniger aufgeladenen Bereichen (etwa der Wirtschafts-, Sozial-
oder Technologiepolitik) wertvolle eigenstandige Forschungsbeitrage hervor.

o die Ergebnisse der vitalen westlichen Chinaforschung, die sehr stark von den
Beitrdgen im Ausland ausgebildeter und téitiger chinesischer Forscher profitiert.
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Weiterhin sind allerdings erhebliche Zweifel an der Verlésslichkeit der chinesischen
Wirtschafts- und Sozialstatistiken geboten (vgl. hierzu im Detail 4.2). So sind nati-
onale Durchschnittswerte auf Grund betrachtlicher regionaler Varianz innerhalb
Chinas oft nur eingeschrankt aussagefahig. Die Einheitlichkeit Chinas ist eine rein
statistische Fiktion und verbirgt das drastische Gefalle zwischen verschiedenen
Landesteilen (vgl. 2.5, 4.9, 5.3 und 5.4).

Dariiber hinaus werden Statistiken von chinesischen Regierungsstellen weiter-
hin als ein wichtiges Instrument zur Informationssteuerung nicht nur innerhalb
Chinas, sondern auch gegeniiber auslindischen Regierungen und Investoren
begriffen. Gerade in Krisenzeiten betreibt die chinesische Fithrung eine systema-
tische Unterdriickung und Manipulation von Informationen. Politisch sensible
Daten (etwa zur lokalen Verschuldung, sozialen Protesten, Zahl der Exekutionen)
werden unter Verschluss gehalten oder nur selektiv zugdnglich gemacht. Der
Steuerungsanspruch der KPC im Hinblick auf Information und Kommunikation
ist ein Grundproblem professioneller Chinaforschung. Im Kontext von politischen
Kampagnen gegen westliche Werte und Einfliisse in Medien, Forschung, Bildung
und Nichtregierungsorganisationen wurde der wissenschaftliche Austausch mit
chinesischen Kollegen zumindest zeitweilig erschwert.

1.5 Analyseperspektiven fiir die chinesische Politik

Mikko Huotari, Matthias Stepan und Sebastian Heilmann

Die Grundlagen der Analyse des politischen Systems Chinas wandeln sich kontinu-
ierlich. Durch die rasanten Verdnderungen des Gegenstands verlieren bestehende
Konzepte und Grundannahmen an Bedeutung. Forschungsschwerpunkte verschie-
ben sich und es stellen sich immer wieder neue analytische Herausforderungen.
Gleichzeitig entwickelt sich der disziplindre Kontext der Politikwissenschaft weiter,
ebenso wie das begriffliche und methodische Instrumentarium der Chinaforschung.
Analyseperspektiven zur Untersuchung politischer Strukturen und Prozesse in
China stehen somit im Spannungsfeld zwischen disziplinirer Forschung einerseits
sowie Regional- und Chinaforschung andererseits (Derichs/Heberer 2013).

Grob vereinfachend strebt die Politikwissenschaft nach Generalisierbarkeit von
beobachteten Gesetzméfligkeiten (regelmafiig auftretenden Wirkungszusammen-
héngen) sowie der Anwendung von allgemeinen — also nicht fall- oder linderspezi-
fischen — Konzepten, Theorien und Methoden. Chinaforschung, die auf fundierter
Sprach- und Landesexpertise beruht, zielt hingegen tiblicherweise darauf ab, das
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historisch Gewachsene und Spezifische an Chinas Politik herauszuarbeiten und
ihre Befunde durch Feldforschung und Kontextkenntnis zu untermauern. Die
produktivsten und am meisten zitierten Analysen Chinas nutzen die Spannung
zwischen den Sozialwissenschaften und der Chinaforschung: Methoden, Modelle und
Theorien der vergleichenden Politikwissenschaft werden auf China angewandt, um
Gemeinsamkeiten und Besonderheiten der chinesischen Entwicklung im Vergleich
mit anderen Kontexten zu untersuchen; zugleich werden im chinesischen Kontext
auftretende unerwartete Wirkungszusammenhénge und Besonderheiten zur Priifung
und Modifizierung von Modellen der vergleichenden Politikwissenschaft genutzt.

Ausgedient haben manche teleologischen und normativen Grundannahmen der
Modernisierungstheorie und Transitionsforschung (,,von der Unterentwicklung
in die westliche Moderne; ,von der Diktatur zur Demokratie“ etc.). Mindestens
ebenso problematisch sind Versuche zur ,,Indigenisierung® von Chinaforschung
(,China kann nicht mit westlichen sozialwissenschaftlichen Kategorien verstanden
werden“) sowie Ansatze, die chinesische Politik a priori zum Sonderfall deklarieren
(»China ist grundsatzlich anders®). Letztlich miissen Einzelbeobachtungen und
Analysen von wechselnden Akteurskonstellationen und volatilen Politikprozessen
immer wieder mit der Beschreibung von iibergeordneten Strukturen und Institu-
tionen verkniipft werden. Hier sind differenzierende Konzepte gefragt. Einfache
Klassifikationsschemata — Demokratie vs. Diktatur, Markt- vs. Planwirtschaft —
helfen nicht weiter.

Im Folgenden werden sechs haufig angewandte Analyseperspektiven knapp
dargestellt, die von jeweils eigenen Grundannahmen ausgehen und unterschiedliche
Phdanomene in den Mittelpunkt des Forschungsinteresses stellen.

1.5.1 Politisch-kulturelle Kontinuitat und empirische Analyse
von Legitimitat

Ein erster Strang von Forschungsbeitrdgen untersucht Veranderungen der nor-
mativen Grundlagen politischen Handelns. Analysen, die politisch-kulturelle
Kontinuitdten zwischen traditionellem und modernem China betonen, erkldren
politische Vorgiange im heutigen China aus der anhaltenden Pragekraft der chinesi-
schen Kultur und insbesondere der konfuzianischen Tradition. Hinter der Fassade
des Staates der VRC wirken aus dieser Sicht informelle Regeln (etwa Patronage-,
Beziehungs- und Autoritatsstrukturen) fort, die sich schon zur Kaiserzeit in der
Beijinger Palastpolitik und im Verhéltnis zwischen Obrigkeit und Bevolkerung
herausgebildet hatten. Die Kontinuitit der kulturellen Tradition wiegt aus dieser
Perspektive schwerer als Verdnderungen in Politik und Gesellschaft, die in den
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letzten Dekaden unter anderem durch die Kommunistische Partei durchgesetzt
wurden. Der Ansatz leistet wichtige Beitrdge zur Analyse politischer Symbolik
und politischer Rituale. Phinomene wie persénliche Fiithrungsstile, die Stellung
des Individuums im chinesischen Recht oder rituelle Formen des Protestes (wie
beispielsweise das stundenlange kollektive Knien der Demonstranten vor Regie-
rungsgebduden im Jahre 1989) lassen sich aus der chinesischen Tradition heraus
erklaren (Pye 1988; Wasserstrom/Perry 1992; Wang Gungwu 2003).

Problematisch ist jedoch die tendenziell statische, singularisierende und zirkuldre
Betrachtungsweise. Die weitreichenden politischen Auswirkungen der Auflosung
traditioneller Lebenszusammenhinge im Zuge des umfassenden gesellschaftlichen
und wirtschaftlichen Wandels werden oft nur unzureichend wahrgenommen. Die
grofite Schwiche der politisch-kulturellen Perspektive besteht darin, politisch-so-
ziale Phanomene als ,,spezifisch chinesisch“ zu kennzeichnen (etwa die Bedeutung
von Beziehungsnetzen oder die Schwéche der Rechtsordnung), obwohl diese sich
in vielen Entwicklungslandern und Herrschaftssystemen in sehr dhnlichen Aus-
pragungen feststellen lassen.

Produktiver als Kontinuitdtsannahmen sind empirische Analysen der Konse-
quenzen von Institutionen- und Wertewandel. Untersuchungen zur Anpassungsfa-
higkeit des chinesischen ,resilienten autoritidren Systems (Nathan 2003) erkldren
dies durch institutionelle Mechanismen und diskursive Strategien, die Legitimitat
und Akzeptanz fordern (Schubert 2014; Holbig/Gilley 2010). Diese Perspektive
leistet wichtige Beitrdge zur Erforschung der Herrschaftsstabilisierung durch neu
eingefiithrte Formen der politischen Konsultation, meritokratische Elemente im
KP-Kadersystem und ideologische Anpassungen an verdnderte praktische An-
forderungen. Problematisch ist allerdings die hdufig implizite Gleichsetzung von
Herrschaftsstabilisierung (die zumindest zeitweilig auch durch staatliche Gewalt

moglich ist) und Legitimitat (die auf freiwilliger Akzeptanz seitens der Regierten
beruht).

1.5.2 Politische Eliten und innerparteilicher Machtkampf

Im Zentrum dieser Analyseperspektive stehen die Regelméfligkeiten und system-
weiten Auswirkungen von Macht- und Richtungskdmpfen innerhalb der politischen
Elite. Diese politischen Auseinandersetzungen und Um- und Neubildungen inner-
parteilicher Gruppen werden als treibende Kraft politischen Wandels angesehen.
Machtpolitische und ideologische Interessen bestimmen in unterschiedlicher
Gewichtung, welche Fithrungsmitglieder sich zu lockeren Koalitionen oder im
Konfrontationsfall zu festgefiigten ,,Faktionen“ zusammenfinden. Konflikte inner-
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halb der Parteispitze schlagen bis auf die untersten Ebenen der Parteiorganisation
durch und fithren gewohnlich zur Entfernung (,Sduberung®) der unterlegenen
Krifte aus den Entscheidungsgremien.

Tatsdchlich haben solche Auseinandersetzungen seit den 1950er Jahren immer
wieder zu abrupten Richtungswechseln in der innenpolitischen Entwicklung Chinas
gefithrt. Urséchlich fiir diese Erscheinungen war der auf personliche Autoritit und
informelle Entscheidungsverfahren gestiitzte Fithrungsstil Mao Zedongs und Deng
Xiaopings, der die Festigung institutionalisierter Formen sowohl der politischen
Konfliktaustragung als auch der Konfliktbeilegung verhindert hat. Wichtige Beitrige
zu diesem Erklarungsansatz stammen, mit sehr unterschiedlichen Akzentuierungen,
von Baum (1994), Teiwes (1995) und Fewsmith (2008).

Die Stérke dieses Ansatzes besteht darin, den Verlauf von Entscheidungsvorgan-
gen und Konfrontationen im Beijinger Machtzentrum in Zeiten schwerer innen-
politischer Krisen (so etwa 1989) zu erkldren und teilweise sogar vorherzusagen.
Es handelt sich um politische Interaktionsregeln, die in diesem Buch als Teil des
»Krisenmodus® der chinesischen Politik gekennzeichnet werden.

Die Schwiche dieser Perspektive liegt in der Konzentration auf Vorgange inner-
halb der engeren Fithrungsspitze. Dadurch werden eigenstdndige Entwicklungen
aufanderen Ebenen des politischen Systems, etwa in den regionalen Fithrungen, in
der Wirtschaftsbiirokratie oder in der Gesellschaft, tendenziell ausgeblendet oder
unterbewertet. Neuere Forschungen beleuchten nicht nur den innerparteilichen
Machtkampfin der engeren Fithrungsspitze, sondern auch die Vorgange innerhalb
der Provinzen (Bo Zhiyue 2010) sowie in der Wirtschaftsbiirokratie und Finanz-
wirtschaft (Shih 2008).

1.5.3 Biirgergesellschaft und Moglichkeiten des ,Wandels
von unten”

Vertreter dieser Perspektive analysieren die chinesische Politik nicht von der War-
te der Entscheidungstriger in Beijing, sondern aus gesellschaftlicher Sicht, also
gleichsam ,,von unten® Sie legen dar, auf welche Weise gesellschaftliche Akteure,
Gruppen oder Vereinigungen die neu gewonnenen wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Handlungsspielrdume nutzen, um ihren Einfluss auch politisch geltend
zu machen. Solche Studien leisten einen wichtigen Beitrag dazu, biirgerliches und
politisches Engagement auflerhalb der Strukturen der KPC ans Licht zu bringen.
Diese Forschung liefert empirische Belege dafiir, dass — entgegen der im Ausland
hiufig vorherrschenden Meinung - die Partei keine liickenlose Kontrolle tiber
die Gesellschaft ausiibt. Selbstorganisation, verdeckter Widerstand und manch-
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mal auch offener Protest gegeniiber staatlicher Autoritit sind ein Bestandteil des
politisch-gesellschaftlichen Lebens in China. Dies eréffnet Wege fiir politischen
Wandel, der ,,von unten® aus der Gesellschaft selbst kommt und sich der Kontrolle
der KPC teilweise entziehen kann.

Die Herausbildung einer chinesischen ,,Zivilgesellschaft® ist seit den 1990er
Jahren lebhaft diskutiert worden (siehe hierzu speziell 5.4 und 5.5). Der Einfluss
einer in Entstehung begriffenen Biirgergesellschaft auf die Politikgestaltung wird
unter Hervorhebung unterschiedlicher Bevolkerungsgruppen verdeutlicht (Zhou
Kate Xiao 1996; Heberer 2003; Mertha 2008) . In den 2000er Jahren beleuchteten
Forscher die Rolle von Nichtregierungsorganisationen, Protestbewegungen (O’Brien
2008) und einer durch interaktive digitale Medien zeitweilig beférderte Entwicklung
einer unabhingigeren Offentlichkeit (Zheng Yongnian 2008).

Die Perspektive der Biirgergesellschaft besitzt eine grofie Erklarungskraft fiir
politische Kréfteverschiebungen, die im Rahmen der anderen ,.elitenorientierten®
analytischen Modelle nur unzureichend erfasst werden. Die Schwiche dieser Er-
kldrungsperspektive besteht in einer Tendenz zur Uberschitzung des Grades an
Autonomie, den gesellschaftliche Krifte im heutigen China genieflen. Die Bedeu-
tung parteistaatlicher Kontrollstrukturen und neuartige Verflechtungen zwischen
Staat und Wirtschaft diirfen nicht unterschatzt werden. Die KPC entwickelte neue
Methoden, um Privatunternehmer (Dickson 2003) und auch auslindische NGOs
(Ho/Edmonds 2008) in staatliche Institutionen einzubinden. Zugleich wurde die
staatliche Kontrolle von Kommunikation und Offentlichkeit in digitalen Netzen
durch eine Serie technologischer Neuerungen in den 2010er Jahren effektiviert
(vgl. 5.6).

1.5.4 Biirokratisches Verhandlungssystem

Diese Perspektive geht von empirischen Untersuchungen aus, die beispielsweise
anhand der Wirtschafts- und Finanzpolitik belegen, dass Rivalititen zwischen
biirokratischen Organisationen die politische Entscheidungsbildung mafgeblich
bestimmen. Die chinesische Politik ist unterhalb der hochsten Fithrungsebene durch
ein System permanenter biirokratischer Verhandlungen zwischen verschiedenen
Akteuren der Staatsbiirokratie gekennzeichnet. Zwischen Ministerien und Kommis-
sionen sowie zentralen und regionalen Behorden bestehen intensive formalisierte
wie auch informelle Kommunikationsstrukturen und wechselseitige Abhéingig-
keiten, die pragenden Einfluss auf die Art und Weise der Politikformulierung und
Politikumsetzung nehmen. Aus der Perspektive eines solchen ,fragmentierten
Autoritarismus® kommt den Interessen und Interaktionen biirokratischer Organi-
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sationen entscheidende Bedeutung fiir die Erklarung des Verlaufs der chinesischen
Wirtschaftsreformen zu. Wichtige Beitrdge zu dieser Forschungsrichtung finden
sich bei Lieberthal und Lampton (1992), Shirk (1993), Duckett (2003) und Yang
Dali (2005).

Die starkste Erklarungskraft entfaltet der biirokratisch-institutionelle Ansatz
im Bereich der Wirtschaftsregulierung, da in der Transformation einer sozialis-
tischen Staatswirtschaft staatliche institutionelle Strukturen und Restriktionen
eine entscheidende Bedeutung haben. Auch die spannungsreichen Beziehungen
zwischen Zentralregierung und regionalen Fiihrungen (Chong 2000) lassen sich in
differenzierter Weise erkldren. In Phasen der routinemifigen Regierungstatigkeit
kann dieser Ansatz viele Phanomene der chinesischen Politik einleuchtend erfassen.

Die Schwiche besteht darin, dass diese Forschungsperspektive die Art und Wei-
se der politischen Willensbildung in Phasen akuter innen- und aufenpolitischer
Krisen nicht erfassen kann, wie sie zum Beispiel wihrend der innerparteilichen
Auseinandersetzungen 1989 oder zuletzt wiahrend der Finanzkrise 2008-2009 zu
beobachten waren (vgl. hierzu die Fallstudie in Abschnitt 6.6). In solchen Zeiten
verfillt die chinesische Politik in einen besonderen ,,Krisenmodus®, der durch eine
hochgradige Zentralisierung, Personalisierung und Ideologisierung der Entschei-
dungsfindung gekennzeichnet ist. Biirokratisch-institutionelle Strukturen spielen
in solchen Perioden nur eine untergeordnete Rolle.

1.5.5 Lernende staatliche Organisationen

In dieser Perspektive riickt die Anpassungsfahigkeit des chinesischen Regierungssys-
tems — durch bestandiges Lernen aus eigenen oder internationalen Erfahrungen - in
den Mittelpunkt der Analyse. Von dieser Warte beeinflussen staatliche Organisati-
onen nicht nur mafgeblich die Fortentwicklung des politischen, wirtschaftlichen
und sozialen Systems in China, sondern sie sind zugleich auch einem stindigen
Anpassungsdruck in einem sich rasant wandelnden Umfeld unterworfen. Nur eine
erfolgreiche Anpassung an neue Kontextbedingungen und die Losung drangender
Herausforderungen garantieren die Handlungsfihigkeit und Akzeptanz des po-
litischen Systems und verhindern, dass die Regierung von neuen Entwicklungen
tiberholt und geschwiécht wird (Gobel 2013). Aktuelle Beispiele fiir grundlegende
Herausforderungen sind die rapide Urbanisierung, alternde Gesellschaft, Digita-
lisierung und wirtschaftliche Globalisierung.

Wihrend in den anderen Ansdtzen Interessen einzelner Akteure, konkurrie-
render Organisationen oder Normen im Zentrum der Analyse stehen, riicken hier
technisch-biirokratische Prozesse in den Vordergrund. Hierzu zéhlen der Auf- und
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Ausbau staatlicher Kapazititen und die Auseinandersetzung mit neuen wissen-
schaftlichen Erkenntnissen. Eine zentrale Rolle spielen technische Innovationen
und Anwendungen der Informationstechnologie. Anpassungsvorginge werden
typischerweise mittels Experimentalprogrammen und Pilotprojekten in Gang
gesetzt. Auch kam im Verlauf der chinesischen Reformpolitik gezielten Erkun-
dungen und Auswertungen internationaler Erfahrungen mit unterschiedlichen
Problemldsungen eine wichtige Bedeutung zu, insbesondere fiir die kontrollierte,
Risiken minimierende Weiterentwicklung der Offnungs- und Globalisierungspolitik.

Chinas Regierungssystem weist insbesondere im Bereich der Wirtschafts- und
Technologiepolitik Merkmale lernender Organisationen auf (,,lernendes autorita-
res System). Lokal begrenzte, teilweise konkurrierende Experimente dienen der
Erprobung und Umsetzung neuer Losungen und ermdglichen somit ein Lernen
innerhalb einer hierarchischen Ordnung (,experimentation under hierarchy®).
Wichtige Beitrage zu dieser Analyseperspektive untersuchen solche Lernprozesse
in den Politikfeldern Wirtschaft (Heilmann 2008), Gesundheit (Wang Shaoguang
2009), Verwaltungsreform (Go6bel/Chen 2014) und landlicher Struktur- und Ge-
sellschaftspolitik (Ahlers 2014a). Die Schwiche dieses Ansatzes besteht in einem
tendenziell technokratischen Fokus, der die Innensicht und das Handeln staatlicher
Stellen, nicht aber die Auswirkungen auf betroffene Teile der Gesellschaft in den
Vordergrund riickt.

1.5.6 Neuere Ansitze der Politischen Okonomie

Eine zentrale Rolle fiir die aktuelle Chinaforschung spielen neuere Ansétze der
Politischen Okonomie. Eine integrierte Betrachtung politischer und ékonomi-
scher Wandlungsprozesse ist nétig, da eine analytische Trennung von Politik und
Wirtschaft besonders in Transformationsstaaten den Blick auf wichtige Antriebs-
krifte politischen Handelns verstellt. Zwei analytische Ausrichtungen lassen sich
unterscheiden. Die erste umfasst Beitrédge, die aus einer eher akteursorientierten
Perspektive argumentieren. Hier liegt der Schwerpunkt der Analyse auf Anreizen
und Beschriankungen, die auf politische und wirtschaftliche Akteure einwirken,
sowie auf den dadurch hervorgerufenen formalen und informellen Verhaltens-
mustern (,,Spielregeln®), nach denen die Interaktionen zwischen den beteiligten
Akteuren ablaufen. Wichtige Beitrage leisten diese Ansitze bei der Untersuchung,
wie politisch-6konomischer Wandel mit der Verteilung von Verhandlungsmacht und
Ressourcen zwischen verschiedenen Interessengruppen zusammenhéngt. Dariiber
hinaus liegen Stirken in der kontextsensitiven Beschreibung von Reformanreizen
und -strategien (wie Dezentralisierung, Gradualismus, Experimente) mit deren
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politischen Bedingungen und Konsequenzen. Aus dieser Sicht ldsst sich die Anpas-
sung von Herrschaftsordnungen als umfassende, hart umkampfte Neuverteilung
von politischen und wirtschaftlichen Verfiigungsrechten mit offenem Ausgang
analysieren (Xu Chenggang 2011; Naughton 2007; Heilmann 2000).

Die zweite Gruppe von Ansitzen zielt auf ein Verstdndnis institutioneller Regime
und der Variabilitdt von Staatseingriffen in Teilbereichen des Wirtschaftssystems
(Kennedy 2011). Zentral ist hierbei die Frage, wie Firmen, Finanzsystem und
Arbeitsmarkt gesteuert und koordiniert werden. Die Starke dieser Beitrdge liegt
in der Analyse regional unterschiedlicher Formen von Staatseingriffen in Chinas
Wirtschaftssystem (Walter/Zhang 2012; Peck/Zhang 2013). Konzeptuell nahe
stehen solchen Uberlegungen die analytische Beschreibung Chinas als Staats-
kapitalismus (McNally 2014), Regulierungsstaat (Pearson 2011) oder moderner
Entwicklungsstaat (Breslin 2012). Auch in der chinesischen Diskussion ist die
Suche nach einer modernen Theorie des Staatskapitalismus ein Bezugspunkt fiir
zentrale wirtschaftspolitische Debatten (Liu He 2014).

1.5.7 Kombination von Analyseperspektiven

Die idealtypische Darstellung und Abgrenzung von Analyseperspektiven in den
vorangehenden Abschnitten dient der Orientierung. Keine der hier vorgestellten
Perspektiven kann alle wichtigen Aspekte des politischen Systems der VRC er-
fassen. Fiir einzelne Forschungsprojekte kann ein selektiver Fokus hilfreich sein.
Letztlich wird aber nur die Kombination von Analyseansitzen oder zumindest die
Offenheit fiir die Ergebnisse widerstreitender und sich tiberlagernder Perspektiven
komplexen Gegenstdnden gerecht.

Ubersicht 1.5  Wissenschaftliche Analyseperspektiven

Analyseperspektive Erkldrungsgegenstand Erklirungsfaktoren
Politisch-kulturelle =~ Verdnderungen, Stabilitit =~ Veranderungen (in der Kon-
Kontinuitit und und Anpassung in poli- struktion) der normativen und
Legitimitét tischen Mikrostrukturen Werte-Grundlagen von Inter-

und im Gesamtgefiige des  aktionsregeln und politischem
Systems; Riickwirkungen Handeln; Legitimationsprozesse
auf Wahrnehmung in der ~ und -strategien

Offentlichkeit
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Analyseperspektive Erkldrungsgegenstand Erklirungsfaktoren
Politische Eliten und Gesetzmafligkeiten und Einzelne Akteure (Individuen)
Machtkampf Auswirkungen von Macht-  und deren Netzwerke; personliche

und Richtungskdmpfen in-  Uberzeugungen, Zugehérigkeiten
nerhalb der politischen Elite zu verschiedenen Faktionen
auf die Politikgestaltung

Biirgergesellschaft  Einflussmdglichkeiten Organisationsformen und Ressour-

und Wandel ,von gesellschaftlicher Grupp(ie- cen verschiedener gesellschaftlicher

unten® rung)en auf die Politikge- ~ Akteure (Staat lediglich als Kontext
staltung; Demokratisierung und Ankniipfungspunkt); Rolle
»von unten® von Protesten, Petitionen oder

Aufrufen in Sozialen Medien
Biirokratisches Ver- ~Auswirkungen biirokrati-  Interessenskonflikte und Aus-

handlungssystem scher Partikularinteressen  gleichsverhandlungen verschiede-
und Konflikte auf die ner aggregierter Akteure (Organi-
Politikgestaltung sationen) innerhalb der Staats- und

Parteiorganisation.

Lernende staatliche  Prozess der Anpassung des  Auf- und Ausbau der staatlichen

Organisationen chinesischen Staats- und Kapazititen zur Bewiltigung neuer
Parteiapparates an die Herausforderungen; Anpassung
neuen gesellschaftlichen, international erprobter Losungen
technischen und sicher- an den chinesischen Kontext
heitspolitischen Herausfor-
derungen

Neuere Ansdtze der Dynamik und Stagnation  Strategisches Handeln von Inter-

politischen Oko- von politokonomischen essengruppen; Anreizsysteme und

nomie Verdnderungsprozessen Austauschbeziehungen; Zusam-

menspiel von Steuerungsmodi in
Teilbereichen des Wirtschaftssys-
tems; Form und Variabilitit von
Staatseingriffen

© Heilmann 2015



Partei und Staat

2.1 Chinas sozialistisches System

Sebastian Heilmann, Lea Shih und Sandra Heep

Die formale politische Institutionenordnung der VRC entspricht dem Typus der
zentralisierten sozialistischen Parteidiktatur. Die politische Herrschaft stiitzt sich auf
eine nach leninistischen Prinzipien organisierte Kaderpartei - die Kommunistische
Partei Chinas (KPC) - mit umfassenden Entscheidungs- und Eingriffsbefugnissen
in Politik, Verwaltung, Wirtschaft und Gesellschaft.

Die Grundstrukturen der Verfassungs- und Staatsordnung der VRC - Diktatur
unter Fithrung der KPC und Gewaltenkonzentration statt Gewaltenteilung im
Hinblick auf exekutive, legislative und judikative Funktionen - sind von Model-
len der frithen Sowjetunion und von sowjetischer Einflussnahme geprégt. Trotz
Ubereinstimmungen in den formalen Strukturen weist die chinesische Variante
des sozialistischen Systems jedoch viele markante Unterschiede zum sowjetischen
Modell in organisatorischer und ideologischer Hinsicht auf.

2.1.1 Leninistische Organisationsprinzipien

Das Modell fiir die politische und wirtschaftliche Neuordnung Chinas nach 1949
war der sowjetische Parteistaat. Von Lenin (1870-1924), dem Begriinder des kom-
munistischen Parteistaates im frithen Sowjetrussland, ibernahmen die chinesischen
Kommunisten die organisatorischen Prinzipien der Kaderpartei und der Fith-
rungsrolle der Partei in Politik, Gesellschaft und Wirtschaft. Die Partei wurde als
zentralisiert-hierarchische Organisation der politischen Mobilisierung und Kontrolle
konzipiert und sollte in allen Bereichen des sozialistischen Systems (Regierung,

S. Heilmann (Hrsg.), Das politische System der Volksrepublik China,
DOI 10.1007/978-3-658-07228-5 2, © Springer Fachmedien Wiesbaden 2016
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Justiz, Betriebe und gesellschaftliche Vereinigungen) mit ihren Parteikomitees und
Parteizellen als unumschrinkte Entscheidungs- und Aufsichtsinstanz fungieren.

Personal und Organisation der KPC bilden bis heute die tragenden Pfeiler
des Herrschaftssystems der VRC. Die Fithrungskader der Partei sitzen an allen
wichtigen Schalthebeln der chinesischen Politik. Eine besonders enge politische
Kontrolle iibt die KPC iiber Polizei und Armee mit Hilfe von Parteikomitees und
Politkommissaren aus, die in der Leitung der Sicherheitsorgane eine entscheidende
Rolle spielen.

Die wichtigsten Institutionen politischer Kontrolle, die im Kern auf Lenin
zuriickgehen und sich auch in der VRC finden, sind:

o die zentralisierte Hierarchie von Parteiorganen, die Politik, Verwaltung, Polizei,
Justiz, Militdr, Wirtschaft und Gesellschaft beaufsichtigen;

« die von der KPC monopolisierte Rekrutierung, Einsetzung und Beaufsichtigung
von Fithrungskraften (Kadersystem) nicht nur in Partei-, Regierungs- und Ver-
waltungsorganen, sondern auch in staatsnahen Wirtschaftsunternehmen sowie
generell in staatlich kontrollierten und finanzierten Organisationen;

o eine der staatlichen Justiz vorgelagerte, nach politischen Weisungen operierende
parteiinterne Disziplinaraufsicht, die Parteikadern (sofern sie nicht aus der
Partei ausgeschlossen werden) de facto Immunitit gegeniiber Ermittlungen
staatlicher Justizorgane verleiht;

o ideologische Indoktrinierung und Kampagnen zur Disziplinierung der Par-
teimitglieder; Bekampfung politischer ,,Abweichungen® innerhalb der Partei
und ein striktes Verbot der Bildung von innerparteilichen Gruppierungen
(Fraktionsverbot);

o Propaganda - parteigelenkte selektive Informationsvermittlung sowie aktive
Formung der 6ffentlichen Meinung - mit Hilfe politisch kontrollierter traditi-
oneller und neuer digitaler Medien;

« parteigelenkte ,Massenorganisationen“ (Gewerkschaftsbund, Jugend- und
Frauenverband) als ,, Transmissionsriemen® fiir die Politik der KPC.

Die vom sowjetischen Vorbild ibernommenen Merkmale des sozialistischen Sys-
tems diirfen jedoch nicht iiber zahlreiche Unterschiede hinwegtduschen, die sich
durch origindr chinesische Neuerungen auf organisatorischem und ideologischem
Gebiet ergaben (siche Ubersichten 2.1 und 2.2).
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Ubersicht 2.1 Die chinesische Variante des Sozialismus - Organisatorische
Grundmerkmale

Organisations- und Personalkontrolle in der Herrschaftspraxis der KPC

Anleihen beim sowjetischen Modell Abweichungen vom sowjetischen Modell

o KPCals ,Avantgarde“ der Revolution o Machtkonzentration im ,,Stindigen
und der Arbeiterklasse Ausschuss® des Politbiiros

o Unumschrankter Fithrungs- und Kon-  « Anhaltendes Gewicht von Parteigremien
trollanspruch der Partei gegen Regierungsorganen in politischen

o Parallelhierarchien von Partei- und Entscheidungsverfahren*
Staatsorganisation » Unverdndert starke Position von KP-

o Prinzip des ,Demokratischen Zentra- Politkommissaren in der Armee*
lismus“ o Deutlich verkleinerter Parteiapparat

o Nomenklatura- System der Kader- o Stark dezentralisierte Wirtschaftsver-
kontrolle waltung

« Striktes Fraktionsverbot o Bis 1990er Jahre: Primire soziale

» Massenorganisationen als ,,Trans- Kontrolle in ,,Basiseinheiten®, nicht
missionsriemen® der KPC durch Sicherheitsorgane

* Das sowjetische Herrschaftssystem wies nach der Stalin-Ara eine Schwiichung der Rolle
von Parteigremien im Verhiltnis zu Ministerien und von Politkommissaren gegeniiber
professionellen Armeekommandeuren auf (Gill 1994).

© Heilmann 2002/2015

Zu den wichtigsten chinesischen Besonderheiten auf dem Gebiet der sozialen Kon-
trolle zéhlten bis in die 1990er Jahre hinein die so genannten ,,Einheiten® (danwei).
Jeder Biirger wurde einer solchen Basiseinheit am Arbeitsplatz, am Wohnsitz oder in
der Ausbildungsstitte zugeordnet und innerhalb dieser Einheit effektiv iberwacht,
mit lebensnotwendigen Giitern und Dienstleistungen versorgt und im Bedarfsfall
diszipliniert. Aufgrund der Einbindung nahezu der gesamten stadtischen Bevolke-
rung in dieses System war nur ein relativ kleiner Geheimpolizei-Apparat zur Herr-
schaftssicherung notwendig. Seit den 1990er Jahren nahm die Mobilitit innerhalb
Chinas zu. Deshalb wurde die soziale Kontrolle durch geographisch fixierte Danwei
immer weniger wirkungsvoll. Die politische Fithrung trieb seitdem den Ausbau
der Polizei- und Staatssicherheitsorgane sowie neuer Uberwachungstechnologien
(u.a. innerstidtische Kamerasysteme, Kontrolle digitaler Kommunikation) stark
voran (hierzu Kapitel 5).

Das System der politischen Fithrung in China unterscheidet sich durch einige
Besonderheiten vom sowjetischen Modell. Hierzu gehort die Konzentration der
exekutiven Macht in einem sehr kleinen - nur fiinf bis neun, derzeit sieben, Personen
umfassenden - Stindigen Ausschuss des Politbiiros als Entscheidungszentrum.
Von der spaten Sowjetunion unterscheidet sich die VRC auch durch das anhaltend
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grofle und seit 2012 nochmals gestirkte Gewicht von Parteigremien gegeniiber
Regierungsorganen in Entscheidungsverfahren. Auch wurde der hauptamtliche
Parteiapparat seit Mitte der 1980er Jahre verkleinert und konzentrierte sich auf
politisch-organisatorische Aufsichtsaufgaben wie insbesondere in Kadersystem und
Personalpolitik, Disziplinaraufsicht und Korruptionsbekdmpfung, Medienaufsicht
und Propaganda sowie innerer Sicherheit und Nachrichtendienste. Exekutive
Aufgaben in Verwaltung und Politikumsetzung aber wurden staatlichen Organen
tibertragen.

Besonders folgenreich erscheint im Vergleich zur Sowjetunion die seit den spéten
1950er Jahren in China betriebene Dezentralisierung der Wirtschaftsverwaltung.
Denn in einem dezentralisierten institutionellen Umfeld waren wirtschaftliche Re-
formexperimente leichter durchzufiihren als im hochzentralisierten Planungssystem
der UdSSR. Mithilfe einer grof3en Anzahl an dezentralen wirtschaftspolitischen
Experimenten (Sonderwirtschaftszonen, Pilotprojekte etc.) hat China Marktelemente
schrittweise einfiihren konnen (hierzu im Detail Kapitel 4).

2.1.2 Ideologie und Legitimation im Wandel

Der Marxismus-Leninismus fand in China nach der russischen Oktoberrevolution
von 1917 zunichst vornehmlich in Intellektuellenkreisen Verbreitung. Die KPC
berief sich bei ihrer Griindung 1921 in Shanghai — mit damals nur 57 Parteimit-
gliedern — auf diese ,importierte“ Ideologie. Sie verband die Propagierung des
Marxismus-Leninismus mit dem Streben nach nationaler Befreiung vom Einfluss
der Kolonialméchte und mit dem Wunsch nach nationaler Modernisierung.
Durch Interpretation und Anpassung an chinesische Gegebenheiten wurde die
Ideologie allmihlich modifiziert: Es kam zu einer ,,Sinisierung“ (H[E1t) des Mar-
xismus-Leninismus (siche Ubersicht 2.2). Diese Anpassungen waren aufgrund der
besonderen Bedingungen in China unvermeidlich. Denn anders als die russischen
Kommunisten mussten die chinesischen fiir den Sieg ihrer Revolution nahezu
drei Jahrzehnte lang kdmpfen. Sie stiitzten sich dabei, ganz im Gegensatz zur
russischen Mutterpartei, in erster Linie auf die Unterstiitzung durch die Bauern
und eroberten die Stidte von den Dérfern her. Thr besonderes Geschick bestand
darin, die verelendeten Bauern fiir politische Ziele (Bodenreform, Enteignung von
Grofigrundbesitzern, Bekimpfung der japanischen Besatzer) zu mobilisieren, die
den unmittelbaren Interessen eines grofien Teils der Landbevolkerung jener Zeit
entsprachen (Selden 1995).

Die besonderen Revolutionserfahrungen der chinesischen Kommunisten flos-
sen in die Strategieschriften Mao Zedongs — von der KPC seit 1945 als ,,Mao-Ze-
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dong-Ideen“ (LA EAH) schrittweise kanonisiert (Martin 1982) - ein, die sich
in wichtigen Elementen von Leninismus oder Stalinismus unterschieden. Deutlich
wird dies etwa in der Herabstufung der Arbeiterklasse zugunsten der Bauern und in
der Betonung des revolutioniren Guerilla-Kampfes. Unorthodox aus sowjetischer
Sicht war auch die herausragende Bedeutung der ,Massenlinie® in der Revolutions-
und Herrschaftsstrategie (Partei und Armee als ,,Fisch im Wasser des Volkes®).

Ubersicht 2.2  Die chinesische Variante des Sozialismus — Ideologische
Grundmerkmale
Sinomarxismus in der Herrschaftspraxis der KPC

Anleihen beim sowjetischen Modell Abweichungen vom sowjetischen Modell
« Ubernahme der ideologischen (I) Frithphase (1921 - 1950er Jahre)

Grundprinzipien und Termi- o ,Mao-Zedong-Ideen“ 1945 neben Marxis-
nologie des Marxismus-Leni- mus-Leninismus zur Leitideologie erhoben;
nismus »Sinisierung“ des Marxismus-Leninismus®

o Vergesellschaftung von Privatei- o Betonung der bauerlichen Basis der Revolution;
gentum, Industrie, Handel und Relativierung der Rolle der Arbeiterklasse
Landwirtschaft o Hervorhebung des revolutioniren Guerilla-

o Rechtfertigung schirfster Sank- kampfes einschliellich dezentraler Initiative
tionen gegen politische Gegner (»Guerilla-Politikstil )
(»Volksfeinde®, ,Konterrevoluti- « ,Massenlinie®: Parteigelenkte Massenmobilisie-
onire*, ,,Abweichler®) rung als Methode der Politikdurchsetzung

« ,Anti-Imperialismus® in den (IT) Radikale Phase (1957-78)
internationalen Beziehungen « Abwertung von Biirokratie und Justiz als

o Ziel einer konfliktfreien kom- yreaktiondren Organen®
munistischen Gesellschaft « Radikalisierung des Klassenkampfes

o Personenkult um Mao Zedong

« Kritik am sowjetischen ,,Revisionismus® und
»Hegemonismus®

(IIT) Reforméra (ab 1978)

« Im Kontrast zu sowjetischer ,,Entstalinisierung”
keine ,,Entmaoisierung“: Maos politische
Leistung offiziell ,,zu 70% gut“ bewertet

o Schrittweise ideologische Anpassungen: Herab-
stufung des Klassenkampfes; ,Anfangsstadium
des Sozialismus®; Akzeptanz von Marktkoordi-
nation und nicht-staatlichen Eigentumsformen

« Beibehaltung der dialektischen Wider-
spruchsanalyse zur Definition des ,,Haupt-
widerspruchs® und Ableitung von Handlungs-
prioritidten

© Heilmann 2002/2015
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Dartiber hinaus vertrat Mao Zedong ein radikales Klassenkampf-Konzept, das
davon ausging, dass ,Klassenfeinde“ sich auch nach der Errichtung des sozialisti-
schen Staates noch dauerhaft durch verdeckte Sabotage zur Wehr setzen wiirden
und die Revolution zu hintertreiben suchten. Mao ging in den 1960 Jahren so weit,
die ,,Klassenfeinde® in der Partei selbst zu vermuten, und rief die Bevolkerung zur
Entlarvung ,kapitalistischer Machthaber in der Partei auf. Diese Appelle fithrten
in der ,,GrofSen Proletarischen Kulturrevolution® (1966-1976) nicht nur zu will-
kiirlichen politischen Verfolgungen, sondern zeitweilig sogar zu Laihmung und
Zerschlagung des Parteiapparats — ein Vorgang, der dem leninistischen Prinzip
der unantastbaren Fiihrungsrolle und Einheit der Partei vollig zuwiderlief.

Nach den Erschiitterungen der ,,Kulturrevolution“ und dem Tode Mao Zedongs
1976 wurden in Partei und Bevolkerung Rufe nach einer ideologischen Umorien-
tierung laut, die als Grundlage fiir ein Programm der ,,Vier Modernisierungen®
in Industrie, Landwirtschaft, Wissenschaft/Technik und Landesverteidigung
diente. Die Bedeutung des ,,Klassenkampfes“ wurde herabgestuft. Unter Leitung
Deng Xiaopings wurde der Arbeitsschwerpunkt der Partei auf die ,,sozialistische
Modernisierung® der Wirtschaft und auf die Konsolidierung der Partei- und
Staatsorganisation verlegt. Die ,Weiterentwicklung des Marxismus-Leninismus®
im Lichte der wirtschaftlichen Modernisierungserfordernisse Chinas wurde zum
Kern der ideologischen Debatte. Die ,,Theorien Deng Xiaopings“ wurden zusammen
mit dem Marxismus-Leninismus und den ,,Mao-Zedong-Ideen“ zum Kernbestand
des ideologischen Riistzeugs der KPC erhoben.

Die KPC vertritt heute offiziell einen ,,Sozialismus chinesischer Pragung* (4
4R 44T X)) oder auch ,,Sinomarxismus® (von Senger 1994), der sich nicht
nur vom sowjetischen Modell distanziert, sondern auch die marxistischen Klas-
siker in ihrer Bedeutung fiir die Modernisierung Chinas neu zu bewerten sucht.
1987 und erneut 1997 stellten Parteitage der KPC fest, dass sich China erst in der
»Anfangsphase des Sozialismus® (#1233 XA BY) befinde und der Ubergang
zu einem entwickelten sozialistischen System erst dann moglich sein werde, wenn
China Mitte des 21. Jahrhunderts das Entwicklungsniveau eines Industrielandes
erreicht habe. Deng Xiaoping legte als vorrangige Ziele die Entwicklung der
Produktivkrifte und die Anhebung des Lebensstandards der Bevolkerung fest:
»Armut ist nicht Sozialismus. Sozialismus ist dazu da, die Armut zu beseitigen.”
Um Chinas Wirtschaft zu modernisieren, sollten aus Sicht der Reformer zwar auch
marktwirtschaftlich-kapitalistische Methoden genutzt werden. Die ihnen zugrun-
de liegenden Werte wie Individualismus und Interessenpluralismus aber wurden
von der KP-Fithrung zu keinem Zeitpunkt akzeptiert. Denn solche ,westlichen®,
»bourgeoisen“ Wertvorstellungen seien weder mit der chinesischen Tradition noch
mit der marxistisch-leninistischen Ideologie vereinbar.
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Marxistische und sinomarxistische Ideologie-Elemente nehmen weiterhin
erheblichen Einfluss auf Politikformulierung und Herrschaftsrechtfertigung. So
wurden beispielsweise die sozial- und gesellschaftspolitischen Prioritatenver-
schiebungen seit 2003, insbesondere das Programm zum Aufbau eines ,,Neuen
Sozialistischen Lindlichen Raumes* (+1:27 SUB R A ), durch Bezugnahme auf
marxistische Solidaritdtsnormen begriindet, die durch traditionelle (,harmonische
Gesellschaft®) und technokratische (,wissenschaftliches Entwicklungskonzept®)
Leitideen unterfiittert wurden.

Die Anpassung der KPC an die neuen 6konomischen Bedingungen wurde
andererseits auch von ideologischen Modifikationen begleitet, die im Laufe der
Reformpolitik bis hin zur Preisgabe einiger wesentlicher ideologischer Prinzipien
reichten. So wurden mit dem X V1. Parteitag (November 2002), der eine politische
Aufwertung von Privatunternehmertum, -eigentum und -kapital vornahm, Ker-
nelemente der marxistisch-leninistischen Ideologie (hierzu gehéren: Abschaffung
von Privateigentum, Ausléschung der privaten Unternehmerschicht und des
Privatkapitals, Bekdmpfung der ,Kapitalistenklasse®) de facto aufgegeben. Diese
ideologischen Revisionen wurden durch orthodoxe Marxisten innerhalb und au-
Berhalb der KPC in Internet-Foren scharf kritisiert (Heilmann et al. 2004).

Seit 2002 bezeichnet sich die KPC in ihrem Parteistatut als Vorhut nicht nur
der arbeitenden Klasse Chinas, sondern des gesamten Volkes und der gesamten
Nation. Die Formel von der ,,Dreifachen Reprasentation” (= /™{3: die KPC solle
fortschrittliche Produktivkréfte, moderne Zivilisation und Grundinteressen der
breiten Bevolkerung reprisentieren) wurde als zusitzliche ,Richtschnur fiir die T4-
tigkeit (T 3/115 ) der Partei in das Parteistatut aufgenommen. Als ultimatives Ziel
der KPC nennt das Parteistatut weiterhin die Verwirklichung des Kommunismus.
Als unmittelbare Aufgabe aber wurde der ,umfassende Aufbau einer Gesellschaft
mit bescheidenem Wohlstand“ (/NEE#122) festgelegt. Bis zum Jahr 2020 soll das
Bruttoinlandsprodukt (BIP) gegeniiber dem Jahr 2000 vervierfacht werden. Zu-
gleich sollen soziale Ungleichverteilungen, regionale Disparitdten und strukturelle
Verzerrungen in Chinas Wirtschaft und Gesellschaft eingedimmt werden.

Der XVII. Parteitag im Oktober 2007 setzte in den Bereichen der Sozial- und
Umweltpolitik sowie in der Suche nach zeitgemiaf3en Legitimationsgrundlagen neue
Akzente. Die von Partei- und Staatschef Hu Jintao propagierten Leitformeln )
des ,wissenschaftlichen Entwicklungskonzepts® (£ A& £ M) und der ,,harmo-
nischen Gesellschaft“ (Fli#t4>) fanden Aufnahme in das revidierte Parteistatut.
Das ,wissenschaftliche Entwicklungskonzept®, das eine wirtschaftlich, sozial und
okologisch ausgeglichene und nachhaltige Modernisierung einforderte, hatte be-
reits als Leitlinie fiir die Erstellung des 11. Fiinfjahrplans (2006-2010) gedient. Das
Konzept der ,harmonischen Gesellschaft, das Assoziationen zu konfuzianischen
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Ordnungsvorstellungen weckt, zielte auf Konfliktbeilegung und sozialen Ausgleich
auf der Grundlage des Rechts, der Sozial- und Bildungspolitik und des Respekts
vor Mensch und Natur.

Ubersicht 2.3  Sinomarxistische Methodik und deren Wirkungen in der politischen

Praxis

Methode Analyse Praxis (Beispiele)

Widerspruchs- Identifizierung und gestufte Bearbei- Festlegung von Arbeitsschwerpunk-

analyse tung von Haupt- und Nebenwider-  ten; Konzentration von Ressourcen
spriichen

Widerspruchs- Identifizierung einer produktiven, »Ein Land, zwei Systeme® (Hong-

synthese politisch vorteilhaften Koexistenz kong); ,,Auslandisches selektiv
(voriibergehenden Nichtlésung) von  fiir China nutzen®; ,,Chinesische
Widerspriichen Traditionen selektiv fiir das heutige

China nutzen®
Klassen- Identifizierung von Abhangigkeits-, ~Abwehr ausldndischer Fremdbe-
analyse Ausbeutungs- und Unterdrii- stimmung; Abwehr ,westlicher®,

Theorietest in

ckungsverhiltnissen innerhalb und
zwischen Gesellschaften

Theorie muss in der Praxis getestet

»bourgeoiser Werte

Experimentierende Politikentwick-

der Praxis und entwickelt werden. Praxi- lung in Pilotprojekten u. Sonderzo-
serkenntnis ist verldsslicher als nen; Politikumsetzung ,vom Punkt
Theoriedebatte. in die Flache®

Ubernahme Gezielte Analyse und Nutzung der ~ Instrumentelles Lernen vom Aus-

von Fremd- Referenzerfahrungen anderer (ein-  land in Verwaltung, Technologie,

erfahrungen  schliefflich politischer Gegner) Bildung etc.; Entsendung von Studie-

renden u. Forschern ins Ausland

Auswahl von Methoden nach: von Senger 1994 und 2008.

Wichtige Besonderheiten des Sinomarxismus bestehen darin, dass es sich um eine
explizit im Zeitverlauf anpassbare, flexible Fithrungs- und Analysemethodik handelt,
nicht aber um eine statisch-abgeschlossene Dogmatik (vgl. Ubersicht 2.3). Funkti-
onire sind dazu verpflichtet, ,,Standort, Blickwinkel und Methode des Marxismus*
(S5 3 ST 5 77%) zu verinnerlichen und sodann situationsgemaf’ zur
Analyse und Losung praktischer Probleme zu nutzen. ,Marxistischer Standort®
bedeutet in der offiziellen Lesart, auf der Seite der ,,Mehrheit der arbeitenden Bevol-
kerung® und der ,,Entwicklungsldnder® zu stehen. Ein ,,marxistischer Blickwinkel
muss strikt historisch-materialistisch sein und die kollektive soziookonomische
Entwicklung, nicht individuell-partikulare Interessen oder metaphysisch-religiose
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Neigungen, ins Zentrum stellen. Mit ,,marxistischer Methode® sind Dialektik und
Widerspruchslehre angesprochen, speziell die Definition und Bearbeitung des im
Zeitverlauf wechselnden ,,Hauptwiderspruchs (327 &) und des daraus abgelei-
teten , Arbeitsschwerpunkts (LA 5 5{) der KPC in der jeweiligen geschichtlichen
Entwicklungsphase (vgl. Ubersicht 2.4).

Ubersicht 2.4  Definitionen des ,Hauptwiderspruchs* und des ,, Arbeitsschwerpunkts*

der KPC

Entwicklungs- Hauptwiderspruch Arbeitsschwerpunkt

etappe

1921-1937 Proletariat/Arbeiterklasse vs. Klassenkampf gegen Kapitalisten und
Ausbeuter-/ Unterdriickerklassen Imperialisten

1937-1945 China vs. Japan Kampf gegen Japan in nationaler

Einheitsfront

1945-1978 Proletariat/Arbeiterklasse vs. Klassenkampf gegen Kapitalisten und
Ausbeuter-/ Unterdriickerklassen Imperialisten

Seit 1978 Materielle und kulturelle Bediirf- Wirtschaftlich-technologische und
nisse des Volkes vs. wirtschaft- kulturelle Modernisierung als nationale
liche Riickstiandigkeit Aufgabe

Nach: von Senger 1994 und 2008.

Neben der wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Programmatik spielt der
Nationalismus eine wichtige Rolle fiir die Selbstlegitimation der KPC unter den
veranderten Bedingungen des 21. Jahrhunderts. Um politische Unterstiitzung zu
gewinnen, prasentiert sich die Partei als Hiiterin der nationalen Souverénitat und
Wiirde Chinas. ,,Patriotische Erziehung® spielt in den Medien und im Bildungswe-
sen eine zentrale Rolle. Dabei macht sich die politische Fithrung das seit Ende der
1990er Jahre deutlich gewachsene Interesse grofier Bevolkerungsteile an chinesischer
Geschichte und Tradition zunutze (Billioud 2007).

Seit der Machtiibernahme Xi Jinpings setzte die Partei in ihrer Legitimati-
onsstrategie verstarkt auf nationalistische Motive. So pragte Xi unmittelbar nach
seiner Ernennung zum Generalsekretar der KPC im November 2012 die Leitformel
des ,,China-Traums* (F1[E%F), als dessen zentralen Inhalt er das ,,Grof8e Wieder-
aufblithen der chinesischen Nation® (FEEF K E ) darstellte. Darin erfillt
die Partei die Mission, das chinesische Volk von Armut und Unterdriickung zu
befreien und China erneut in ein ,reiches und starkes Land zu verwandeln. Die
beiden nationalen ,, Hundertjahrziele (1> — -7} H##) bilden Kernelemente
des von Xi Jinping propagierten ,,China-Traums® (vgl. Ubersicht 2.5). Anders als
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der amerikanische Traum handelt der ,,China-Traum® nicht von personlicher
Selbstverwirklichung, sondern betont die Stiarke der Nation als Voraussetzung
kollektiver Wohlfahrt wie auch individuellen Gliicks.

Ubersicht 2.5 Die zwei nationalen ,Hundertjahrziele“

Bis 2021 Umfassende Vollendung des Aufbaus einer Gesellschaft mit
(100. Jahrestag der  bescheidenem Wohlstand (4= [HI & B/ NFEFE2Y)
KPC-Griindung)

Bis 2049 Vollendung des Aufbaus eines wohlhabenden und starken,

(100. Jahrestag der demokratischen, kulturell hoch entwickelten, harmonischen,

VRC-Griindung) sozialistischen, modernisierten Staates (& & 5&. K F. A,
A L2 B E )

Die Ubernahme westlicher Werte und Prinzipien politischer Organisation lehnte
die KP-Fiihrung unter Xi weitaus offensiver ab als ihre Vorgénger. Forderungen
nach konstitutioneller Demokratie, Menschenrechten und einer unabhéngigen
Zivilgesellschaft wurden als Versuche unterbunden, den Parteistaat durch die Pro-
pagierung westlichen Gedankenguts zu unterminieren. Dementsprechend forderte
das Zentralkomitee der KPC sdmtliche Parteimitglieder in einem im April 2013
zirkulierten Dokument dazu auf, erhéhte Wachsamkeit gegentiber ideologischen
Abweichungen von der Parteilinie zu zeigen (ZK der KPC 2013). Gleichzeitig brachte
die Parteifithrung immer mehr kritische Stimmen zum Verstummen, indem sie
politische Aktivisten verwarnte oder verhaftete und traditionelle wie auch digitale
Medien einer verstirkten Zensur unterwarf.

Ende 2014 formulierte Xi Jinping als anpassungsoffene Priorititen der Partei-
und Regierungsarbeit unter seiner Fithrung die sogenannten ,,Vier umfassenden
Handlungen® (VU 4TH): umfassende Vollendung des Aufbaus einer Gesellschaft
mit bescheidenem Wohlstand (4xTH & i/ NFE#1£2); umfassende Vertiefung der
Reformen (4XTHVRILELH:); umfassend gesetzesgestiitztes Regieren (4xTHIKIZIA
), umfassend strikte Disziplinierung der Partei (4=[H AV 3¢).

Insbesondere die Disziplinierung der Partei verstand Xi Jinping als Voraussetzung
fiir die Erreichung aller anderen politischen Ziele. Die Parteifiihrung unternahm
2013-2015 eine vehemente Anti-Korruptions-Kampagne, die sich explizit gegen
Fithrungskader und deren Beziehungs- und Korruptionsnetze richtete (hierzu 4.8).
Dariiber hinaus sollte eine ,,Massenlinien-Kampagne® das Bewusstsein der Kader
fiir die Bediirfnisse der Bevolkerung schirfen. Zu diesem Zweck wurden Kader
dazu verpflichtet, mehr Zeit im Austausch mit der Bevolkerung zu verbringen und
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wiederholte ,,Selbstkritik“ im Rahmen von Gruppensitzungen zu tiben. Weite Teile
der Bevolkerung nahmen diese Bemithungen der Parteispitze im Kampf gegen
Korruption positiv auf. Die seit 2008 mehrfach wiederholten Versuche der KPC,
in der Gesellschaft einen Kanon von ,,Sozialistischen Grundwerten® (<3 X%
OE M, wortlich: ,,Sozialistische Kernwerte®) zu verankern, erwiesen sich aber
als auffillig kurzlebig und wirkungslos. Zu weit schienen die offiziell propagierten
Wertvorstellungen von der Lebenswirklichkeit der meisten Chinesen entfernt zu
sein (vgl. Ubersicht 2.6). Fiir die Bevolkerung hat die offizielle Parteiideologie ihre
Bedeutung im Alltag verloren.

Ubersicht 2.6  Von der KPC propagierte ,,Sozialistische Grundwerte*
Werte und Ziele auf der Ebene von Staat und Wohlstand und Stirke (7 5i%), Demokratie (F&32),

Nation ([ Z 2 HNE HER) kulturelle Entwicklung (3C#]), Harmonie (F1i%)
Werte und Orientierungen auf der Ebene der Freiheit (| ), Chancengleichheit (*F-%), Gerech-
Gesellschaft (f1:23/Z AN E L) tigkeit (/A 1F), Rechtssicherheit (72:77)

Werte und Kriterien auf der Ebene indivi- Vaterlandsliebe (%%[F), Einsatzbereitschaft
dueller Biirger (AR ZHANMEAREN)  (Holk), Ehrlichkeit ({%), Freundlichkeit (A#)

Quelle: ZK-Kanzlei 2013

Trotz der verbreiteten Okonomisierung des Denkens in Gesellschaft und Funk-
tionarsschicht haben Grundelemente des Sinomarxismus aber als Methodik der
politischen Analyse, Kommunikation, Mobilisierung und Disziplinierung innerhalb
der KPC weiterhin eine praktische Wirksambkeit. Die westliche Chinaforschung und
Chinaberichterstattung tendiert dazu, diese Funktionen der Ideologie in China zu
unterschitzen oder zu ignorieren. Unter dem Druck zentral gelenkter Parteikam-
pagnen in den ersten Jahren der Amtszeit Xi Jinpings als Generalsekretidr wurden
jedoch die politischen Funktionen der sinomarxistischen Funktionérsideologie
deutlich vor Augen gefiihrt.
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2.2 Die Verfassung eines Parteistaates

Sebastian Heilmann und Moritz Rudolf

Die politische Ordnung der VRC wurde als Vollzugsinstrument der Partei konzipiert,
nicht als ein von eigenstindigen Regeln, Verantwortlichkeiten, Machtbeschrin-
kungen und Kontrollen bestimmter Verfassungsstaat. Die Staatsinstitutionen, die
in der ersten Verfassung von 1954 festgelegt wurden, folgten in Kernelementen
dem sowjetischen Modell, speziell der unter Stalin verabschiedeten Verfassung der
Sowjetunion von 1936. Bis heute sind Kernprinzipien der Verfassungsordnung der
VRC: die politische Fithrungsrolle der KPC, umfassende Durchgriffsbefugnisse der
Zentralregierung gegeniiber regionalen Fithrungen, die Gewaltenkonzentration (also
die explizite Ablehnung einer politischen Machtbegrenzung durch Gewaltenteilung
zwischen Exekutive, Legislative und Judikative) und die Unterordnung individueller
Rechte unter kollektive Interessen.

2.2.1 Verfassungsgeschichte

Zwischen 1949 und 1954 wurde die VRC auf der Grundlage eines ,,Gemeinsamen
Programms® der Politischen Konsultativkonferenz des chinesischen Volkes (PK-
KCV) regiert, in die eine breite ,,Einheitsfront kooperationswilliger nichtkom-
munistischer Krifte einbezogen war. Mit dem Zusammentritt des I. Nationalen
Volkskongresses (NVK) im September 1954 wurde die PKKCV jedoch als natio-
nales politisches Reprasentationsorgan an den Rand gedringt und eine regulire
Verfassung in Kraft gesetzt.

Seit Griindung der VRC sind bislang vier Verfassungen (1954, 1975, 1978, 1982)
verabschiedet worden, in denen sich die wechselnden politischen Ziele der KPC
widerspiegeln. Wihrend insbesondere in den Verfassungen von 1975 und 1978 die
Bedeutung des Klassenkampfes hervorgehoben wurde, zeigt die derzeit giiltige
Verfassung von 1982 (in wichtigen Elementen modifiziert in den Jahren 1988, 1993,
1999 und 2004) die Bemithungen um eine ,,sozialistische Modernisierung® des
Wirtschaftssystems und eine Stabilisierung der staatlichen Institutionen.

1999 wurde erstmals in einem Verfassungstext der VRC explizit festgestellt, dass
die Verfassung ,,das Grundgesetz des Staates ist und hochste gesetzliche Autoritat
besitzt“. Dariiber hinaus ist festgelegt, dass keine Organisation das Privileg besit-
zen diirfe, die Verfassung und die Gesetze zu iibertreten. Diese Vorschrift steht
jedoch in einem Widerspruch zur Fithrungsrolle der KPC in Staat, Wirtschaft und
Gesellschaft, die in der Praambel der Verfassung festgelegt ist.
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2.2.2 Kernprinzipien der Staatsverfassung

Die Verfassung von 1982 gliedert sich in eine Praambel und vier Kapitel. Die
ausfiihrliche Praambel zieht zunéchst eine historische Bilanz des ,,revolutiondren
Kampfes“ der chinesischen ,,Volksmassen“ aus der Sicht der KPC. Sie formuliert
auflerdem programmatische und politische Grundsitze, die 1993 und 1999 jeweils
der aktuellen politischen Linie angepasst wurden. In der seit 2004 giiltigen Fassung
der Praambel heifit es in Abschnitt 7:

»Unser Land wird sich noch fiir lange Zeit im Anfangsstadium des Sozialismus
befinden. Die grundlegende Aufgabe des Landes besteht darin, am Pfad des Sozi-
alismus chinesischer Prigung entlang die Krifte auf die sozialistische Moderni-
sierung zu konzentrieren. Unter der Fithrung der KPC und angeleitet durch den
Marxismus-Leninismus, die Mao-Zedong-Ideen, die Theorien Deng Xiaopings und
die wichtigen Gedanken der ,Dreifachen Représentation® werden die Volksmassen
aller Nationalititen Chinas weiterhin an der Demokratischen Diktatur des Volkes
festhalten, am sozialistischen Weg sowie an Reform und Offnung, ununterbrochen
die sozialistischen Institutionen vervollkommnen, die sozialistische Marktwirtschaft
und die sozialistische Demokratie entwickeln, das sozialistische Rechtssystem per-
fektionieren und [...] China zu einem wohlhabenden, demokratischen und hochzi-
vilisierten sozialistischen Land machen.”

In Kapitel I ,,Allgemeine Grundsatze heif3t es dann:

»Die VRC ist ein sozialistischer Staat unter der Demokratischen Diktatur des Vol-
kes, der von der Arbeiterklasse gefithrt wird und auf dem Biindnis der Arbeiter und
Bauern beruht [...]. Die Sabotage des sozialistischen Systems ist jeder Organisation
oder jedem Individuum verboten® (Art. 1).

»Alle Macht in der VRC gehért dem Volk. Die Organe, durch die das Volk die Staats-
macht ausiibt, sind der Nationale Volkskongress und die lokalen Volkskongresse auf
den verschiedenen Ebenen® (Art. 2).

»Die Staatsorgane der VRC wenden das Prinzip des Demokratischen Zentralismus an
[...]. Alle Organe der Staatsverwaltung, alle Staatsorgane der Rechtsprechung und alle
Organe der Staatsanwaltschaft werden von den Volkskongressen ins Leben gerufen,
sind ihnen verantwortlich und unterliegen ihrer Aufsicht“ (Art. 3).

»Alle Nationalitdten in der VRC sind gleichberechtigt® (Art. 4).
»Die VRC praktiziert eine auf Gesetze gestiitzte Regierung und errichtet einen sozia-

listischen Rechtsstaat [...]. Keine Organisation und kein Individuum darf das Privileg
besitzen, die Verfassung und die Gesetze zu iiberschreiten® (Art. 5).



40 2 Partei und Staat

»Der Staat erhilt die 6ffentliche Ordnung aufrecht, unterdriickt landesverriterische
und andere verbrecherische Tétigkeiten, die die Staatssicherheit gefdhrden, stellt
Handlungen, die die 6ffentliche Sicherheit gefdhrden oder die sozialistische Wirt-
schaft unterminieren, und andere verbrecherische Tatigkeiten unter Strafe, bestraft
Verbrecher und erzieht sie um® (Art. 28 gemafl Verfassungsinderung 2004).

Zentrale Aussagen tiber ,,Grundrechte und Grundpflichten der Biirger finden
sich in Kapitel II:

»Alle Biirger der VRC sind vor dem Gesetz gleich® (Art. 33).

»Die Biirger der VRC genief3en die Freiheit der Rede, der Publikation, der Versamm-
lung, der Vereinigung, der Durchfithrung von Straflenumziigen und Demonstrati-
onen“ (Art. 34).

»Die Biirger der VRC genieflen die Glaubensfreiheit (Art. 36).
»Die personliche Wiirde der Biirger der VRC ist unverletzlich® (Art. 38).

»Die Biirger der VRC diirfen bei der Ausiibung ihrer Freiheiten und Rechte die Inte-
ressen des Staates, der Gesellschaft und des Kollektivs [...] nicht verletzen® (Art. 51).

Die Einzelheiten des Staatsaufbaus sind schlieSlich in Kapitel III geregelt. Die im
Vergleich zu den Verfassungen der Mao-Ara sehr ausfithrlichen Bestimmungen
spiegeln das Interesse der Parteifithrung seit Ende der 1970er Jahre an einer Konso-
lidierung des in der ,,Kulturrevolution® 1966-76 stark geschwéchten Staatsapparats
wider. Die wichtigsten in der Verfassung aufgefithrten Staatsorgane, Zustindigkeiten
und formalen Regeln werden in den folgenden Abschnitten 2.3 bis 2.12 im Einzel-
nen dargelegt. Hier sollen nur einige allgemeine Besonderheiten der aufgefithrten
Staatsorgane und Verfahrensregeln in Grundziigen angesprochen werden.

Der alle fiinf Jahre indirekt gewéhlte Nationale Volkskongress (NVK, Art.
57ff. der Verfassung) ist formal das ,,oberste Organ der Staatsmacht® und Ge-
setzgebungsorgan. Der NVK tritt aber nur einmal im Jahr zu einer Plenartagung
zusammen und stellt aufgrund seiner Gréfle (knapp 3.000 Delegierte) kein effek-
tives Gesetzgebungsorgan dar. Das NVK-Plenum ist unter anderem zustindig fiir
Verfassungsinderungen (mit Zwei-Drittel-Mehrheit), Ausarbeitung und Anderung
von grundlegenden Gesetzen (mit einfacher Mehrheit), Wahl/Abberufung des
Staatsprésidenten und Bestitigung/Abberufung der wichtigsten Mitglieder anderer
Staatsorgane (einschlief3lich der obersten Justizorgane), Priifung und Bestatigung
des Staatshaushaltes sowie Entscheidungen tiber Krieg und Frieden (Art. 62-64).
Die Kandidaten fiir hochrangige Regierungsimter werden laut Verfassung vom
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NVK bzw. von dessen Stindigem Ausschuss gewdhlt, de facto aber zuvor - nicht
offentlich - von Gremien der KPC ausgewéhlt und benannt.

Der Stindige Ausschuss des NVK (Art. 65fF.) fungiert als eine Art ,,Ersatzparla-
ment“ des NVK mit nur 173 Mitgliedern (Stand: Oktober 2014) und tritt alle zwei
Monate zusammen. Der Standige Ausschuss des NVK verabschiedet die Mehrzahl
der Gesetze, legt Verfassung und Gesetze aus (fiir die Auslegung des Grundgeset-
zes der SVR Hongkong ist eine eigenstindige Kommission eingerichtet worden),
beaufsichtigt die Arbeit der Staatsorgane, bestitigt die Ernennung von wichtigen
Regierungsmitgliedern zwischen den Tagungen des NVK-Plenums, entscheidet
tiber die Ratifizierung internationaler Vertrige und Abkommen und befindet
tiber Kriegserklarungen in der Zeit zwischen den Tagungen des NVK-Plenums.
Die Mitglieder des Stindigen Ausschusses des NVK diirfen kein Amt in anderen
Staatsorganen bekleiden.

Der Vorsitzende der VRC, kurz: Staatsprdsident (Art. 79ff.), kann fir zwei
Amtsperioden von je fiinf Jahren gewahlt werden und iibt - in der Verfassung
nicht konkretisierte — ,,Staatsangelegenheiten® aus. De facto dient das Amt seit
den 1990er Jahren der diplomatischen Aktivitat und auflenpolitischen Profilierung
des KP-Generalsekretirs, der nicht in seiner Parteifunktion, sondern als Chinas
Staatsprésident international auftritt.

Der Staatsrat, so die Bezeichnung fiir die chinesische Zentralregierung, wird
in der Verfassung als ,,Exekutivorgan“ des NVK und als ,,oberstes Organ“ der
Staatsverwaltung® definiert (Art. 85). Der Ministerprdsident verfiigt als Leiter des
Staatsrates {iber eine grofie Machtfiille. Seine Amtszeit ist auf zwei Fiinfjahrperi-
oden beschrankt.

Die Zentrale Militirkommission (ZMK), die in der Verfassung nur ganz knapp
behandelt wird (Art. 93-94), ,leitet die Streitkrifte des Landes® (siehe 2.12).

Lokale Volkskongresse und Volksregierungen aller Ebenen (Art. 95-111) sind die
lokalen Organe der Staatsmacht und haben auf der jeweiligen Verwaltungsebene
Kompetenzen, die im Wesentlichen mit denen des NVK auf nationaler Ebene kor-
respondieren. Nur die Delegierten der Volkskongresse auf Kreis- und Gemeinde-
ebene werden direkt gewihlt. Stindige Ausschiisse werden nur von der Kreisebene
an aufwirts eingerichtet. Der einheitsstaatliche Charakter der VRC wird in der
Verfassung deutlich formuliert: Die lokalen Volksregierungen aller Ebenen ,,sind
den Organen der Staatsverwaltung der nachsthéheren Ebenen verantwortlich und
rechenschaftspflichtig” und sind Organe der Staatsverwaltung ,,unter der einheit-
lichen Fithrung des Staatsrates® (Art. 110). Der Staatsrat kann ,,nicht angemessene
Entscheidungen® lokaler Organe der Staatsverwaltung annullieren (Art. 89).

Volksgerichte und Volksstaatsanwaltschaften sollen ihre Tatigkeit ,,entsprechend
den gesetzlichen Bestimmungen unabhingig® ausiiben, ,,frei von Einmischung durch
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Verwaltungsorgane, gesellschaftliche Organisationen oder Individuen® (Art. 126
bzw. 131). Zugleich sind die Justizorgane gegentiber den Volkskongressen, denen
die Einsetzung der leitenden Richter und Staatsanwilte zukommt, rechenschafts-
pflichtig (Art. 128 bzw. 133) (siehe 2.11).

Kapitel IV der Verfassung benennt Beijing als Hauptstadt der VRC und befasst
sich mit den Staatssymbolen und der Nationalhymne. Die Staatsflagge ist rot
(Symbol der Revolution) mit einem grofien gelben Stern (Symbol fir die KPC) links
oben, um den vier kleinere gelbe Sterne im Halbkreis angeordnet sind. Diese vier
kleineren Sterne werden heute als Symbole fiir ,,das chinesische Volk“ benannt,
standen aber zum Zeitpunkt der Staatsgriindung 1949 fiir die damals in einer
»Neuen Demokratie® zusammengeschlossenen gesellschaftlichen Krifte: Bauern,
Arbeiter, Kleinbiirgertum und ,,patriotische Kapitalisten®. Das Staatswappen der
VRC zeigt auf rotem Grund folgende goldfarbene Symbole: in der Mitte das von
den fiinf Sternen (Partei und Volk) tiberstrahlte Tor des Himmlischen Friedens
(Tian’anmen; von hier rief Mao Zedong die VRC aus, weshalb dieses Tor den
»unbezwingbaren Geist des chinesischen Volkes im Kampf gegen Imperialismus
und Feudalismus® symbolisieren soll), umgeben von einem Ahrenkranz (Symbol
der Bauernschaft), darunter ein Zahnrad (Symbol der Arbeiterschaft). Die Natio-
nalhymne der VRC ist der 1935 verfasste ,,Marsch der Freiwilligen®, der heute als
Ausdruck der Entschlossenheit des chinesischen Volkes im ,,Befreiungskampf* gegen
in- und auslindische Unterdriickung gedeutet wird. Mit diesen Staatssymbolen
wird die revolutiondre Symbolik der frithen VRC ins 21. Jahrhundert transportiert.

2.2.3 Verfassungsanderungen

Gemif3 der Verfassung der VRC besitzt der NVK als Legislativorgan die Kompe-
tenz fiir Verfassungsdnderungen. In der Praxis gehen Initiativen und konkrete
Anderungsvorschlige von der Fithrungsspitze der KPC aus. Der NVK stimmte
diesen Vorschldgen bislang stets zu. Verfassungsanderungen nehmen parteipoli-
tische Neuausrichtungen auf. Der wirtschaftliche Reformkurs, den die chinesische
Fithrung seit 1978 verfolgt, schldgt sich nieder im Verfassungstext von 1982 und
den Revisionen von 1988, 1993, 1999 und 2004.

2004 machte die wachsende wirtschaftliche und gesellschaftliche Bedeutung
von Privatunternehmern den starkeren Schutz von deren Rechten notwendig.
Nach kontroversen Debatten im Vorfeld wurde in die Praambel der Verfassung
2004 die vom ehemaligen Staats- und Parteichef Jiang Zemin gepragte Formel der
»Dreifachen Reprisentation” (= /MX3) aufgenommen. Demnach reprisentiert
die KPC: die fortschrittlichen Produktivkrifte, die moderne Zivilisation und die
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Grundinteressen der breiten Bevolkerung. Nach einer weiteren Anderung der
Praambel umfasst die KPC nunmehr alle am Aufbau des Sozialismus Beteiligten,
also auch Privatunternehmer (Abschnitt 10, Satz 2). Dahinter steht ein Wandel im
Selbstverstandnis der KPC von einer revolutiondren Klassenpartei hin zu einer
Volkspartei, die den Anspruch erhebt, die Modernisierung der gesamten Nation
anzufiihren.

Der Schutz der Privatwirtschaft und des Privateigentums erfuhr mit der Ver-
fassungsanderung von 2004 durch ein explizites Bekenntnis zur Forderung der
nicht-staatlichen Wirtschaft eine erhebliche Aufwertung. Gemaf dem Verfas-
sungszusatz zu Art. 11 ermuntert und unterstiitzt der Staat privatwirtschaftliche
Wirtschaftsformen. Mit der Verfassungsanderung erstreckt sich der Schutzbereich
auf das gesamte legale Privateigentum und umfasst erstmals Eigentum an privaten
Unternehmen und Einkiinfte aus privaten Investitionen. Abwehranspriiche gegen
staatliche Enteignungen wurden ebenfalls ausgeweitet. Enteignete erhalten in Art.
13 einen Entschidigungsanspruch gegeniiber dem Staat. Weitere Anderungen
umfassen politische Programmsiétze zum Aufbau eines sozialen Sicherungssystems
(Art. 14) und zum Schutz der Menschenrechte (Art. 33). Die rechtliche Relevanz
der Verfassungsdnderungen ist insgesamt gering, da keine gerichtlichen Instanzen
(wie etwa ein Verfassungsgericht) existieren, um die konstitutionell zugesicherten
Rechte einklagen zu konnen (Schulte-Kulkmann et al. 2004).

2.2.4 Die Kommunistische Partei als Souveran

Das politische Institutionengefiige der VRC wurde durch keine der bisherigen Ver-
fassungsinderungen grundsitzlich angetastet. Die Verfassung der VRC hat nach
wie vor den Charakter eines in erste Linie politischen Dokumentes. Es bestehen
uniiberwindliche politische Schranken fiir einen durchgreifenden Strukturwandel:
Die Machtposition der KPC und ihrer Kader, die sich auf fehlende gewaltenteilige
Kontrollen und aufin der Praxis unbegrenzte Eingriffsbefugnisse stiitzen, besteht
trotz des rasch fortschreitenden wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Wandels fort.

De facto steht die KPC iiber der Verfassung und iiber dem Volk: Die Partei,
nicht das Volk, ist der Souverdn im Staat der VRC. Die Staatsverfassung besitzt
folglich nur ein begrenztes Gewicht fiir die Praxis der politischen Willensbildung,
Konfliktbewiltigung und Entscheidungsfindung.
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2.3 Die Kommunistische Partei Chinas

Sebastian Heilmann und Lea Shih

Die iiberragende Bedeutung der KPC im politischen System der VRC ist bereits
deutlich geworden. Die folgenden Abschnitte nehmen eine detaillierte Analyse
der Parteiorganisation, der Verflechtung von Partei und Staat sowie eine Analyse
der Machtgrundlagen der KPC im sich wandelnden wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Umfeld vor.

2.3.1 Parteiorganisation und Parteimitgliedschaft

Gemessen an der Anzahl der Parteimitglieder ist die KPC die grofite Partei der
Welt (siche Ubersicht 2.7). Im Jahr 2011 hatte sie bereits so viele Mitglieder wie die
Gesamtbevolkerung der Bundesrepublik Deutschland. Ende 2014 stieg die Mitglie-
derzahl auf 87,8 Millionen an. Die kontinuierliche Zunahme der Mitgliederzahl
der KPC sollte nicht zu dem Schluss fiihren, dass alle neuen Parteimitglieder auch
tiberzeugte Marxisten und disziplinierte Kommunisten sind. Vielmehr stellen die
vielfaltigen Vorziige einer Parteimitgliedschaft (etwa ein erleichterter Zugang zum
offentlichen Dienst und zu Staatsunternehmen, Bevorzugung bei Beférderungen,
Einbindung in die Netzwerke der politischen Eliten) wichtige Beweggriinde fiir
den Eintritt in die KPC dar.

Die Organisationsstrukturen der KPC sind landesweit iiberaus homogen. Sowohl
die Zentral- als auch die Regional- und Lokalebenen verfiigen iiber einen nahezu
identischen organisatorischen Aufbau. Auf allen Ebenen bildet der Parteitag (3¢
HIARFEKZ) die oberste Wahlversammlung, die alle fiinf Jahre iiber die personelle
Zusammensetzung der Partei- und Disziplinarkomitees abstimmen muss. Das
Parteikomitee fithrt sodann zwischen den Parteitagen das Tagesgeschift. Eine
Basisorganisation der KPC kann gegriindet werden, sobald sich drei oder mehr
Parteimitglieder in einer Organisation oder an einem Ort zusammenfinden. Im
Jahr 2014 bestanden rund 4,36 Millionen KP-Basisorganisationen in lindlichen
Gemeinden und Dérfern, in stidtischen Wohnvierteln sowie in Behérden, Unter-
nehmen und sonstigen Organisationen. Auch in 53 Prozent aller Privatunternehmen
bestanden im Jahr 2014 KP-Basisorganisationen.
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Ubersicht 2.7  Mitgliederstruktur der KPC

2005 2007 2009 2011 2013

KPC-Mitglieder insgesamt (Mio.) 70,80 74,15 77,99 82,60 86,69
Antrége auf Mitgliedschaft (Mio.) 17,67 19,51 20,16 21,60 21,66
weibliche Mitglieder (%) 19,2 20,4 21,7 23,3 24,3
Angehorige ethnischer Minderheiten (%) 6,4 6,5 6,6 6,7 6,9
jiinger als 35 Jahre (%) 23,3 23,3 23,7 25,0 25,8
mit Hochschulabschluss (%) 29,0 32,4 35,7 38,6 41,6
Partei- und Behordenkader (%) 0.A 7,5 8,5 8,5 8,4
Kader in Unternehmen und Dienstleistungs- 0.A 0.A 0.A 0.A 11,6
organisationen (%)

Facharbeiter, technisches Personal (%) 0.A 0.A 0.A 0.A 5,8
Arbeiter und Bauern (%) 43,7 41,5 39,7 38,6 38,1

Mitgliederzuwachs gegentiber dem Vorjahr (%) 1,7 2,4 2,7 2,9 1,8
Anteil KPC-Mitglieder an Gesamtbevolkerung 5,4 5,6 5,8 6,1 6,3
(%)
Quelle: Personalstatistiken der ZK-Organisationsabteilung
© Heilmann 2002/2015

Eine wichtige Rolle als Profilierungsmoglichkeit und Karrieresprungbrett fiir
Nachwuchsfiithrungskader spielt der Kommunistische Jugendverband (F£/=32 3
FHHMH], KJV). Im Verlauf der Geschichte der KPC haben mehrere spitere Politbii-
romitglieder in der Frithphase ihrer Karriere Leitungspositionen an der Spitze des
Zentralkomitees des K]V dazu genutzt, um unter den dort versammelten Jungkadern
ein Netzwerk von Freunden und Gefolgsleuten aufzubauen und dann regelrechte
»Seilschaften® beim Aufstieg in der Parteihierarchie zu bilden. Prominentes Beispiel
hierfiir ist der ehemalige Generalsekretar und Staatspréasident Hu Jintao (2002-2012).
Trotz der hohen Zahl registrierter Mitglieder (Ende 2014: 88,2 Millionen) klagt
die KJV-Fiihrung allerdings tiber ihre passiven Basisorganisationen. In vielen
Dorfern, Behorden, Betrieben und Schulen kann der KJV seine Mitglieder nicht
fiir regelmaflige Aktivititen mobilisieren. Viele junge Chinesen zwischen 14 und
28 Jahren treten dem KJV bei, weil ihre Eltern oder sie selbst eine Mitgliedschaft
als vorteilhaft fiir kiinftige Karriereaussichten einschétzen.

Der KJV beaufsichtigt zugleich die Kinderorganisation der Jungen Pioniere
(/DAEJEEBN), die eine Mitgliederzahl von 140 Millionen (2010) verzeichnet, vor
allem in Chinas Schulen tdtig ist und Gelegenheiten zu extrakurrikularen Grup-
penaktivititen bietet.
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2.3.2 Parteitage als innerparteiliche Wahl- und
Abstimmungsversammlungen

Die alle fiinf Jahre stattfindenden nationalen Parteitage (354 [EF K22) sind
politische Groflereignisse: Revisionen in ideologischen Grundsatzfragen, Neuori-
entierungen in der nationalen Entwicklungsstrategie sowie die Zusammensetzung
des Zentralkomitees, der Zentralen Disziplinarkommission und der Zentralen
Militirkommission werden durch Parteitage bestimmt. Alle auf den Parteitagen
zur Diskussion und Abstimmung gestellten Vorlagen werden von der Parteispitze
sorgfiltig vorbereitet. Monatelange Sondierungen, Konsultationen und interne
Diskussionen gehen der kurzen Sitzungszeit des Parteitages voraus.

Ubersicht 2.8  Zentrale (nationale) Parteiorgane (2012)

neminiert neminiert

| |

Stiandiger Ausschuss (7)
Zentrale :
Militirkommission (11) PoNtbaro (25) ZK-Sekretariat (7)
r
I beruft beruft l
wahit
Zentrale
Zentralkomitee (205) Disziplinarkommission
(130)
-~
wahlt T

Nationaler Parteitag
(2.325 Delegierte)

© Heilmann 2015

Das aus einem Parteitag hervorgegangene Zentralkomitee (1419t 25 514>, ZK)
tritt gewdhnlich nur ein- bis zwei Mal im Jahr zu einer Plenartagung (£/A£=1%)
zusammen und bildet das zentrale Vertretungs- und Beschlussorgan der Spitzen-
funktionire aus Partei, Staat und Armee. Fiir Entscheidungen tiber die Besetzung
von Spitzenpositionen in der Partei und iiber politische Grundsatzfragen — von
Anderungen des Verfassungstextes bis hin zu Prinzipien der wirtschaftlichen Ent-
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wicklungsstrategie — ist die Billigung des ZK erforderlich. Im ZK sind Organe der
Parteizentrale und der Zentralregierung durch ihre jeweiligen Leiter reprasentiert.
Die Provinzen, Regierungsunmittelbaren Stadte und Autonomen Regionen sind
durch ihre Parteisekretire und Gouverneure bzw. Biirgermeister, die Armee durch
hochrangige Offiziere und Politkommissare vertreten.

Das ZK bestand im Zeitraum 2012-2017 aus 205 Vollmitgliedern (sowie 171
nicht-stimmberechtigten ZK-Kandidaten). Mehr als die Hélfte der ZK-Vollmit-
glieder wurde auf dem XVIII. Parteitag im November 2012 ausgewechselt. Das
Durchschnittsalter im XVIII. ZK lag bei 56 Jahren. Die Volksbefreiungsarmee
(NERM#E, VBA) war mit 40 Offizieren vertreten und stellte somit rund ein
Fiinftel der ZK-Vollmitglieder. Dariiber hinaus fanden sich im ZK auch 25 leitende
Manager staatlicher Groflkonzerne, die als wirtschaftspolitische Interessengruppe
ein erhebliches Gewicht in der chinesischen Politik besaf3en.

Im Gegensatz zu den Vertretern der Staatswirtschaft wurde kein einziger Re-
prasentant des Privatunternehmertums in das XVIIL. ZK aufgenommen. Unter
den Parteitagsdelegierten allerdings nahm die Zahl der Privatunternehmer seit
2002 zu. Am Parteitag 2012 nahmen 28 Privatunternehmer teil — erstmals auch
ein chinesischer Angestellter eines auslindischen Unternehmens (einer Tochter-
gesellschaft von Siemens in Shanghai).

Der Parteitag wihlt auch die Mitglieder der Zentralen Disziplinarkommission
(F Je 22 G & 25 1 25, wortlich: Disziplinkontrollkommission), der in der Par-
teizentrale (wie auch auf den nachgeordneten Ebenen der Parteihierarchie) eine
besondere Position zukommt. Die Disziplinarkommission ist zustandig fiir die
Beaufsichtigung von Fithrungskadern in Partei- und Regierungsstellen. 1993 wurde
sie zusammengelegt mit dem staatlichen Ministerium fiir Disziplinaraufsicht, um
die Aufsicht sowohl iiber KP-Kader als auch iiber Kader, die nicht der KPC ange-
horen, in einer Organisation zu biindeln. Die Zentrale Disziplinarkommission tritt
als aufler-justizielles Organ immer wieder in spektakuldren Korruptionsfillen in
Erscheinung und leitet die Ermittlungen haufig auch in lokalen Korruptionsfillen
durch die Entsendung hochrangiger Ermittlergruppen zu Staatsunternehmen oder
subnationalen Regierungen. Die Disziplinarkommission ist nicht nur berechtigt,
die Parteimitgliedschaft von Leitungskadern zu suspendieren (was das Ende der
politischen Karriere und den Verlust des Arbeitsplatzes bedeutet). Sie entscheidet
auch iiber die Weitergabe der Ermittlungsergebnisse an die Justiz und damit tiber
die Einleitung eines Strafprozesses gegen die Verdédchtigen (zu Ausmafs und Be-
kimpfung der Korruption siehe im Einzelnen Kapitel 4).

Die Armee untersteht bis heute der Fithrung durch die ZMK, in der Partei- und
Militarfithrung gleichermaflen vertreten sind und die eine herausgehobene Stellung
im politischen Machtgefiige besitzt. Vorsitzender ist stets der ,,Erste Mann“ der
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KPC: anfangs Mao Zedong, spater Deng Xiaoping, dann Jiang Zemin, Hu Jintao
und seit 2012 Xi Jinping. Die Loyalitdt der Armee gilt nach dem Gesetz iiber die
Landesverteidigung explizit der Parteifithrung, nicht der Verfassung und auch
nicht der Staatsregierung.

2.3.3 Politbiiro und Standiger Ausschuss

Die héchsten Entscheidungs- und Fithrungsorgane der KPC sind das Politbiiro (I
¥5JR), seit 2007 mit 25 Mitgliedern) und dessen Stindiger Ausschuss (F95 230143,
seit 2012 nur noch mit sieben Mitgliedern). Die Zusammensetzung des Politbiiros
wird durch aufwandige Vorab-Verhandlungen in der Parteifithrung geklart und
dann dem ZK (auf dessen erster Plenartagung unmittelbar nach Beendigung eines
Parteitages) zur Bestdtigung vorgelegt.

Ubersicht 2.9  Parteitage und Fithrungsgremien der KPC

Jahr Parteitage ZK- Politbiiro- Mitglieder Stindiger
Vollmitglieder  Vollmitglieder Ausschuss Politbiiro
1921 L -- 3 --
1922 II. 5 - --
1923 I1I. 9 5 --
1925 Iv. 9 5 --
1927 V. 31 9 3
1928 VI 23 7 --
1945 VIL 44 11 --
1956 VIII. 97 17 6
1969 IX. 170 21 5
1973 X. 195 21 9
1977 XI. 201 23 5
1982 XIIL 210 25 6
1987 XIII. 175 17 5
1992 XIV. 189 20 7
1997 XV. 193 22 7
2002 XVIL 198 24 9
2007 XVIL 204 25 9
2012 XVIIL 205 25 7

© Heilmann 2002/2015
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Zwolf der 2012-2017 amtierenden Politbiiro-Mitglieder fungierten zugleich als
Parteisekretare oder Regierungschefs auf Provinzebene. Die VBA wurde durch
zwei Generile vertreten. Die {ibrigen Mitglieder nahmen Positionen in der Par-
teizentrale oder im Staatsrat (Zentralregierung) ein. Eine Besonderheit des 2012
eingesetzten Politbiiros zeigte sich darin, dass sieben der neu gewéhlten Mitglieder
ein sozial- oder geisteswissenschaftliches Studium absolviert hatten. Die zwischen
1992 und 2007 auffillige Dominanz von Technokraten (im chinesischen Kontext
verstanden als Absolventen der Ingenieurs- und Naturwissenschaften in politischen
Leitungspositionen) lockerte sich (siehe 3.2).

Der Stindige Ausschuss des Politbiiros (BUf [R5 45 2% 7142) bildet das héchste
Fiihrungsgremium der Partei und setzt sich aus den wichtigsten aktiven und
in Beijing residierenden Parteifiihrern zusammen. An der Spitze des Stindigen
Ausschusses steht der KP-Generalsekretir, der zugleich das Amt des Staatsprisi-
denten und des Vorsitzenden der ZMK bekleidet. Dariiber hinaus finden sich im
Standigen Ausschuss unter anderen der Ministerprasident, der Vorsitzende des
NVK, der Vorsitzende der PKKCV und der Leiter der ZK-Disziplinarabteilung
(zum Fithrungspersonal siehe Kapitel 3).

Das ZK-Sekretariat (F 3L F5104L) bereitet Sitzungen und Entscheidungen
des Politbiiros vor und beaufsichtigt die Durchfithrung der Parteibeschliisse. Im
ZXK-Sekretariat sind Schliisselressorts der Parteizentrale vertreten, um die politische
Abstimmung zwischen wichtigen Arbeitsbereichen zu sichern. Die Geschiftsfiih-
rung im ZK-Sekretariat wird von einem Mitglied des Stindigen Ausschusses des
Politbiiros (nicht vom KP-Generalsekretar selbst) verantwortet: seit November 2012
von Liu Yunshan, der zuvor (2002-2012) die ZK-Propagandaabteilung geleitet hatte.
Nach dem Amtsantritt Xi Jinpings im Herbst 2012 erfuhr das ZK-Sekretariat eine
personelle Aufwertung. Auch der Leiter der Staatsratskanzlei, dem eine Schliisselrolle
fiir die Koordination der Regierungsarbeit zukommt, wurde in das ZK-Sekretariat
berufen. Durch diese Personaliiberlappung sollte eine engere Verzahnung zwischen
Partei- und Regierungszentrale gesichert werden.

2.3.4 Arbeitsorgane und Fiihrungsgruppen der Partei

Strukturen und Funktionen der Parteizentrale sind seit den 1990er Jahren zu-
nehmend institutionalisiert worden. Zustdndigkeiten und Binnenorganisation
wurden in Organisationsplanen festgelegt (Zou Ximing 1998). Offiziell wird im
Parteiapparat unterschieden zwischen
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o Arbeitsorganen (73 FHLHA), zu denen die Kanzleien der Parteikomitees sowie
die Organisations-, Propaganda- und Einheitsfrontabteilungen auf den ver-
schiedenen Ebenen der Parteihierarchie gezahlt werden, und

o Fiihrungsgruppen und Kommissionen (31'5/NH bzw. Zi0143), die der regel-
méfligen oder Ad-hoc-Abstimmung und Entscheidungsfindung in bestimmten
Politikbereichen dienen.

Viele der Arbeitsorgane und Fithrungsgremien, die fiir bestimmte Querschnittsbe-
reiche (traditionell F kou genannt: inhaltlich weit gespannte, ressortiibergreifende
Politikbereiche wie Wirtschaft und Finanzen, Innere Sicherheit und Justiz, Ideo-
logie und Propaganda) zustdndig sind, finden sich in verkleinertem Format auch
in regionalen und stddtischen Parteiapparaten. Diese Parteiorgane bestehen in der
Regel aus einem Mitglied des Stindigen Ausschusses und relevanten Amtstragern
der staatlichen, administrativen und juristischen Organe. Da diese Gremien fiir
Richtlinien und Koordination in wichtigen Politikbereichen verantwortlich sind,
besitzen sie ein betrdchtliches Gewicht innerhalb des Regierungssystems (zu Ein-
zelheiten dieses Fithrungssystems siehe Kapitel 3).

Dreh- und Angelpunkt fiir die laufenden Geschifte der Parteizentrale ist die
ZK-Kanzlei (1L 97 AT, hiufig auch irrefithrend bezeichnet als ,, ZK-Haupt-
biiro“). Zu den Aufgaben der Kanzlei gehoren die Vorbereitung von Konferenzen,
die Verbreitung und Aufbewahrung von ZK-Dokumenten, die Bereitstellung von
Informationen fiir Fithrungskader sowie der Personenschutz. Die Kanzlei nimmt
auch die Haushaltszuweisungen an Organe der Parteizentrale vor. Regionale
Parteikomitees leiten ihre Meldungen und Anfragen iiber die ZK-Kanzlei an die
Parteifiihrung weiter.

Ubersicht 2.10 Innerer Aufbau der Parteizentrale (2014)

Zentrale Arbeitsorgane Zentrale Kommissionen Zentrale Fithrungsgruppen

o ZK-Kanzlei o Nationale Sicherheit o Umfassende Vertiefung der

« ZK-Organisationsabteilung « Politik und Recht Reformen

o ZK-Propagandaabteilung o Organ- und Stellen-  « Auswirtiges

o ZK-Internationale Abtei- plane « Finanzen und Wirtschaft
lung « Cyber-Sicherheit und Informa-

« ZK-Einheitsfrontabteilung tisierung

o ZK-Stabsstelle fiir Politik- « Aufbau der Parteiorganisation
forschung » Propaganda und Ideologie-

o ZK-Amt fiir Schutz der arbeit
Parteizentrale « Landliche Arbeit

« Taiwan-Angelegenheiten
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Der Parteizentrale direkt unterstehende Organisationen (ausgewahlte Beispiele)

o ZK-Parteischule sowie Kaderinstitute in Pudong (Shanghai), Yan’an, Jinggangshan
o Verlage (u.a. ,Volkszeitung®, ,Qiushi-Magazin®)

« Forschungsinstitute (u.a. fiir Parteigeschichte, ZK-Dokumente)

Von der Parteizentrale direkt beaufsichtigte Organisationen (ausgewihlte Beispiele)

o Zentrale des Kommunistischen Jugendverbandes (KJV)

o Gesamtchinesischer Gewerkschaftsbund

« Gesamtchinesischer Frauenverband

o Gesamtchinesischer Verband der Literatur-/Kunstschaffenden

o Chinesische Vereinigung fiir Wissenschaft und Technologie

« Gesamtchinesischer Journalistenverband

« Staatliches Hauptamt fiir Presse, Publikation, Radio, Film und Fernsehen
o Bund fiir Industrie und Handel

© Heilmann 2008/2015

Abteilungen der Parteizentrale

Die Zentrale Organisationsabteilung (P R ZU, kurz: HZHHE) ist zustindig
fir die Kader- und Organisationspolitik. Sie verwaltet Personaldossiers der Fiih-
rungskrifte und Reservekader auf zentraler Ebene, unterbreitet dem Politbiiro
Vorschlagslisten fiir die Besetzung von Fithrungspositionen, entwickelt Vorschlige
zu parteiinternen Verfahrensreformen im Personal- und Organisationsbereich und
legt verbindliche Mafinahmen zur Kaderschulung fest. Die Organisationsabteilung
gehort zu den sensibelsten und deshalb auch am wenigsten auskunftswilligen
Organen der Parteizentrale.

Schulungsmafinahmen fiir hohe und mittlere Kader werden an den Parteischulen
auf den verschiedenen Organisationsebenen der Partei durchgefiihrt. Zu einem sehr
wichtigen Forum der Diskussion innen- und aufSenpolitischer Grundsatzfragen
sowie zu einem ,,Think Tank“ im Bereich politisch-administrativer Reformen ist die
Zentrale Parteischule (F 9 321%) in Beijing geworden, zu deren Kursen regelmifig
Fithrungskader aus der Zentrale und den Regionen zusammenkommen. Im Jahr
2005 richtete die Parteischule drei Zweigstellen (,,Kaderinstitute®) in der Natio-
nalen Experimentierzone Pudong (Shanghai) sowie in den fiir die KPC historisch
bedeutsamen Regionen in Jinggangshan (Provinz Jiangxi) und in Yan‘an (Provinz
Shaanxi) ein. Die Kursangebote der Parteischulen er6ffnen einen verbesserten
Zugang zu den Netzwerken politischer Fithrungskrifte.

Die Zentrale Propagandaabteilung (Pt S AL S, kurz: HE ) ist zustan-
dig fiir die Offentlichkeitsarbeit und Informationspolitik der Partei sowie fiir die
Medienaufsicht. Staatliche Medien und Verlagshiduser sind an Weisungen der
Propaganda-Abteilung gebunden, die zugleich personalpolitische Kompetenzen
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fiir das Fiithrungspersonal im Medienbereich besitzt (siche 5.6). Der Direktor der
Propagandaabteilung ist in der Regel gleichzeitig Mitglied der Fiihrungsgruppe fiir
Propaganda- und Ideologiearbeit (EAL IAE A /N, die von einem Mitglied
des Standigen Ausschusses des Politbiiros geleitet wird und in der Vertreter der
wichtigsten nationalen Akteure im Propaganda- und Mediensektor zusammentreffen.
Eine sehr rasch an Wichtigkeit gewinnende Komponente der Propagandaarbeit ist
die Kontrolle interaktiver digitaler Medien, die von der Zentralen Fiihrungsgrup-
pe fiir Cyber-Sicherheit und Informatisierung (19444 4= F{E BALAT T/ VA
wahrgenommen wird.

Die Zentrale Abteilung fiir auswdrtige Verbindungen (auch: Internationale
Abteilung des ZK, HILH JEXTAMI 24, kurz: FHIGHS) ist zustindig fir den Aus-
tausch und die Kooperation mit auslandischen politischen Organisationen. Vor
den 1980er Jahren beschrankte sich dieser Austausch aus ideologischen Griinden
auf kommunistische oder sozialistische Parteien. Seit den 1980er Jahren aber baute
die KPC ihre Beziehungen zu einem grofen Spektrum ausldndischer Parteien aus:
von sozialistischen iiber sozialdemokratische bis hin zu christlich-konservativen
Parteien; insbesondere zu Parteien, die in wichtigen Landern an der Regierungsbil-
dung beteiligt waren oder in Zukunft sein kénnten. Zwischen der Internationalen
Abteilung des ZK und dem staatlichen Auflenministerium Chinas wird regelmafig
Personal ausgetauscht. Wenn es auf der Ebene offizieller diplomatischer Beziehungen
zu Spannungen oder Kommunikationsbriichen kommt (wie etwa Mitte der 2010er
Jahre zeitweilig aufgrund von Territorialstreitigkeiten mit Japan oder Vietnam)
konnen die Diplomaten in der Internationalen Abteilung der KPC den informel-
len Dialog auf der Parteiebene weiter pflegen. In den Beziehungen zu Nordkorea
und Vietnam spielte die Internationale Abteilung des ZK seit den 1990er Jahren
immer wieder eine besonders aktive, quasi-diplomatische Rolle. Grundsitzlich
ist die Internationale Abteilung zu einem wichtigen Akteur in der inoffiziellen
Diplomatie Chinas geworden.

Die Einheitsfrontabteilung (4 —5Zk TAEHE, kurz: GiikH) ist zustindig fiir die
Kontaktpflege mit nichtkommunistischen Kriften, die zu einer engen Kooperation
mit der KPC verpflichtet werden sollen (insbesondere Chinas ,, Demokratische Par-
teien®; ethnische Minderheiten und religiose Gruppierungen; Privatunternehmer
sowie Bund fiir Industrie und Handel; kooperationsbereite Krafte in Hongkong,
Macau, Taiwan und unter Auslandschinesen). Die Einheitsfrontabteilung kommt
aber nicht an das politische Gewicht der anderen Zentralen Abteilungen heran.

Kommissionen der Parteizentrale

Die im November 2013 errichtete Zentrale Kommission fiir Nationale Sicherheit (1 &
[E % 473 0143, ZKNS) ist eine der bisher grofiten Kommissionen der Parteizentrale.
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Sie biindelt alle sicherheitsrelevanten Einrichtungen einschliefllich der VBA unter
der Fithrung des KP-Generalsekretirs und zielt darauf, die Koordinierung und den
Informationsaustausch zu verbessern. Die ZKNS ist mit den folgenden Aufgaben
betraut: (1) Planung und Durchfithrung der nach auflen und innen gerichteten
nationalen Sicherheitsstrategie (unter anderem: Terrorismus-, Separatismus- und
Extremismus-Bekdmpfung; Cyber- und Datensicherheit); (2) Weiterentwicklung
der rechtlichen Grundlagen der Staatssicherheit; (3) Analyse der wichtigsten
Sicherheitsherausforderungen. Die ZKNS fungiert als hochstes Beratungs- und
Koordinationsgremium der Parteifithrung in sicherheitspolitischen Fragen.

Die Kommission fiir Politik und Recht (BUEZE 122, kurz: BUVETR) existiert als
standiges Organ nicht nur in der Parteizentrale, sondern auch auf Provinz-, Grof3-
stadt- und Kreisebene. Diese Kommission nimmt die Parteiaufsicht iiber Polizei- und
Justizorgane wahr (siehe 2.11). Fiir die Aufrechterhaltung der gesellschaftlichen
Stabilitat und fir Vorbeugungsmafinahmen gegen soziale Spannungen und Unruhen
ist die Kommission fiir die umfassende Steuerung der Gesellschaftsverwaltung (f1.23
HHLRA1RIZE 42) zustidndig, die hinsichtlich Leitung und Personal weitgehend
identisch mit der Kommission fiir Politik und Recht ist.

Die Zentrale Organ- und Stellenplankommission (TN A2, kurz:
H4mZ) ist zustindig fiir die Organisationsplanung und Verwaltungsreform auf
den verschiedenen Partei- und Regierungsebenen. Diese Kommission legt die
Stellenplane und Kompetenzzuschnitte einzelner Partei- und Staatsorgane fest.
Da umfassendere Reorganisationen von Regierungsorganen in der VRC haufig
vorgenommen werden (in der Regel alle fiinf Jahre mit der Bildung einer neuen
Regierung), hat diese Kommission eine grofie Bedeutung erlangt.

Fiihrungsgruppen der Parteizentrale

Die Zentrale Fiihrungsgruppe fiir Auswirtige Angelegenheiten (FFYL4ME TAEA
S/IH) und die Fiihrungsgruppe fiir Taiwan-Angelegenheiten (9% & TAEAT
F:/NH) sind ressortiibergreifende Koordinierungs- und Entscheidungsgremien
der Parteizentrale. Diese Fithrungsgruppen, deren Leitung seit 1993 der KP-Ge-
neralsekretar Gibernahm, gehéren zu den zentralen Akteuren der chinesischen
Auflen- und Taiwanpolitik.

Die Zentrale Fiihrungsgruppe fiir Finanzen und Wirtschaft (H1 928455/
#H) ist fiir die Weiterentwicklung von Leitlinien der Wirtschaftsplanung und von
Wirtschaftsstrukturreformen zustdndig und greift hierfiir auf die Expertise einer
Vielzahl von Regierungsorganen und Forschungsinstitutionen zuriick. Geleitet wird
diese Fiihrungsgruppe vom Ministerprasidenten oder vom KP-Generalsekretir,
sofern dieser einen direkten Einfluss auf die Wirtschaftspolitik ausiiben will. Der
hochrangige stindige Arbeitsstab der Fithrungsgruppe fiir Finanzen und Wirtschaft
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(mit Understatement wortlich bezeichnet als ,,Biiro: HHIRIFZE A0S /NI AE,
kurz: H1)l4 J) stellt wegen des direkten Zugangs zur héchsten Fiithrungsebene einen
der einflussreichsten Beraterstabe und das zurzeit wichtigste Organ der unmittel-
baren Entscheidungsvorbereitung in Chinas Wirtschaftspolitik dar.

Die Zentrale Fiihrungsgruppe fiir lindliche Arbeit (IR AT TAESI T/ N ist
zustandig fiir landliche Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik. Diesem Gremium
arbeitet ein kleiner Forscher- und Beraterstab zu, der fallweise durch externe Beamte
und Experten fiir die Formulierung konkreter Politikvorschliage erganzt wird. In
den Jahren 2003-5 gab dieser Beraterstab wichtige Anst6f8e zu landlichen Wirt-
schafts-, Steuer- und Gesundheitsreformen als Teil des Programms zur Errichtung
eines ,,Neuen Sozialistischen Landlichen Raumes®

Zusitzlich errichtete KP-Generalsekretir Xi Jinping 2013 eine neuartige Fith-
rungsgruppe in der Parteizentrale: die Fiihrungsgruppe fiir die umfassende Vertiefung
der Reformen (Y AR RS T /N ). Diese Fithrungsgruppe dient speziell
der Umsetzung des im November 2013 vom ZK verabschiedeten institutionellen und
wirtschaftlichen Restrukturierungsprogramms, das bis 2020 verwirklicht werden
soll. Mit insgesamt 43 Mitgliedern aus allen relevanten Regierungsressorts bildete
diese Fithrungsgruppe Mitte der 2010er Jahre das grofite Koordinationsgremium
in der Parteizentrale (siehe auch Kapitel 3.4).

2.3.5 Uberlappung von Partei- und Staatsorganen

In kommunistischen Regierungssystemen sind Partei und Staat gewohnlich kaum
zu unterscheiden: Die KPC stellt beinahe ausnahmslos das Personal fiir die Fiih-
rungspositionen in Regierungs- und Verwaltungsorganen. Dariiber hinaus miissen
Regierungsorgane in ihren Entscheidungen Vorgaben der parallel existierenden
Parteikomitees oder der innerhalb von Regierungsorganen etablierten sogenannten
Parteigruppen (5¢4) folgen.

Um der Wirtschaftsverwaltung grofiere Gestaltungsspielrdume zu geben und
damit die wirtschaftspolitische Flexibilitdt zu fordern, trat Deng Xiaoping Mitte
der 1980er Jahre fiir die ,,Trennung von Partei und Staatsverwaltung® (5173 JT)
ein. Tatsdchlich ging der Grof3teil der wirtschaftspolitischen Kompetenzen von
Parteiorganen auf Regierungsstellen iiber. Innerhalb der KPC gab es zwar noch
wirtschaftspolitische Fithrungsgruppen in der Parteispitze, aber keine Parallel-
strukturen gegeniiber der staatlichen Wirtschaftsadministration mehr. Die mit
wirtschaftlichen Aufgaben befassten Parteiorgane konzentrierten sich auf langfristige
Wirtschaftsplanung, ressortiibergreifende Koordinierung und Aufsicht iiber die
Politikumsetzung. Die politische Kontrolle von Wirtschaftsadministration und
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Staatsunternehmen blieb grundsitzlich dadurch gewahrt, dass Behordenleiter wie
auch leitende Manager von staatlich kontrollierten Unternehmen zugleich Mitglieder
von Parteikomitees waren und im Rahmen des Kadersystems der Partei ernannt
und abberufen werden konnten.

Parteikomitees genieflen in strittigen und grundsitzlichen Fragen weiterhin
Vetorecht und Weisungsbefugnisse gegeniiber der Verwaltung. Strategische Be-
reiche wie etwa das Kadersystem, der Justiz- und Sicherheitsapparat sowie die
Kommandoebenen des Militdrs werden nach wie vor direkt von Parteiorganen
kontrolliert. Die Organisationsgewalt der hoheren Parteiebenen wird immer wie-
der durch systematische Reorganisationen und Personalrotationen in regionalen
Regierungen wie auch in Staatsunternehmen und Militdreinheiten demonstriert.

2.3.6 Innerparteiliche Verfallserscheinungen und
Reformbemiihungen

Die machtvollen Fassaden der offiziellen Parteiinstitutionen kénnen nicht die
pordsen Fundamente verbergen, auf denen der Zusammenhalt der KPC ruht.
Die Parteizentrale selbst legte es immer wieder schonungslos offen: Korruption,
Cliquenbildung und ideologische Orientierungslosigkeit sind auf allen Ebenen der
Parteiorganisation verbreitet.

Diese Entwicklungen wurden durch die von der KPC eingeleiteten Wirtschafts-
reformen selbst verursacht und verstarkt. Von lokalen Parteifunktiondren wurde
erwartet, wirtschaftliches Wachstum und breite Einkommenszuwichse zu erreichen.
Thre Macht konnten sie immer weniger mit Hilfe der von der Parteizentrale pro-
pagierten Ideologie rechtfertigen. Da die ideologischen Appelle der Parteizentrale
nicht mehr mit ideologischen Siuberungskampagnen wie in der Mao-Ara verbunden
wurden, verloren sie ihre Wirksamkeit. Die Verfolgung von Eigeninteressen wurde
Teil des marktorientierten wirtschaftlichen Wandels. Parteifunktiondre bewegten
sich mitten in einem rasanten wirtschaftlichen Aufschwung. Sie trugen haufig
durch eigene Initiativen und Mafinahmen zur Férderung von Unternehmen und
Investitionen in ihrem Amtsbereich bei. Zugleich nutzten sie dieses Umfeld, um
sich selbst mitsamt Familie und Schiitzlingen zu bereichern. Wirtschaftsreform und
politische Korruption gingen Hand in Hand und wurden zu zwei untrennbaren
Aspekten des Veranderungsprozesses.

Mit dem XVTI. Parteitag 2002 6ffnete sich die KPC hin zur Privatunternehmer-
schaft. Die KPC wandelte sich zu einer stark an Wirtschaftsférderung orientierten,
unternehmerfreundlichen Organisation, die den Aufstieg neuer Gesellschaftsgrup-
pen nun auch in der Mitgliedschaft nachvollzog. Damit wurde die Partei intern
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heterogener. Die Parteifiihrung hatte einen politischen Spagat zwischen wohlha-
benden Privatunternehmern (ehemals als ,,Klassenfeinde verfolgt) und verarmten
Bevolkerungsteilen (ehemals das von der KPC politisch bevorzugte ,,Proletariat®)
in der eigenen Klientel zu bewaltigen.

Um gesellschaftliche Gegensitze nicht zum politischen Sprengsatz werden zu
lassen, experimentierte die KPC seit 1995 mit der Erweiterung der innerpartei-
lichen Demokratie. Auf der lokalen Ebene wurde unter anderem eine begrenzte
Konkurrenz fiir Leitungspositionen und gréfiere Mitsprachemdoglichkeiten bei
Mitgliederversammlungen fiir einfache Parteimitglieder zugelassen. Auf dem XVII.
Parteitag im Oktober 2007 erkldrte der ehemalige Generalsekretdr Hu Jintao die
Forderung der innerparteilichen Demokratie zu einem Schwerpunkt der Arbeit
der KPC fiir die folgenden fiinf Jahre.

Nach Ende der Amtszeit Hus untersagte sein Nachfolger Xi Jinping jedoch die
Ausweitung der lokalen Experimente auf hohere Parteiebenen und beendete diesen
Reformansatz. Stattdessen grift Xi auf Disziplinierungs- und Herrschaftstechniken
aus der Mao-Ara zuriick. In einer Erziehungskampagne gegeniiber Staats- und
Parteikadern versuchte er in den Jahren 2013-2015 Traditionen der ,Massenli-
nie“ und ,,Selbstkritik“ wiederzubeleben, um Parteifunktionéren ,,Formalismus,
Biirokratismus, Hedonismus und Extravaganz“ auszutreiben. Vor allem aber
startete Xi Jinping eine vehemente Anti-Korruptions-Kampagne, die sich sowohl
gegen Spitzenkader (sogenannte ,, Tiger) als auch gegen rangniedrige Funktionare
(sogenannte ,,Fliegen®) richtete (siche im Detail 4.8).

Ob es durch zeitlich begrenzte politische Kampagnen gelingen kann, eine dis-
ziplinierte, korruptionsfreie und leistungsfahige Parteiorganisation herzustellen,
ist sehr fraglich. Denn solange Parteifunktionire nicht unabhidngigen Kontrollen
unterworfen sind und derart weitreichende Eingriffsbefugnisse in Verwaltung und
Wirtschaft haben, werden sich die institutionellen Ursachen und Moglichkeiten fiir
Machtmissbrauch und Korruption nicht wirksam einddmmen lassen.

2.3.7 Das Gewicht leninistischer Kontrollstrukturen

Die aus Revolutionszeiten stammenden leninistischen Aufsichts- und Kontroll-
strukturen mogen im Kontext des modernen China anachronistisch erscheinen.
Sie haben jedoch in zentralen Bereichen des politischen Systems weiterhin erhebli-
ches Gewicht. Dies gilt in besonderem Maf3e fiir die Kader- und Personalkontrolle
(Nomenklatura-System, siehe 2.9.1), fiir die Militarpolitik (Politkommissar-System,
siehe 2.12) und fiir die innere Sicherheit (Parteikontrolle tiber Justiz-, Polizei- und
Staatssicherheitsorgane, siehe 2.11). Die chinesische Parteifiihrung hélt im Rahmen
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des Systems der Kaderkontrolle konsequent an ihren umfassenden Befugnissen
zur Benennung und Abberufung von Leitungspersonal fest. Alle wichtigen Ent-
scheidungsvorgénge im politischen System werden von Parteigremien (Politbiiro,
Fihrungsgruppen, Parteikomitees, Parteigruppen) dominiert.

Die KPC ist immer noch die einzige Organisation, mittels derer man in China
politische Macht erlangen kann. Aus Wirtschaft und Gesellschaft konnten bisher
keine mit der KPC konkurrierenden Eliten oder Organisationsformen hervorgehen,
die tiber lokale Grenzen hinaus eine Herausforderung fiir das Machtmonopol der
KPC darstellen. Gegeniiber neu entstehenden gesellschaftlichen Gruppen und
Vereinigungen verfolgt die Partei einen Kurs der Vereinnahmung mit Hilfe eines
staatlich kontrollierten Verbidndewesens (siehe 5.5). Politisch unerwiinschte Gruppen
aber sind das Ziel massiver Repressalien (siehe 5.8). Zwar hat die Partei in manchen
landlichen Regionen und Stadtvierteln die Kontrolle iiber Clangemeinschaften,
religiose Gruppierungen oder kriminelle Banden verloren. Der politische Einfluss
dieser Krifte reichte bisher aber nur selten iiber einen engen regionalen Rahmen
hinaus. Somit sind zurzeit keine Organisationen, Vereinigungen, Bewegungen
und gesellschaftlichen Krifte innerhalb Chinas in Sicht, die eine Alternative zur
Regierung der KP bieten konnten.

2.4 Die Zentralregierung

Sebastian Heilmann und Lea Shih

Die staatlichen Organe wurden nach der Griindung der VRC lediglich als Vollzugs-
instrumente der KPC begriffen. Mit dem Ausbau der biirokratischen Apparate aber
gewannen die staatlichen Organe ein eigenes politisches Gewicht. In der Reformpe-
riode haben staatliche Stellen aufgrund der Bemithungen um eine administrative
Konsolidierung und Professionalisierung eigenstidndige Gestaltungsspielrdume
insbesondere im Bereich der Wirtschaftsverwaltung gewinnen kénnen. Aufgrund
der zentralistischen und einheitsstaatlichen Ordnungsvorstellungen, die sowohl
durch die politische Geschichte Chinas als auch durch das Kontrollbediirfnis der
KPC begriindet sind, kommt der Zentralregierung ein grofies politisches Gewicht
zu, das nicht durch foderale oder gewaltenteilige Checks and Balances beschrankt
wird. Es findet seine Grenzen dort, wo ausgepragte regionale Sonderinteressen und
Gestaltungsbemiithungen vorherrschen, welche die Autoritit der Zentralregierung
in der Praxis relativieren.
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2.4.1 Staatsrat: Inneres und AuBeres Kabinett

Die Arbeit der nationalen Regierung wird geleitet vom Ministerprasidenten des
Staatsrats (2003-2013 Wen Jiabao; seit 2013: Li Kegiang). Die Kandidaten fiir hoch-
rangige Regierungsimter werden — nicht 6ffentlich - von der Fithrungsspitze der
KPC benannt; der NVK muss der Ernennung der wichtigsten Amtstréager zustimmen.

Gleichsam als ,,Inneres Kabinett” dient die Exekutivkonferenz des Staatsrates
(55 B %% 231)), die nur aus den zehn ranghéchsten Amtstrigern im Staatsrat
besteht und wochentlich zusammentritt:

o dem Ministerprisidenten, der als Generalist der gesamten Regierungstitigkeit
vorsteht;

o vier Stellvertretenden Ministerprdsidenten, die jeweils fiir politische Querschnitts-
aufgaben zustidndig sind: (1) Wirtschaftlich-gesellschaftliche Entwicklungspla-
nung sowie Fiskal-, Umwelt-, Bau-, Boden- und Rohstoffpolitik; (2) Wissen-
schafts-, Technologie-, Bildungs-, Kultur-, Sport- und Geburtenkontrollpolitik;
(3) Handels-, Finanz-, Banken-, Devisen-, Wettbewerbs- und Tourismuspolitik;
(4) Industrie-, IKT-, Verkehrs-, Staatsvermogens- und Sozialversicherungspolitik;

o vier Staatsratskommissaren, die ebenfalls iber Ressortgrenzen hinweg fiir die
Koordination nicht-wirtschaftlicher Querschnittsaufgaben zustindig sind: (1)
Verteidigungs- und Militirpolitik; (2) Au8enpolitik und Uberseechinesen; (3)
Polizei und Justiz; (4) Landliche Gesellschaft, Katastrophenschutz, Minderhei-
ten- und Religionspolitik und Wasserressourcen.

o dem Leiter der Staatsratskanzlei, der im Rang eines Staatsratskommissars dem
Ministerprasidenten direkt zuarbeitet und die Arbeit der Regierung iiber Res-
sortgrenzen hinweg zu koordinieren hat.

Die Gesamtkonferenz des Staatsrats ([E 45 Fit 442318 fungiert als ,, Auleres Ka-
binett, das die Leitung der 25 Organe des Staatsrats auf Ministerialebene (Kom-
missionen, Ministerien, Zentralbank und Rechnungskontrollamt) umfasst (siehe
Ubersicht 2.12). Diese Gesamtkonferenz aber tritt in der Regel nur zwei Mal im Jahr
zusammen, um wichtige Fragen der Arbeitsorganisation oder den Tatigkeitsbericht
des Ministerprésidenten vor dem NVK zu behandeln. Die Gesamtkonferenz dient
nicht als Arbeitsgremium, sondern der Kommunikation iibergeordneter inhaltlicher
Fragen der Regierungsarbeit.

Die unterschiedlichen, historisch bedingten Bezeichnungen ,,Kommission“ oder
»Ministerium“ markieren keinen Rangunterschied. Einige Organe des Staatsrats
aber nehmen aufgrund ihrer umfassenden Regulierungskompetenzen eine beson-
ders prominente Rolle in der Regierungsarbeit ein. Im Folgenden werden einige
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der sogenannten ,,Superministerien® bzw. ,,Superkommissionen” sowie gewichtige
Staatsorgane im Ministerialrang vorgestellt.

« Die Nationale Kommission fiir Entwicklung und Reform (B Z Kk e 0823 12,
kurz: & 2{(Z%, National Development and Reform Commission, NDRC) ist aus
der ehemaligen Staatlichen Plankommission hervorgegangen und erhielt im
Mirz 2003 ihren heutigen Namen. Formal ist die NDRC ein Ministerialorgan
des Staatsrats mit Querschnittsaufgaben. In der Praxis der Regierungsarbeit
aber fungiert die NDRC als iibergreifendes Planungs- und Koordinationsorgan
fiir die nationale politische Fithrung und speziell fiir die in der Parteizentrale
angesiedelte Zentrale Fiihrungsgruppe fiir Finanzen und Wirtschaft (ZFGFW).
Der Stabschef der ZFGFW nimmt traditionell zugleich eine Leitungsaufgabe in
der NDRC wahr. Die NDRC arbeitet zusammen mit der ZFGFW wirtschafts-
politische Rahmenstrategien und Mehrjahresprogramme aus.

Ferner ist die NDRC zustiandig fiir die Konzeption {iberregionaler Grofiforder-
mafinahmen (etwa zur Entwicklung der Westprovinzen oder des Perlflussdeltas).
Uber die Planungsarbeit hinaus fungiert die NDRC als Ad-hoc-Koordinierungs-
stelle fiir viele Politikbereiche. Diese Sonderstellung lisst sich an der Vielzahl
von ,,Spiegelabteilungen® (etwa fiir Umwelt, Gesundheit oder Technologie)
innerhalb der NDRC erkennen, die als Ansprechpartner und Clearing-Stelle
fiir die entsprechenden Ministerien dienen, um ressortspezifische Handlungs-
programme auszuarbeiten.

In der praktischen Regierungsarbeit beansprucht die NDRC einen iiber anderen
Ministerien angesiedelten Status und greift regelmaf3ig in deren Ressortkompe-
tenzen ein. Aufgrund dieser Uberschneidungen kommt es hiufig zu Konflikten
zwischen Einzelressorts und der NDRC. Auch haben Regierungschefs immer
wieder versucht, die Kompetenzen der NDRC zu beschneiden. Zwar wurden
2012 die Kompetenzen der NDRC in strategischer Planung, Koordination und
Krisenpravention bekriftigt. Doch die Kontrolle der NDRC iiber Verfahren zur
Investitionsgenehmigung in den meisten Grof3projekten musste an Provinzre-
gierungen abgegeben werden. Damit verlor die NDRC an operativem Einfluss in
der Wirtschafts- und Investitionspolitik. Ubergeordnete Aufgaben aber blieben
ihr erhalten: Planung, Evaluation und Optimierung von Regierungsprogram-
men; Sicherung eines ausbalancierten, nachhaltigen Wachstums; Aufsicht tiber
Wettbewerbsordnung, Einkommensverteilung und Preisbildung.

« Das ebenfalls im Mirz 2003 errichtete Handelsministerium (7453, Ministry
of Commerce, MOFCOM) ist aus einer Fusion zwischen der ehemaligen Staat-
lichen Kommission fiir Wirtschaft und Handel und dem Auflenhandelsminis-
terium hervorgegangen. Dem Ministerium kommt eine Schliisselrolle bei der



2.4 Die Zentralregierung 61

Entwicklung des chinesischen Binnenmarktes sowie in der Regulierung der
Weltmarktintegration Chinas zu. Auslindische Unternehmen, die sich in Chi-
na in gréflerem Rahmen engagieren wollen, kommen an diesem Ministerium
nicht vorbei. Nach Inkrafttreten des chinesischen Antikartellgesetzes im Jahr
2008 erhielt das Handelsministerium die Befugnis, Fusionen und Ubernahmen
unter Beteiligung ausldndischer Investoren kartellrechtlich zu tiberpriifen.
Kartellrechtliche Verfahren und Sanktionen gewannen nach 2013 erheblich
an Bedeutung und fiihrten zu empfindlichen Strafzahlungen fiir Unternehmen
mit auslandischer Beteiligung. Das MOFCOM formuliert gemeinsam mit der
NDRC auch Chinas nationale ,, Investitionskataloge* (FMai4% % V15T
3§, Catalogue for the Guidance of Foreign Investment Industries, zuletzt 2011
und 2015). Mit diesen Katalogen werden durch die Regierung Branchen und
Technologiefelder festgelegt, in denen ausldndische Investoren bevorzugt (etwa
in Hochtechnologien), nur unter besonderen Konditionen (etwa in der Auto-
mobilindustrie nur in Gemeinschaftsunternehmen mit chinesischen Partnern
und mit dem Ziel des Technologietransfers) oder gar nicht (in politisch oder
militarisch sensiblen Industrien) aktiv werden konnen. MOFCOM und NDRC
agieren somit als Protagonisten nationaler Industrie- und Technologiepolitik.
Diese Politik wird von vielen ausldndischen Investoren als interventionistisch
oder protektionistisch kritisiert, weil sie den Zugang zum chinesischen Markt
und den Technologietransfer restriktiv steuert.

o Dieim Mirz 2003 gegriindete Aufsichts- und Verwaltungskommission des Staats-
rats fiir das Staatsvermdgen (55 PB4 7~ B & HEZ: 12>, State-Owned
Assets Supervision and Administration Commission, SASAC) ist ein zentrales
Aufsichtsorgan fiir Chinas staatliche Groflunternehmen. SASAC beaufsichtigte
im Jahr 2014 iiber 112 der Zentralregierung unterstellte, teilweise borsennotierte
Groflkonzerne. Viele dieser Grof8konzerne haben Monopol- oder Oligopol-Stel-
lungen in ,strategischen Branchen auf dem Binnenmarkt inne. Aufgabe der
SASAC st es, sie zu profitablen und wettbewerbsfahigen ,,National Champions®
fiir den Weltmarkt aufzubauen. SASAC geniefit als ,,Sonderorgan® (% A/LH4) des
Staatsrats einen Ausnahmestatus, der die besondere Bedeutung und Komplexitat
der Staatsvermogensaufsicht zwischen Eigentiimerrolle und Regulierungsauftrag
markiert. Da die iiberwiegende Zahl der Staatsbetriebe (rund 150.000 im Jahr
2013) Chinas subnationalen Regierungen untersteht, wurden auch auf Provinz-
und Stadtebene Organe fiir die Staatsvermogensaufsicht errichtet. Diese lokalen
SASAC:s spielen eine Schliisselrolle bei der Genehmigung und Ausgestaltung
von Teilprivatisierungen, Bérsengangen wie auch auslédndischen Beteiligungen.
Da das Finanzministerium (JJIE(#5, Ministry of Finance, MOF) seit den 2010er
Jahren Dividendenzahlungen aus Ertragen von Staatsunternehmen einforderte
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und damit de facto die staatliche Eigentiimerrolle beanspruchte, musste SASAC
schrittweise die vormalige Rolle als passiver Anteilseigner in Staatsunternehmen
aufgeben und konzentrierte sich zunehmend auf Aufgaben der Umstrukturie-
rung, Regulierung und Aufsicht im Staatssektor.

o Dasim Jahr 2008 errichtete Ministerium fiir Industrie und Informatisierung (1.
MPAIE S, Ministry of Industry and Information Technology, MIIT) ging
aus einer Fusion zwischen den Ministerien fiir Post- und Telekommunikations-
wesen und Elektronikindustrie sowie einschldgigen Abteilungen der ehemaligen
Kommission fiir Wirtschaft und Handel hervor. Es ist sowohl fiir die technische
(nicht aber die inhaltliche) Regulierung der rasch wachsenden Telekommunika-
tions-, Internet- und Software-Mirkte zustandig als auch eines der wichtigsten
Organe fiir die Gestaltung branchenspezifischer Industriepolitik in China.

Wichtige Regierungsstellen finden sich auch unter den Organen, die dem Staatsrat
unterstellt sind und duflerlich einen geringeren Status als die Ministerien aufweisen.
Hierzu gehoren etwa die nationalen Zoll- und Steueramter oder die Nationale Be-
horde fiir Industrie und Handel ([ 58 L 47 B ¥ AR, State Administration for
Industry and Commerce, SAIC). Im Gesetzgebungsverfahren spielt das Rechtsamt
des Staatsrates eine mafigebliche Rolle. Sehr bedeutend fiir die Wirtschaftsregulie-
rung sind dem Staatsrat zugeordnete Aufsichtskommissionen, wie etwa die fiir die
verschiedenen Bereiche des Finanzsystems zustdndigen drei Aufsichtskommissionen
fiir Banken-, Wertpapier- und Versicherungswesen. Diese Kommissionen besitzen den
gleichen administrativen Rang wie Ministerien, genief3en aber einen Sonderstatus,
der eine Abweichung in Organisations-, Personal- und Gehaltsfragen vom tiblichen
Nomenklatura-System zuldsst (die Finanzaufsicht konnte deshalb in einigen Fallen
sogar leitende Manager aus Hongkong rekrutieren).
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Ubersicht 2.12 Die Zentralregierung der VRC (2015)

»Inneres Kabinett“ (Exekutivkonferenz des Staatsrats)
Ministerprasident
4 Stellv. Ministerprasidenten
5 Staatsratskommissare (darunter der Leiter der Staatsratskanzlei)

»Auferes Kabinett“ (25 Organe des Staatsrats auf Ministerialebene)

Makro-o6konomische Koordination: Soziales:

« Kommission fiir Entwicklung und « Kommission fiir Gesundheit und Geburten-
Reform planung

o Finanzministerium o Ministerium fiir Personal und Soziale

o Zentralbank (,,Chinesische Volksbank ) Sicherheit

Umfassende Kompetenzen in der o Ministerium fiir Zivilangelegenheiten

« Kommission fiir Angelegenheiten von

Wirtschaftsregulierung:
Minderheitennationalititen

« Handelsministerium
o Ministerium fiir Industrie und Informa-  Bildung, Wissenschaft und Kultur:

tisierung o Ministerium fiir Bildung
o Ministerium fiir Bodenverwaltungund  « Ministerium fiir Wissenschaft und
« Natiirliche Ressourcen Technologie
Spezielle Regulierungskompetenzen: * Ministerium fiir Kultur
¢ Ministerium fiir Umweltschutz Sicherheit und Justiz:
o Ministerium fiir Wasserressourcen o Ministerium fiir Offentliche Sicherheit
o Ministerium fiir Verkehr und Transport (Polizei)
¢ Ministerium fiir Landwirtschaft ¢ Ministerium fiir Staatssicherheit
o Ministerium fiir Wohnungsbau und (Nachrichtendienst)
Stadt-Land-Entwicklung o Justizministerium
Inneradministrative Angelegenheiten: Auswirtige Angelegenheiten:
o Ministerium fiir Disziplinaraufsicht o Auflenministerium
« Staatliches Rechnungskontrollamt o Verteidigungsministerium

Organe der Wirtschaftsregulierung im Ministerialrang mit Sonderstatus
« Aufsichtskommission fiir das Staatsvermdgen (*SASAC, seit Mérz 2003)
o Aufsichtskommission fiir das Bankwesen (*CBRC, seit April 2003)
o Aufsichtskommission fiir das Wertpapierwesen (*CSRC, seit Oktober 1992)
» Aufsichtskommission fiir das Versicherungswesen (*CIRC, seit November 1998)
Organe der Forschung und Beratung im Ministerialrang
o Zentrum fiir Entwicklungsforschung (*DRC, seit 1985)
o Akademie der Wissenschaften (*CAS, seit 1949)
o Akademie der Sozialwissenschaften (*CASS, seit 1977)
» Akademie der Ingenieurwissenschaften (*CAE, seit 1994)

* Diese aus der englischen Ubersetzung hergeleiteten Akronyme werden auch in China
weithin verwendet.

© Heilmann 1996/2002/2013/2015
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Eine zentrale Bedeutung fiir die Regierungsarbeit besitzen ressortiibergreifende
Koordinationsgremien, die vom Ministerpréasidenten oder dessen Stellvertretern
einberufen werden und zu bestimmten Sachfragen - von der Armutsbekdmpfung
iber Fragen des Klimawandels bis hin zur Lebensmittelsicherheit - einen kleinen
Kreis einschlagiger Regierungsmitglieder zusammenbringen. Solche manchmal
jahrelang bestehenden Koordinationsgremien sind in der segmentierten Regierungs-
biirokratie Chinas unverzichtbar. In Ubersicht 2.13 findet sich eine Zusammenstel-
lung besonders prominenter und regelmiaflig aktiver Koordinierungsgremien des
Staatsrats, die vom Ministerprasidenten personlich geleitet werden.

Ubersicht 2.13 Koordinierungsgremien des Staatsrats (45 Bt il SHANLI) unter
Leitung des Ministerprisidenten (2014)

« Nationale Leitungsgruppe fiir Armutsbekimpfung und Entwicklung (seit 1986)

« Nationale Leitungsgruppe fiir Technologie und Bildung (seit 1998)

 Nationale Leitungsgruppe zu Klimawandel, Emissionsreduktion und Energieeinspa-
rung (seit 2007)

o Kommission des Staatsrats fiir Lebensmittelsicherheit (seit 2010)

« Nationale Kommission fiir Energie (seit 2010)

© Heilmann 2015

Die Reorganisationen der Zentralregierung 1998, 2003, 2008 und 2013 beinhalteten
einen Abbau planorientierter Ministerialstrukturen einerseits und einen Ausbau
marktkonformer Ministerialstrukturen andererseits. Insbesondere stand die
Auflésung der nach dem sowjetischen Modell in den 1950er Jahren etablierten
Industrieministerien und Branchenbiirokratien im Mittelpunkt dieses langwierigen
Umbauprozesses. Durch diese Reorganisation sollten die seit 1993 angekiindigte
Neuorientierung der Regierungsarbeit im Dienste einer ,sozialistischen Markt-
wirtschaft“ und die angestrebte Trennung zwischen staatlichen Regulierungsbe-
horden und Wirtschaftsunternehmen vorangetrieben werden. Die administrativen
Anpassungserfordernisse im Vorfeld und im Gefolge des Beitritts zur Welthandel-
sorganisation (WTO) 2001 dienten den Befiirwortern durchgreifender Reorga-
nisationsmafinahmen als entscheidendes Argument, um Widerstdnde innerhalb
der alteingesessenen biirokratischen Apparate zu tiberwinden. Seit 2003 sollte die
Ministerialstruktur schrittweise darauf ausgerichtet werden, die Bereitstellung
offentlicher Dienstleistungen besser umsetzen zu konnen. Zwischen 1994 und
2013 wurde die Zahl der Kommissionen und Ministerien der Zentralregierung
um insgesamt 14 reduziert.
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2.4.2 Parteiorgane innerhalb des Staatsrats

Innerhalb der Ministerien und sonstiger Regierungsorgane existieren jeweils
Parteiorgane, die in der internen Entscheidungsfindung eine ausschlaggebende
Rolle spielen. Die so genannte Parteigruppe (7¢41), die aus von der Parteizentrale
ernannten Spitzenfunktionaren besteht und mindestens einmal pro Woche zusam-
mentritt, bildet den Entscheidungskern jedes Ministeriums. In der Regel fungiert
der Parteisekretir des Ministeriums, der die Parteigruppe leitet, auch als Minister.
Zur Diskussion wichtiger allgemeiner Fragen, von ministeriellen Projekten bis hin
zu internen Reorganisationen, sind erweiterte Sitzungen der Parteigruppe (.41
#K£=1)) iiblich, zu denen die Parteimitglieder unter den Abteilungs-, Unter-
abteilungs- und Referatsleitern hinzugezogen werden. Das Parteikomitee (77%)
des jeweiligen Ministeriums, dem mehreren Dutzend Mitglieder angehoren, tritt
lediglich in unregelméfligen Abstinden zusammen und besitzt nur eine geringe
operative Bedeutung (siehe Ubersicht 2.14).

Ubersicht 2.14 Leitungsstrukturen und Organe der KPC in Ministerien der
Zentralregierung

Minister Parteisekretar (i.d.R. zugleich Minister)

Stellvertretende Minister

v

Abteilungsleiter

Erweiterte Sitzung
Unterabteilungsleiter der Parteigruppe

v

Referatsleiter

Parteigruppe des Ministeriums

" VEEENMIEPES

© Heilmann 2002/2015
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Im Verlauf der Geschichte der VRC waren Kader im Ministerrang bis auf wenige
Ausnahmen zugleich auch Mitglied der KPC. Um aber die Einbeziehung von hoch-
qualifizierten ,,demokratischen Personlichkeiten und Vertretern der ,Demokrati-
schen Parteien zu verbessern, wurde die Position des Wissenschaftsministers seit
2007 mit einem ausgewiesenen Experten, Wan Gang, besetzt, der nicht Mitglied
der KPC ist. Vor seiner Riickkehr nach China war Wan Gang zehn Jahre lang in
Forschung und Entwicklung bei dem Automobilhersteller Audi in Deutschland
tatig. Dieser ,nicht-kommunistische“ Minister blieb aber auf eine sehr enge Ab-
stimmung und gute persénliche Zusammenarbeit mit dem gleichzeitig amtierenden
KP-Parteisekretar angewiesen. Denn dieser leitete unverandert die Parteigruppe
des Ministeriums, an deren Sitzungen der Minister, weil nicht KP-Mitglied, nicht
teilnehmen konnte. In einem solchen Fall dualer Fithrung treten der ,,nicht-kom-
munistische” Minister und der ihn flankierende KP-Parteisekretir {iblicherweise
gemeinsam auf, wenn wichtige ministeriale Aktionsprogramme zu verkiinden sind.

2.4.3 Einheitsstaat und Dezentralisierung

Weder das Statut der KPC noch die Staatsverfassung lassen einen Zweifel daran,
dass es sich bei der VRC um einen zentralisierten Einheitsstaat handelt: Eine starke
Zentralgewalt in Beijing soll tiber die Einheit des Landes wachen; die regionalen
Partei- und Staatsorgane sind dazu verpflichtet, Anordnungen der Beijinger Zent-
rale loyal auszufiihren; zur Durchsetzung ihrer Autoritdt und zur Disziplinierung
allzu eigenwilliger regionaler Fithrungen stehen der Zentralgewalt wirkungsvolle
Instrumente zur Verfiigung.

Den formalen Ordnungsprinzipien zufolge miisste es sich bei der VRC um ein
hierarchisch organisiertes Kommandosystem handeln, das der zentralen politischen
Fithrung ungehinderte Durchgriffe auf die untergeordneten Verwaltungsebenen
erlaubt. Die politische Praxis hat jedoch eine Dynamik jenseits der Normen von
Parteistatut und Verfassung entwickelt.

In China gibt es mit einigen wichtigen Ausnahmen (Auflenbeziehungen, Vertei-
digung, Steuer) keine vertikal integrierte Verwaltungsstruktur, um die Anweisungen
der Zentralregierung einheitlich durchzufiihren. Jede Verwaltungsebene verfiigt
iiber einen eigenen Apparat, dessen organisatorischer Aufbau formell identisch mit
dem der iibergeordneten Ebene ist. In der Tat erteilen die iibergeordneten Behérden
aber keine verbindlichen Anweisungen an die untergeordnete Behorden, sondern
nur unverbindliche ,,fachliche Empfehlungen“ (V5545 5). Dadurch gewinnen die
untergeordneten Behorden Freiraum bei der politischen Implementierung. Dies
bedeutet aber nicht, dass in China eine wie in foderalistischen Staaten iibliche
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vertikale Gewaltenteilung existiert. Im Konfliktfall kann die Zentralregierung
die Entscheidungen der ihr untergeordneten Regierungen revidieren oder sogar
annullieren. Auch werden Fithrungskader in Partei und Staat von der nédchstho-
heren Ebene der Parteihierarchie ernannt und abberufen. Und von der Zentrale
angetriebene Anti-Korruptionskampagnen trugen nach 2012 zu einer Starkung
hierarchischer Kontroll- und Sanktionsmechanismen bei. Die Parteiorganisation
verfiigt mit Kadersystem und Disziplinaraufsicht tiber wirkungsvolle Instrumente
zur Aufrechterhaltung zentralisierter politischer Entscheidungs- und Richtlini-
enbefugnisse.

Seit Griindung der VRC gab es immer wieder Phasen, in denen sich die Steue-
rungsfihigkeit der Zentralgewalt abrupt zentralisierte. Besonders ausgepragt war
dieses Phanomen wahrend des ,,Grofen Sprungs nach vorn® (1958-60) und wihrend
der Hochphase der ,,Kulturrevolution (1966-69). In diesen Phasen blieben der
regionalen Eigeninitiative grundsatzliche Grenzen gesetzt: Ideologisch aufgeladene
politische Kampagnen und regelmiflig wiederkehrende Wellen der ,,Sauberung®
innerhalb des Parteiapparats sorgten dafiir, dass sich regionale Machthaber in der
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik nicht zu weit von der offiziellen politischen
Linie entfernten.

Mit der Einleitung der Reform- und Offnungspolitik in den 1980er Jahren
verringerte sich die Steuerungsfahigkeit der Zentralgewalt unter dem Einfluss
von Deng Xiaoping zunéchst signifikant. Um den Einfluss der zentralstaatlichen
Planungsbiirokratie zuriickzudrangen, liefl Deng Xiaoping einerseits die Perso-
nalentscheidungsmacht teilweise von der Parteizentrale an die Provinzen dele-
gieren, andererseits iiberlie§ er den subnationalen Regierungen Freiraum bei der
Gestaltung der Wirtschaftspolitik. In den kritischen Phasen der innenpolitischen
Auseinandersetzung setzte Deng sogar auf das Eigeninteresse regionaler Fithrungen,
um die Wirtschaftsreformen gegeniiber Blockierern in der zentralen Biirokratie
voranzutreiben. Beispielhaft hierfiir ist etwa die Einleitung landwirtschaftlicher
Reformen im Jahr 1979 sowie seine offentlichkeitswirksame Reise nach Stidchina
Anfang 1992. Susan Shirk (1993) hat diese Strategie markant als ,,playing to the
provinces® charakterisiert.

Spannungsreiche Beziehungen zwischen Zentrale und Regionen in dem riesigen
Flachenstaat China — mit wiederkehrenden Wechseln zwischen Phasen starker
zentralisierter Politik und starker regionalisierter Initiative - sind eine Grundkom-
ponente des politischen System der VRC. Mangels verlasslicher Institutionalisierung
ergeben sich - von Fithrungswillen oder Fithrungsschwiche in der Parteizentrale
wie auch von internen oder externen Krisen angetrieben — im Zeitverlauf stark
oszillierende Interaktionen zwischen Zentrale und Regionen. Wirtschaftspolitische
Dynamik und Experimentierfreude in Chinas autoritdr-biirokratischem System
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hat von regionaler Eigeninitiative immer wieder stark profitiert (zum Politikge-
staltungsprozess siehe Kapitel 6).

2.5 Regierungen auf Provinz- und Grof3stadt-Ebene

Dirk Schmidt und Sebastian Heilmann

Das Regierungs- und Verwaltungssystem der VRC setzt sich unterhalb der zent-
ralstaatlichen Ebene aus vier Verwaltungsstufen zusammen (siehe Ubersicht 2.15)
(Chung Jae-Ho 2010). Diese vierstufige Verwaltungsgliederung bildet gleichzeitig
auch das Muster fiir die Organisationshierarchie der KPC, deren Parteiorgane auf
jeder Stufe in die staatliche Organisation implantiert sind.

Die Provinzebene (442%) umfasst (ohne Taiwan, das in offiziellen chinesischen
Darstellungen hier stets mitgezihlt wird) 22 Provinzen (%), fiinf Autonome Re-
gionen ([H¥i[X) und die vier Regierungsunmittelbaren Stidte (ELf#T1i: Beijing,
Tianjin, Shanghai, Chongqing).

Die Bezirksebene (#12) ist in der Verfassung nicht explizit erwdhnt und nicht
formeller Bestandteil der Verwaltungsgliederung. Sie entwickelte sich nach 1949
zur administrativen Entlastung der tibergeordneten Provinzebene. Mittlerweile
existieren als Folge der Urbanisierung fast ausschliellich Stadte auf Bezirksebene
(HhgTi7), die geschaffen wurden, um als regionale Wachstumspole auf die umliegen-
den lindlichen Gebiete auszustrahlen. Die beiden untersten Stufen der staatlichen
Verwaltungsgliederung bilden die Kreisebene (24%) und die Gemeindeebene (2
2%, ) (siehe 2.7).

Zusitzlich gibt es noch zwei Sonderebenen im Verwaltungssystem. Die Sonder-
verwaltungsregionen (SVR) Hongkong und Macau (siehe 2.6) unterstehen zwar der
chinesischen Zentralregierung und werden offiziell als Verwaltungseinheiten auf
Provinzebene eingestuft. Die Exekutiven der SVR verfiigen aber {iber umfassende
autonome Entscheidungsbefugnisse und sind nicht unmittelbar in die Kontroll-
hierarchie der KPC integriert.

Eine weitere Besonderheit bildet die so genannte ,,Sekundirprovinzebene® (El|%4
2) von gegenwirtig 15 Grof3stidten (darunter ausgewihlte Provinzhauptstidte und
Sonderwirtschaftszonen), die als Wirtschaftszentren von tiberregionaler Bedeutung
durch die Zentralregierung administrative Sonderrechte in der Wirtschaftsférderung
und -regulierung eingerdumt bekommen und damit eine unabhéngigere Position
gegeniiber der jeweiligen Provinzregierung einnehmen.
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Ubersicht 2.15 Verwaltungsebenen der VRC (Ende 2014)

Zentralregierung

rs;nEeTv;r\:aiungsregionen (2) -;
| = Hongkong I
1* Macau I Provinzen (22)

Autonome Regionen (3)

Regierungsunmittelbare Stadte (4)

3

Gro

te mit administrativen

Y

Sonderrechten (15)

[Sekundarprovinzebene]

Y

Bezirke (45)

Stadte und Stadtteile aufl
Bezirksebene (288)

lr¢

L 4

Kreise (1.596)

Stadte (361) und Stadtteile
auf Kreisebene (897)

vy |

Gemeinden und Kleinstadte
(32.685)

Stadtteile auf

Gemeindeebene (7.696)
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2.5.1 Regionale Verwaltungsstrukturen

Die Verwaltungseinheiten der VRC auf Provinzebene genieflen unterschiedlich
grof3e politische Entscheidungsbefugnisse je nach Politikbereich, wirtschaftlicher
Stérke, fiskalischer Verhandlungsmacht sowie je nach Verbindungen der regionalen
Fithrung zu Entscheidungstrigern in der Zentralregierung (siehe Ubersicht 2.16).

In der Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik besitzen wohlhabende Provinzen
und Regierungsunmittelbare Stidte weit reichende Gestaltungsspielrdume. Die
fiir Minderheitennationalititen eingerichteten Autonomen Regionen Tibet, Innere
Mongolei, Xinjiang, Ningxia und Guangxi verfiigen hingegen tiber eine geringere
tatsdchliche Verwaltungsautonomie, da die Zentralregierung auf die politisch
sensiblen Regionen - insbesondere Tibet und Xinjiang - mit Argwohn blickt, dort
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wichtige Rohstoffe geférdert werden und die Regierungen der Autonomen Regionen
auf umfangreiche Finanzhilfen der Zentrale angewiesen sind.

Ubersicht 2.16 Gestaltungsmoglichkeiten regionaler Fithrungen in der politischen

Praxis
Verwaltungseinheit Anzahl Eigenstindige Gestaltungsmoglichkeiten
Verwaltungs- Wirtschafts- Kultur und
reform forderung Bildung

Sonderverwaltungsregionen 2 autonom autonom autonom

Regierungsunmittelbare 4 mittel mittel bis mittel

Stadte grof*

Provinzen 22 mittel gering bis mittel
grof$*

Autonome Regionen 5 gering gering bis mittel bis grof3
mittel*

Sonderwirtschaftszonen 5 grof grof3 mittel

Nationale Experimentierzonen 4 grofd grofd mittel

*Je nach Verfiigbarkeit fiskalischer und wirtschaftlicher Ressourcen fiir die Regierungen
vor Ort.

Eine wichtige Rolle in der Entwicklung des chinesischen Auflienhandels und in der
Einwerbung auslandischer Direktinvestitionen spielten Sonderwirtschaftszonen
(SWZ). Diese Exportzonen sollten ausldndisches Kapital anziehen, als regionale
Wachstumszentren dienen und zur Entwicklung neuer Reformmodelle beitragen.
Die ersten vier SWZ (Shenzhen, Zhuhai, Shantou und Xiamen) wurden 1979/80
an der Siidostkiiste Chinas in der unmittelbaren Nachbarschaft Hongkongs bzw.
Taiwans auch mit der politischen Zielsetzung eingerichtet, diese Territorien stirker
an das chinesische Festland zu binden. 1988 wurde die Insel Hainan ebenfalls in
den Status einer SWZ erhoben.

Die 1990 mit starker Unterstiitzung der Zentralregierung etablierte ,Neue Zone
Pudong® in Shanghai erhielt weit reichende Sonderrechte und gewann eine zen-
trale Bedeutung fiir das chinesische Banken- und Borsenwesen. In der staatlichen
Verwaltungshierarchie blieben die SWZ den Regierungen auf Provinzebene formal
unterstellt. Sie erhielten jedoch grofle Gestaltungsspielraume in der Exportférderung,
Unternehmensbesteuerung und lokalen Marktregulierung. Infolge des chinesischen
Beitritts zur WTO, der die Schaffung einer einheitlichen Wirtschaftsregulierung
fiir in- und auslandische Unternehmen erforderlich machte, verloren die SWZ viele
ihrer wirtschaftlichen Alleinstellungsmerkmale. 2005/6 wurden Pudong (Shanghai)
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und Binhai (Tianjin) zu , Nationalen Experimentierzonen fiir umfassende abge-
stimmte Reformen® (komplementére Neuorganisation u.a. von Dienstleistungs-
sektor, Verwaltung und Forschung/Bildung) erhoben. Und 2007 bestimmte die
Zentralregierung Chongqing und Chengdu zu ,,Nationalen Experimentierzonen
tiir eine abgestimmte Entwicklung zwischen stadtischen und ldndlichen Gebieten®.
Diese Experimentierzonen sollten eine Pionierrolle im Ubergang Chinas zu einer
»Gesellschaft mit bescheidenem Wohlstand“ einnehmen.

Der Aufbau, die Arbeitsweise und die Kompetenzen einer chinesischen Pro-
vinzregierung basieren auf der chinesischen Verfassung und dem Gesetz iiber die
subnationalen Volkskongresse und Regierungen (letzte Fassung von 2004) und
folgen dabei in der Grundstruktur der zentralstaatlichen Ebene (vgl. 2.4).

An der Verwaltungsspitze der Provinz steht der Gouverneur, der mit seinen Stell-
vertretern und dem Leiter der Regierungskanzlei (zustindig fiir die Koordination der
Regierungsarbeit) die ,Exekutivkonferenz* (455 431)) der Provinzregierung bildet.
Der Gouverneur und seine Stellvertreter werden vom Provinzvolkskongress (PVK)
tiir die Dauer von fiinf Jahren gewéhlt. Thnen zugeordnet sind Arbeitsabteilungen
oder Behorden (TAE#BI]), die als Amt (JT), Behdrde oder Biiro/Arbeitsstab (J7i, 73
&) oder Kommission (Z£514%) firmieren. Die Provinzbehorden sollen in ihrem
fachlichen Zustandigkeitsbereich die Arbeit auch der Kreis- und Stadtregierungen
innerhalb der Provinz anleiten und koordinieren. Wird die ,,Exekutivkonferenz®
der Provinzregierung erweitert durch die Leiter dieser Behorden, spricht man von
einer Gesamt- oder Plenarkonferenz (2:44231%) der Provinzregierung.

Die Provinzregierung soll als Exekutivorgan des PVK dessen Entscheidungen
umsetzen und ist dem PVK bzw. dessen Stindigem Ausschuss rechenschafts-
pflichtig. Zugleich unterliegt die Provinzregierung der ,einheitlichen Fithrung®
des Staatsrats, der gemaf3 Verfassung jederzeit ,ungeeignete Anordnungen der
Provinzregierung annullieren kann. In der Praxis kommt es nur duflerst selten zu
offentlich ausgetragenen und dokumentierbaren Konflikten zwischen Zentrale
und Provinzen. Unstimmigkeiten werden in der Regel auf stillem, informellem
Wege im Vorfeld von Entscheidungen ausgeraumt. Zentralstaatliche Ministerien
allerdings besitzen keine hierarchischen Durchgriffsrechte gegentiber den mit ihnen
korrespondierenden Fachbehérden auf Provinzebene, sondern sind lediglich zu
»fachlicher Anleitung® befugt.

Zu den in Ubersicht 2.17 genannten Behérden treten noch zahlreiche weitere
Organe, die entweder der Provinzregierung unmittelbar unterstehen (U} H
JEHH4, etwa Statistikamt, Fischereibehorde) oder unter der Aufsicht einzelner
Provinzbehdrden angesiedelt sind (B JEF HALH4, etwa das Preisbiiro unterhalb
der Entwicklungs- und Reformkommission der Provinz).
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Ubersicht 2.17 Beispielhafter Aufbau einer Provinzregierung (Provinz Jiangsu, 2015)
Exekutivkonferenz der Provinzregierung

Gouverneur
9 Vizegouverneure
Leiter der Regierungskanzlei

Gesamtkonferenz
Zusitzlich die Leiter von 24 Provinzbehorden
Makro-6konomische Koordination: Soziales:
« Entwicklungs- und Reformkommission « Amt fiir Gesundheit
o Amt fiir Finanzen o Kommission fiir Bevolkerung und
Umfassende Kompetenzen in der Geburtenplanung
Wirtschaftsregulierung: o Amt fiir Personal und Soziale Sicherheit
« Amt fiir Handel o Amt fiir Zivilangelegenheiten
« Kommission fiir Wirtschaft und o Kommission fiir Angelegenheiten von
Informationstechnologie Minderheitennationalititen
« Amt fiir Bodenverwaltung und Bildung, Wissenschaft und Kultur:
Natiirliche Ressourcen o Amt fiir Bildung
Spezielle Regulierungskompetenzen: * Amt f?r Wissenschaft und Technologie
« Amt fiir Umweltschutz + Amt fir Kultur
o Amt fiir Wasserressourcen Sicherheit, Justiz:
o Amt fiir Verkehr und Transport « Amt fiir Offentliche Sicherheit
» Kommission fiir Landwirtschaft o Amt fiir Staatsicherheit
+ Amt fiir Wohnungsbau und o Amt fiir Justiz
Stadt-Land-Entwicklung Auswirtige Angelegenheiten:
Inneradministrative Angelegenheiten: o Biiro fiir Auswirtige Angelegenheiten
« Amt fiir Disziplinaraufsicht (inkl. Hongkong, Macau)

« Amt fiir Rechnungskontrolle

Quelle: Regierung der Provinz Jiangsu (www.js.gov.cn)

2.5.2 Regionale Sonderinteressen

Angesichts tiberaus unterschiedlicher soziodkonomischer Entwicklungsniveaus
chinesischer Provinzen kann die Herausbildung regionaler Sonderinteressen kaum
verwundern: So hatte im Jahr 2013 Guangdong mit etwa 106 Millionen Einwohnern
ein BIP von mehr als 6.000 Milliarden CNY. Tibet dagegen erwirtschaftete mit drei
Millionen Einwohnern gerade einmal 80 Milliarden CNY. Wéahrend Guangdongs
Exporte im Jahr 2010 denjenigen Stidkoreas entsprachen, erreichten die Exporte der
Provinz Qinghai nur das Niveau Ruandas. Diese stark divergierende wirtschaftli-
che Leistungsstérke ist nicht nur eine Folge unterschiedlicher geographischer und
historischer Ausgangsbedingungen, sondern auch die Konsequenz des chinesischen
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Modernisierungsprogramms nach 1978: Den Provinzfithrungen wurden von der
Zentralregierung substanzielle wirtschaftspolitische Gestaltungsspielraume eroffnet,
um die regionale Eigeninitiative zu stimulieren (Donaldson 2010, siehe auch 4.9).

Die Existenz regionaler Sonderinteressen spiegelt sich in verschiedenartigen
Konfliktkonstellationen wider, ndmlich zwischen Zentrale und Provinzen, den
Provinzen untereinander sowie innerhalb von Provinzen. Am meisten diskutiert
sind Spannungen zwischen Zentrale und Provinzen: Mit einer einseitigen Fokussie-
rung auf schnelles Wirtschaftswachstum nahmen viele Provinzfithrungen wenig
Riicksicht auf gesamtgesellschaftliche und umweltbezogene Erfordernisse: Soziale
Ungleichheit, gravierende Umweltzerstorungen und kurzfristige Ressourcenver-
schwendung waren die Folge. Viele regionale Fiihrungen nutzten die im Rahmen der
Wirtschaftsreformen gewédhrten Freiriume, um von nationalen Rahmenvorgaben
abweichende Handels- und Abgabenbestimmungen zu erlassen und ihre lokalen
Mirkte durch einen oft rigorosen Protektionismus gegentiber Giitern aus anderen
Regionen zu schiitzen.

In der politischen Ausgestaltung der Reformpolitik zeigten sich bald funda-
mentale Konflikte zwischen Provinzen: Kiistenprovinzen hatten ein ausgepragtes
Interesse daran, ihre Vorrangstellung in der AufSenwirtschaftspolitik zu wahren.
Eine wirtschaftspolitische Rezentralisierung oder Umverteilung zugunsten der In-
landsregionen war nicht im unmittelbaren Interesse dieser Regionen. Andererseits
setzten sich die Vertreter der Inlandsprovinzen bestidndig dafiir ein, Verschiebun-
gen in der Regionalpolitik der Zentralregierung zu ihren Gunsten (insbesondere
zentralstaatliche Groflinvestitionen fiir den Ausbau von Infrastruktur oder Ge-
sundheitswesen in den Inlandsregionen) herbeizufiihren.

Auch innerhalb der Provinzen selbst veranderte sich das politische Gefiige. Die
Fiihrungen wirtschaftlich prosperierender Kreise sowie neu gegriindeter Wirt-
schafts- und Entwicklungszonen wurden immer selbstbewusster gegeniiber den
Provinzbehorden und vertraten offensiv die Interessen ihres lokalen Amtsbereichs.
Ein steter Streitpunkt blieben auch die Sonderrechte der Grofistadte mit Sekun-
dérprovinzstatus, die aufgrund ihrer eigenstandigen Platzierung in der nationalen
Wirtschaftsplanung direkt mit Beijing verhandeln konnten.

Die Zentralregierung muss gegeniiber den verschiedenartigen regionalen Sonder-
interessen die nationale gesamtwirtschaftliche, gesellschaftliche und 6kologische
Stabilitat und politisch-administrative Einheit Chinas behaupten. Zugleich geht es
der Zentrale um die Férderung binnenwirtschaftlicher Integration und Koopera-
tion, die Uberwindung des regionalen Entwicklungsgefilles und die mittelfristige
Umlenkung der Volkwirtschaft auf einen stirker binnenwirtschaftlich-konsum-
getragenen, dauerhaft tragfahigen Wachstumspfad.
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Die Zentralregierung kann fiir die Durchsetzung nationaler Entwicklungsziele
gegen Krifte des Regionalismus auf besondere politische Instrumente zuriickgreifen.
Mittels ihrer Personalgewalt (Kader- und Disziplinarsystem der KPC) kann die
zentrale politische Fithrungleitende Provinzfunktionire im Falle allzu eigenwilliger
oder korrupter Amtsfithrung abberufen und so auch der Verfestigung regionaler
Machtbasen und nepotistischer Strukturen entgegenwirken. Lokale und regionale
Partei- und Regierungsorgane sind in ihrem Bestand und ihrer Funktionsweise
weiterhin in einem umfassenden Sinne von der Zentralgewalt abhdngig. Beijing
besitzt eine formal nahezu unbeschrankte Organisations- und Rechtsetzungsgewalt.
Binnenorganisation und Ressortverteilung regionaler Regierungen werden in den
wesentlichen Grundziigen durch die Zentrale bestimmt. Gemafl Verfassung kann
der Staatsrat ,,nicht angemessene Entscheidungen und Anordnungen® regionaler
Behorden jederzeit annullieren (Art.89, Verfassung der VRC). In der Praxis werden
solche Eingriffe in die regionale Regierungsarbeit jedoch nie publik gemacht. Auf
eine Korrektur wird durch aus Peking entsandte hochrangige Ministerialbeamte
hinter verschlossenen Tiiren hingewirkt.

Doch mit Riicksicht auf die wirtschaftliche Entwicklung kann die zentrale Fiith-
rung den vielstimmigen Chor, der aus den Provinzen zu horen ist, nicht einfach
zum Schweigen bringen. Nur Kompromisse und Kooperation, nicht aber einseitige
Kommandos kénnen den Fortgang und Erfolg der Wirtschaftsreformen sichern.
So bildete sich in der Praxis ein vielschichtiges Verhandlungssystem heraus, das zu
einer weitreichenden Transformation der Funktionen der Zentralregierung und zu
einer Neuordnung des Verhéltnisses zu den regionalen Regierungsorganen gefiihrt
hat. Die Besonderheiten dieses neuen Verhiltnisses zeigen sich deutlich in folgen-
den Phdanomenen: in politischen Auseinandersetzungen um die Einnahmen und
Kompetenzverteilung in den Bereichen Haushalts- und Steuerpolitik; im Lobbying
von Seiten regionaler Fithrungen gegentiber der Beijinger Zentrale mit dem Ziel,
wirtschaftspolitische Sonderregelungen zu erreichen; in Versuchen Beijings, mit
Hilfe personeller Umbesetzungen, durch die Entsendung von Arbeitsgruppen oder
die Schaffung zusatzlicher Verwaltungsbehorden (z. B. Rechnungskontrollbehérden)
die Kontrolle tiber die regionalen Fithrungen zu sichern.

In welchem konkreten Rahmen aber spielen sich Verhandlungsvorgénge ab, die
so kennzeichnend fiir das Verhaltnis der Zentrale zu den Regionen geworden sind?
In den hochsten formalen Beschlussgremien von Partei und Staat, dem ZK der KPC
oder dem Stindigen Ausschuss des NVK, lassen sich regionale Sonderinteressen
nicht offen vertreten. Allerdings setzen sich regionale Spitzenreprasentanten am
Rande der Tagungen in personlichen Gesprachen mit Vertretern der Zentrale oder
einzelnen Ministerien fiir die Belange ihrer Regionen ein. Weitere Gelegenheiten
zum Austausch zwischen Entscheidungstragern aus Zentrale und Regionen bieten
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auch die haufigen Provinzreisen chinesischer Spitzenpolitiker. Zudem finden auf
allen Ebenen des Verwaltungssystems tagtdglich unzahlige Fachkonferenzen statt,
auf denen die Vorstellungen und Interessen zentraler und regionaler Biirokratien
artikuliert und Entscheidungen hoherer politischer Ebenen vorbereitet werden.

Wihrend solche Fachkonferenzen vornehmlich die biirokratische Arbeits-
ebene betreffen, dienen fiir die Politikabstimmung zwischen nationalen und
regionalen Entscheidungstragern die Zentrale Parteischule und die Nationale
Verwaltungsakademie als wichtige Foren. Fiir die Formulierung konkreter Maf3-
nahmenkataloge haben die hochkaritigen politikfeldbezogenen Workshops, die
seit 1998 an der Nationalen Verwaltungsakademie abgehalten werden, besondere
Bedeutung erlangt. Denn zu diesen Workshops werden Entscheidungstrager und
Spitzenbeamte aus nationalen und regionalen Regierungsstellen sowie Fachleute
aus Forschungsinstitutionen eingeladen, um iiber die konkrete Ausgestaltung und
Umsetzung anstehender Reform- und Gesetzgebungsvorhaben zu beraten. Nationale
Ministerien, die fiir die Formulierung einzelner Gesetzentwiirfe verantwortlich
sind, werden wéhrend solcher Workshops mit den Erfahrungen, Bedenken und
Korrekturvorschldgen regionaler Regierungen konfrontiert. Fiir eine Reihe wichtiger
Reformprojekte sind durch solche Workshops Mafinahmenprogramme erarbeitet
oder revidiert worden. Die Nationale Verwaltungsakademie ist somit zu einem
wichtigen Forum der informellen, hochrangigen Politikabstimmung zwischen
Zentrale und Regionen geworden.

2.5.3 Informeller Foderalismus?

Die VRC ist nach wie vor ein zentralistisch aufgebauter Staat mit einem hierar-
chisch organisierten Einparteisystem. Die Zentralregierung in Beijing ist fiir alle
Politikfelder und alle mafigeblichen Strukturentscheidungen verantwortlich. Ein
Organ, das der Vertretung regionaler Interessen in der Zentrale dienen konnte,
etwa eine zweite Parlamentskammer zur Repréisentation der Regionen, fehlt im
chinesischen Regierungssystem vollstidndig.

Doch wie im vorangegangenen Abschnitt illustriert, gestaltet sich die politi-
sche Willens- und Entscheidungsbildung zwischen Zentrale und Regionen in der
politischen Realitit wesentlich komplexer, als es die formalen konstitutionellen
Regelungen nahe legen. Die Besonderheiten der wirtschaftspolitischen Dezentrali-
sierung in China sind in der Forschung mit den Modellen des ,,Marktfoderalismus®
(Montinola et al. 1995) bzw. eines ,,De-facto-Foderalismus® (Zheng Yongnian 2007)
beschrieben worden. Im Gegensatz zum formellen Verfassungsfoderalismus betonen
diese Modelle zwei grundsatzliche Besonderheiten.
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Erstens geht es um die besondere Verteilung wirtschafts- und finanzpolitischer
Kompetenzen, die durch informelle politische Spielregeln ohne konstitutionelle
Absicherung bestimmt sind. Die Zentralregierung beschrinkt sich im Wesentli-
chen auf eine geld- und ordnungspolitische Steuerung. Sie unterbindet regionale
protektionistische Tendenzen, greift jedoch nicht in die dezentrale Wirtschafts-
regulierung ein. Eine solche Kompetenzverteilung setzt starke Anreize fiir inter-
regionalen Wettbewerb um unternehmerische Investitionen und Innovationen
mit Hilfe marktforderlicher institutioneller Bedingungen. Zugleich begrenzt der
Wettbewerb die Spielrdume einzelner Regierungen, das Wirtschaftsleben durch
markthemmende Regulierungen oder willkiirliche Eingriffe zu belasten. Chinas
informeller Foderalismus fithrt so zu einer Begrenzung zentralstaatlicher Befugnisse
in der Wirtschaftsregulierung, setzt Schranken fiir die politische Abschopfung
unternehmerischer Gewinne und lindert so wesentliche Defekte der politischen
Institutionen Chinas.

Zweitens ist diese Form des informellen Foderalismus durch eine besondere
politische Willensbildung geprégt, namlich durch - wie oben beschrieben teil-
weise sogar schon institutionalisierte — Prozesse der permanenten internen Kon-
sultation und Aushandlung zwischen den verschiedenen Ebenen. Im Verhéltnis
zwischen Zentralregierung und Provinzfithrungen sind einzelne Merkmale einer
»Politikverflechtung® (Fritz Scharpf) zu erkennen, wie wir sie aus vielen foderalen
Systemen kennen: intensive personelle Verflechtungen und Abhédngigkeiten sowie
ein vielschichtiges Zusammenwirken zwischen fithrenden Amtstragern der ver-
schiedenen Systemebenen; starke Zwinge zur Kompromissfindung und gemein-
samen Problembewiltigung sowie Ansitze zur Herausbildung einer vertikalen
Gewaltenverschrankung zwischen Zentrale und Regionen.

Wie fragil und gefidhrdet die informellen Regeln zentral-regionaler Interessen-
abstimmung und Arbeitsteilung aber in China sind, wurde nach 2012 vor Augen
gefiihrt. Unter der Fiihrung Xi Jinpings war konzeptionell und institutionell ein
klarer Trend zur Rezentralisierung zu beobachten: Mit dem Ziel der Schaffung
eines ,einheitlichen Marktes“ haben sich Partei und Regierung dem Kampf gegen
slokalen Protektionismus® (i /5 £33 X) verschrieben. Auch hat die parallel
verlaufende Anti-Korruptionskampagne den Druck zu Konformitat auf den unteren
Ebenen drastisch erhoht. Alle Provinzen haben im Gleichklang mit der Parteizen-
trale 2013/14 Fithrungsgruppen fiir die ,,umfassende Vertiefung der Reformen®
in Partei, Justiz und Wirtschaft unter Leitung der regionalen Parteisekretire und
Gouverneure errichtet.

Die Parteizentrale in Beijing stellte nach 2012 klar, dass sie die Durchsetzung
ihrer Reformbeschliisse sicherstellen will, aber gleichzeitig pragmatische Losungen
vor Ort erwartet. Die Fithrung beschritt damit einen schmalen Grat: Einerseits
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trifft die landesweite Umsetzung von Reformmafinahmen und die Bekdmpfung
regionaler Korruptionsnetzwerke auf Unterstiitzung in der Bevélkerung und auch
unter auslandischen Investoren. Andererseits wiirde eine einseitige Starkung der
zentralen Parteihierarchie und Gleichschaltung der Regionen wesentliche Erfolgs-
grundlagen des bisherigen chinesischen Entwicklungspfades gefahrden, ndmlich
dezentrale Initiative und Experimentierfreude. Die Schaffung belastbarer Institu-
tionen der Konfliktregelung und vertikalen Kompetenzteilung zwischen Zentrale
und Regionen bleibt eine ungeloste Herausforderung fiir das politische System
Chinas. Schritte hin zu einem formellen Foderalismus sind weiterhin nicht in Sicht.

2.6 Sonderverwaltungsregionen Hongkong und Macau

Sebastian Heilmann, Yi Zhu und Johannes Buckow

Im Juli 1997 kehrte die britische Kronkolonie Hongkong unter chinesische Souve-
ranitédt zuriick, im Dezember 1999 schliefllich auch die ehemalige portugiesische
Kolonie Macau. Beide Territorien wurden aber nicht vollstindig ins chinesische
Verwaltungssystem integriert, sondern stehen als Sonderverwaltungsregionen (43
SATELX, SVR) mit weitgehender innerer Autonomie auferhalb der chinesischen
Verwaltungshierarchie. Dieses besondere Arrangement wird von der Regierung
der VRC mit der Formel ,,Ein Land, zwei Systeme* (—[E P l]) gekennzeichnet.

2003 wurde in der Beijinger Parteizentrale eine spezielle Koordinierungs-
gruppe fiir Hongkong- und Macau-Angelegenheiten (WHYEFHER ] TAERNM /N
#H) etabliert. Dieses Gremium soll die besonderen politischen Beziehungen mit
den beiden Sonderverwaltungsregionen koordinieren. Vor Ort in Hongkong und
Macau unterhilt die Zentralregierung jeweils Verbindungsbiiros ("9 A [GEUR
R4%IMAZE, kurz: HIE7P). Diese Vertretungsorgane konnen den Regierungen
in Hongkong und Macau zwar keine verbindlichen Anweisungen erteilen. Aber
eine regelméflige Abstimmung mit der Partei- und Regierungszentrale ist fiir die
Exekutiven in Hongkong und Macau unverzichtbar geworden. Deshalb besitzen
die Verbindungsbiiros erhebliches politisches Gewicht vor Ort.

Die SVR Macau (Bevélkerung: 636.200; BIP: 55 Mrd. USD; jeweils 2014) ist der
einzige Ort in der VRC, in dem Gliicksspiel- und Casino-Industrie legal existieren.
Zwischen 2004 und 2013 stieg Macau zum global umsatzstarksten Standort der
Gliicksspiel-Industrie auf. Das rasante Wachstum in dieser Branche erfuhr jedoch
einen Einbruch durch die 2012 eingeleitete Anti-Korruptionskampagne in der VRC,
die sich auch gegen illegale Kapitaltransfers, Geldwésche und Kreditkartenbetrug
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in Macau richtete. Macaus Wirtschaft durchlief deshalb nach 2013 eine Restruk-
turierung und Diversifizierung als internationaler Tourismus-, Shopping- und
Show-Standort nach dem Vorbild von Las Vegas. Fiir die chinesische Auflenpolitik
und Auflenwirtschaft hat Macau bislang nur geringe Bedeutung erlangt. Was die
Innenpolitik angeht, ist das Verhéltnis der Regierung, Wirtschaft und Bevélkerung
Macaus zur Machtzentrale in Beijing sehr viel reibungsdrmer als die immer wie-
der konflikthafte Interaktion zwischen Zentralregierung und Hongkong. Chinas
staatliche Medien priesen 2014 die , Stabilitat* Macaus explizit im Kontrast zur
politischen Unruhe in Hongkong.

Die Entwicklung der SVR Hongkong (Bevolkerung: 7,23 Mio.; BIP: 310 Mrd.
USD; jeweils 2014) wird wegen der grofien Bedeutung Hongkongs als internationa-
les Finanz- und Dienstleistungszentrum und auch wegen gravierender politischer
Spannungen im Hinblick auf Wahl- und Demokratisierungsprozesse weltweit
aufmerksam beobachtet (Lo Shiu-Hing 2002; Anderson 2005; Martin 2007). Die
folgende Darstellung legt die politischen und wirtschaftlichen Entwicklungen in
der SVR Hongkong knapp dar.

2.6.1 Hongkongs wirtschaftliche Rolle

Die Wirtschaft Hongkongs ist sehr eng mit der Festlandchinas verflochten. Die
okonomische Integration zwischen Hongkong und dem Festland - insbesondere mit
der nérdlich angrenzenden Provinz Guangdong — begann bereits Ende der 1970er
Jahre. Die zunehmende Auslagerung von Produktionsstétten auf das Festland schuf
dort mehrere Millionen Arbeitsplitze und fithrte zu einer ,,De-Industrialisierung®
Hongkongs, dessen Wertschopfung heute zu mehr als 93 Prozent im Dienstleis-
tungssektor erwirtschaftet wird.

Nach dem Souverdnititswechsel 1997 verdichteten sich die wirtschaftlichen Bezie-
hungen. Hongkonger Regierung und Unternehmerschaft setzten sich energisch fiir
die Schaffung einer Freihandelszone mit dem Festland ein. Das 2003 beschlossene
»Closer Economic Partnership Arrangement® (CEPA) gewihrte in Hongkong an-
sdssigen Unternehmen (einschliellich nichtchinesischer, transnationaler Konzerne)
Vorteile im Zugang zum chinesischen Markt. Dieses Abkommen wurde im Juni
2007 auf viele Dienstleistungsbranchen erweitert. Hongkonger Investitionen trugen
maflgeblich zum Aufbau der festlandchinesischen Exportwirtschaft bei. Auch blieb
Hongkong mit einem Anteil von 63 Prozent (2013) die bei weitem wichtigste Quelle
von Direktinvestitionen auf dem chinesischen Festland und spielte eine wichtige
Rolle fiir internationale Borsengénge chinesischer Unternehmen.
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Uber die enge Verflechtung mit dem Festland hinaus ist Hongkongs Wirtschaft
zugleich intensiv in internationale Markte integriert. Dies verschaftte Hongkong
fiir lange Zeit eine Funktion als wichtigster Mittler zwischen der VRC und der
Weltwirtschaft - und damit vielfaltige Vorziige gegentiber anderen Finanz- und
Handelszentren in Ostasien. Als besondere Standortvorteile Hongkongs galten
traditionell eine sehr moderate staatliche Regulierung und Besteuerung wie auch
das unter britischer Souveranitit errichtete unabhéingige Gerichtswesen. Regierungs-
stellen aus Beijing machten seit 1997 regen Gebrauch von dem Know-how, das sie in
Hongkong in Fragen der Kapitalmarktregulierung, des Versicherungswesens und
der Devisenmirkte vorfanden. Hongkong diente als erstes Offshore-Finanzzentrum
tiir den Einsatz der chinesischen Wahrung in der internationalen Handelsabwick-
lung. Die traditionelle Schliisselrolle Hongkongs als primére Schnittstelle zwischen
der VRC und der Weltwirtschaft verlor allerdings im Laufe der 2010er Jahre an
Bedeutung. Dies war auf starke Konkurrenz durch aufstrebende chinesische Hafen-,
Dienstleistungs- und Industriestandorte sowie insbesondere den Aufstieg Shanghais
zu einem zunehmend internationalisierten Finanz- und Dienstleistungszentrum
zuriickzufiithren.

2.6.2 Hongkongs politische Situation

Die Grundregeln fiir den Status und das Regierungssystem der SVR Hongkong
sind in einer britisch-chinesischen Gemeinsamen Erklarung (Joint Declaration) von
1984 festgelegt, die bei den Vereinten Nationen hinterlegt ist und den Status eines
volkerrechtlichen Vertrages besitzt. Dariiber hinaus wurde 1990 vom chinesischen
NVK in Beijing ein Grundgesetz (541, Basic Law) fiir die SVR Hongkong verab-
schiedet, das die Vereinbarungen in der Joint Declaration rechtlich konkretisieren
und absichern sollte. Mit Ausnahme von Auflen- und Verteidigungspolitik wurde
Hongkong ein hoher Grad an Autonomie zugestanden, auch in Gestalt einer nicht
von Weisungen der Zentralregierung in Beijing abhéngigen Exekutive, Legislative
und Judikative.

Die Hongkonger Regierung (Executive Council, ExCo) wird von einem Chief
Executive geleitet. Dieser wird von einem Wahlausschuss nominiert und fiir eine
Amtszeit von fiinf Jahren gewéhlt. 2017 soll der Regierungschef zwar in allgemei-
nen Wabhlen (universal suffrage) bestimmt werden. Die vorangehende Kandida-
tennominierung aber soll auf der Basis teils restriktiver Verfahrensschritte einem
1.200-kopfigen Ausschuss vorbehalten bleiben. Dieser Nominierungsausschuss setzt
sich aus Vertretern von Berufsstdinden, gesellschaftlichen und religiésen Gruppen
sowie politischen Vertretern der Distrikte Hongkongs zusammen. Der 2015 gegen
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anhaltende Widerstinde in Teilen der Legislative und Offentlichkeit festgelegte
Nominierungs- und Wahlprozess orientierte sich an der Maf3gabe, dass die Einset-
zung eines Beijing-kritischen, fiir mehr Autonomie und Demokratie eintretenden
Regierungschefs in Hongkong fiir die Zentralregierung vollig inakzeptabel sei
und harte Eingriffe der Zentrale hervorrufen kénnte. In der Tat hat die politische
Fithrung in Beijing konsistent und unmissverstiandlich klargestellt, dass die ,,pat-
riotische® Loyalitdt der Hongkonger Verwaltung gegeniiber der Zentralregierung
zu keinem Zeitpunkt in Frage stehen diirfe.

Der Legislativrat (Legislative Council, LegCo) erldsst, andert und widerruft
Gesetze. Dariiber hinaus priift und genehmigt der LegCo Haushalt, Besteuerung
und offentliche Ausgaben und beaufsichtigt die Tétigkeit der Regierung. Das
Wabhlverfahren fiir den Legislativrat wurde seit 1997 mehrfach angepasst. In der
Wahlvon 2012 wurden die 70 Mandatstriager des LegCo zur Hélfte in geografischen
Wabhlbezirken direkt gewéhlt, zur Hélfte durch berufsstandische und branchenbe-
zogene Wahlkollegien bestimmt.

Forderungen aus Teilen der Bevolkerung Hongkongs nach einer weiterge-
henden Demokratisierung losten seit dem Souverdnititswechsel immer wieder
heftige Debatten und Proteste aus. Zu ersten grofien Protesten kam es 2003, als die
Hongkonger Regierung versuchte, ohne breitere 6ffentliche Konsultationen eine
von der Zentralregierung geforderte National Security Bill zu verabschieden, die
Subversions- und Sezessionsaktivititen unter Strafe stellen sollte. Rund 500.000
Hongkonger demonstrierten gegen dieses Vorhaben, das tief in die Meinungs-,
Presse- und Organisationsfreiheit eingegriffen hitte. Die SVR-Regierung zog die
umstrittene Gesetzesvorlage darauthin zuriick.

Die mangelhafte demokratische Reprasentativitdt von Wahlverfahren blieb
Gegenstand immer wieder aufflammender Debatten. Die Verfahren zur Sitzver-
gabe im LegCo wirkten sich zu Ungunsten Beijing-kritischer Parteien aus. Die
Zusammensetzung des Ausschusses fiir die Wahl des Chief Executive belegte
eine Dominanz des ,,Big Business“ und Beijing-freundlicher Kréfte. Reformen des
Wabhlsystems, die Perspektiven fiir einen offeneren demokratischen Wettbewerb
bieten konnten, wurden von Beijing abgelehnt oder aufgeschoben. Im Jahr 2007
tallte der Stindige Ausschuss des NVK die Entscheidung, dass eine allgemeine
Wahl des Hongkonger Regierungschefs frithestens 2017 und des Legislativrats
2020 abgehalten werden kénne.

Die Position der Beijinger Zentralregierung in der Hongkong-Politik verhartete
sich Mitte der 2010er Jahre. In einem im Juni 2014 veroffentlichten Weif8buch erklarte
die Zentralregierung, das Prinzip ,,Ein Land, zwei Systeme“ miisse ,,Souverdnitit,
Sicherheit und Entwicklungsinteressen“ Chinas wahren. Hongkong miisse sich im
Rahmen von Vorgaben der Zentralregierung entwickeln (Staatsrat 2014a). Jeder
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Hongkonger Verwaltungsbeamte und Abgeordnete miisse eine patriotische und
dem Staat gegeniiber loyale Haltung pflegen.

Viele Hongkonger betrachteten diese Vorgaben Beijings als Verletzung der bri-
tisch-chinesischen Joint Declaration. Die Widerstdnde in der Bevolkerung wuchsen.
Im Herbst 2014 l6sten Auseinandersetzungen {iber die geplante Ausweitung des
Wabhlrechts von 2017 an wochenlange Massenproteste aus. In einem inoffiziellen,
internetgestiitzten Volksbegehren forderten mehrere hunderttausend Hongkonger
eine Neufassung und Offnung der Nominierungsverfahren fiir die Wahl des Chief
Executive im Jahr 2017. Unter dem Motto ,,Occupy Central with Love and Peace®
blockierten tausende Demonstranten die Hauptverkehrsadern des Finanzdistriktes
und andere wichtige Einkaufsstraflen Hongkongs, um diesen politischen Forde-
rungen Nachdruck zu verleihen.

Die Proteste legten allerdings tiefe Spaltungen in der Hongkonger Bevolkerung
offen. Ein Teil der Gesellschaft, darunter auffillig viele Studenten und jiingere
Hongkonger, gab die traditionelle politische Apathie auf und demonstrierte trotz
massiver Polizeimafinahmen und scharfer Warnungen aus Beijing. Die Proteste
wurden anfangs mit grofler Selbstdisziplin und in regelrechter Volksfeststimmung
durchgefiihrt. Westliche Medien priesen die Entstehung einer vitalen Hongkonger
Zivilgesellschaft, lieflen in ihrer Berichterstattung aber oft die journalistische Di-
stanz und den Blick iiber die Proteste hinaus vermissen. Denn in Reaktion auf die
Proteste duflerten viele vor allem dltere Hongkonger scharfe Kritik und politische
Distanz gegeniiber den Demonstranten. Viele befiirchteten negative wirtschaftliche
Konsequenzen und Einkommensverluste. Andere aber sahen die Kritik an Beijing
als iiberzogen und unbegriindet oder als vollig aussichtslos an. Es kam zu heftigen
Wortgefechten und Schlagereien zwischen Demonstranten und Gegendemonst-
ranten, unter denen sich auch agents provocateurs aus kriminellen Organisationen
oder Geheimdienstkreisen befanden. Zwar wurden die 6ffentlichen Proteste und
Straflenblockaden nach mehreren hitzigen Wochen durch harte Polizeiaktionen und
aufgrund der Erschopfung der Demonstranten beendet. Die zugrunde liegenden
Konflikte um eine Demokratisierung des Hongkonger Regierungssystems und das
schwierige Verhaltnis zur Zentralregierung aber blieben ungelost.

2.6.3 Perspektiven der politischen Entwicklung Hongkongs

Die Errichtung eines autonomen demokratischen Subsystems mit ergebnisoffenen
Konkurrenzwahlen ist im Kontext der nichtdemokratischen Staatsordnung der
VRC nicht realistisch. Die Staats- und Parteifiihrung in Beijing akzeptierte mit
der Formel ,,Ein Land, zwei Systeme“ zwar die Beibehaltung des kapitalistischen
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Systems und einer eigenen Verwaltungs-, Rechts- und Gesellschaftsordnung in
Hongkong. Die Formel umfasst aber nicht die Demokratisierung des Hongkonger
Regierungssystems im Sinne der Moglichkeit, durch demokratische Wahlen je
nach Mehrheit gegebenenfalls auch eine Beijing-kritische Regierung einsetzen zu
koénnen. Hongkong wirkt aus Beijinger Sicht wie ein Fremdkdrper im politischen
System. Dieser wird nur aufgrund der aulergewohnlichen historischen und vol-
kerrechtlichen Ausgangssituation toleriert.

Die Beijinger Zentrale will auf keinen Fall die politische Kontrolle iiber Hongkongs
Regierung verlieren. Auflerdem konnte eine Demokratisierung des Hongkonger
Regierungssystems auch auf dem chinesischen Festland vermehrte politische Re-
formforderungen auslésen. Wahrend der groflen Hongkonger Protestbewegung im
Herbst 2014 bemiihten sich die Medien- und Internet-Kontrollbehérden der VRC
darum, ungefilterte Meldungen iiber die Hongkonger Demokratiebewegung von
festlandchinesischen Nutzern fernzuhalten. Stattdessen préasentierten chinesische
Staatsmedien ihre eigene Interpretation der Proteste als unverantwortliche politische
Aktivitit vaterlandsloser, von westlichen Méchten manipulierter Unruhestifter
oder naiver Studierender.

Chinas Fiihrung wird die Bestimmung der Hongkonger Exekutive nicht offenen
Konkurrenzwahlen iiberlassen und wird sich darin nicht von Straflendemons-
trationen beeinflussen lassen. Aus Sicht Beijings sind restriktive Verfahren zur
Kandidatennominierung - als kontrollierte Sichtung und Auswahl akzeptabler
Kandidaten vor dem eigentlichen Wahlvorgang - ein grofiziigiger Kompromiss.
Der politische Verhandlungsspielraum der offiziellen und oppositionellen Vertreter
Hongkongs gegeniiber der Zentralregierung wird noch geringer werden, wenn
die Bedeutung Hongkongs fiir Chinas weltwirtschaftliche Position sich weiter
reduziert. Die politischen Entwicklungsmoglichkeiten der SVR Hongkong liegen
in den Hianden Beijings. Das Streben eines substanziellen Teils der Hongkonger
Bevolkerung nach Ausweitung demokratischer Wahlen aber wird eine wieder-
kehrende Herausforderung fiir Beijing bleiben, die sich nicht durch unilaterale
Mafinahmen beseitigen lasst.
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2.7 Kommunalverwaltung in Kreisen, Gemeinden,
Dorfern

Dirk Schmidt und Sebastian Heilmann

Um Chinas politisch-administratives System mit dessen Leistungsfahigkeit/
Leistungsgrenzen und Entwicklungsméglichkeiten umfassender verstehen und
einschitzen zu konnen, ist es erforderlich, politische Institutionen und Prozesse
nicht nur auf der nationalstaatlichen Ebene zu erfassen, sondern auch die Kom-
munen - das heifSt in China: die Kreis- und Gemeindeebene (siehe Ubersicht 2.18)
- in den Blick zu nehmen (siehe im Folgenden Ahlers 2014b; Ahlers 2014c; Ahlers/
Schubert 2014; Heberer 2013). Die kommunale Ebene bildete seit den 1980er Jahren
eine wichtige Quelle wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Dynamik. Zugleich sind
viele der drangendsten Herausforderungen und akutesten Reformerfordernisse des
politischen Systems auf dieser Ebene zu verorten.

Ubersicht 2.18 Kommunen in der chinesischen Verwaltungshierarchie

Zentralregierung

Provinzen
Regierungsunmittelbare Stadte GroRstadte mit
Autonome Regionen Sonderrechten
[Sekundarprovinzebene]
Landlicher Raum Stddtischer Raum
Préfekturstddte, Bezirke Stadte und Stadtteile [Bezirksebene]
g (Land)Kreise Stadte und Stadtteile [Kreisebene] | @
g g
E £
2 2
Gemeinden, Distrikte Stadtteile, Distrikte [Gemeindeebene]

Selbstverwaltungsebene

Ddorfer Wohnviertel
Dorfbewohnergruppen Einwohnergruppen

Quelle: Ahlers 2014b
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2.71 Funktionen von Kommunalverwaltungen

Generell gilt, dass in China keine kommunale Selbstverwaltung existiert — lediglich
die Dérfer bzw. in den Stidten die Wohnviertel sind laut Verfassung selbstverwaltete
Einheiten, die nicht mehr Teil der formalen Regierungshierarchie sind. Kommunale
Entscheidungstrager werden nicht durch die Bevolkerung direkt gewahlt. Sie sind
de facto auch nicht alleinzustindig und eigenverantwortlich. Andererseits sind sie
aber auch nicht nur mechanisch ausfithrende Beauftragte hoherer Regierungsebenen.
Chinas Kommunen befinden sich in einer anspruchsvollen ,,Sandwich-Position®
zwischen den Auftrigen iibergeordneter Regierungsebenen und politischen Gestal-
tungsanforderungen vor Ort. Kommunale Verwaltungen tibernehmen in Chinas
politischem System wichtige Grundfunktionen.

Erstens Laborfunktion: Kommunale Regierungsstellen missen aktiv und agil
auf oft sehr allgemein gehaltene politische Leitlinien aus Beijing reagieren und diese
tiir die Politikumsetzung vor Ort anpassen, konkretisieren und weiterentwickeln.
Die Zentralregierung setzt in vielen Politikfeldern dezidiert auf die praktischen
Erfahrungen und Problemlosungsansitze, die aus der kommunalen Ebene hervor-
gehen. Stidte oder Kreise testen eine Vielzahl politischer ,,Versuchspunkte® (i /)
als Pilotprojekte vor der nationalen Regelsetzung und Gesetzgebung. Kommunale
Erfahrungen mit der Anpassung und Weiterentwicklung neuer Politikanséitze
- von der Bodenverwaltung tiber die Gesundheitsversorgung bis hin zum Wert-
stoff-Recycling — werden von politischen Fithrungen auf hoheren Verwaltungsebe-
nen aufmerksam beobachtet. Falls sich kommunale Politikergebnisse als politisch
niitzlich bewerten und nutzen lassen, werden sie zu ,,Modellerfahrungen* (YL 74%¢
%) erhoben und ,vom Punkt in die Flache* (1 5 £I/[H]) ausgeweitet, weiter erprobt
und schliefllich verallgemeinert. Anstof3e fiir einige der wichtigsten Reformen der
letzten Jahrzehnte (etwa in Landwirtschaft, Steuersystem und Gesundheitsversi-
cherung) gingen in China aus solchen lokalen Experimenten hervor.

Zweitens Scharnierfunktion: Auf der kommunalen Ebene werden Vorgaben an
lokale Bedingungen angepasst, Finanzen zugewiesen und die Ausfithrung politi-
scher Mafinahmen koordiniert. Hier befindet sich der unmittelbare Kontakt- und
Interaktionsraum zwischen Verwaltungseinrichtungen und der Bevolkerung:
Konkrete Bediirfnisse und Forderungen der Bevolkerung werden hier vorgebracht,
latente Spannungen und ungeloste Probleme werden hier zuerst manifest und die
kommunalen Verwaltungen miissen vor Ort administrative Problemlosungen und
offentliche Leistungen erbringen. Durch die gesellschaftliche Pluralisierung, ein
gestiegenes Rechtsbewusstsein der Menschen und die Allgegenwart digitaler Medien
werden Beschwerden und Forderungen aus der Bevolkerung auf kommunaler Ebene
zu einem immer wichtigeren Faktor. In diesem Sinne wirken die Verwaltungsstellen
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vor Ort als ,,Seismographen® fiir die Akzeptanz von Regierungsprogrammen in
der Bevolkerung.

Den Kreisverwaltungen kommt in Chinas Regierungssystem eine besonders
wichtige Rolle zu. Die durchschnittliche Bevolkerungszahl von Kreisen betragt
mehr als 400.000 Bewohner; ein Drittel der Kreise kann auf eine tausendjéhrige
Geschichte als Verwaltungseinheit zuriickblicken. Die Gemeindeebene hingegen
wurde erst ab 1954 etabliert. Die Staatsverfassung und das Gesetz tiber die subna-
tionalen Regierungen weisen Verwaltungen der Kreisebene weit gefasste Aufgaben
zu. Zu den wichtigsten Zustidndigkeiten von Kreisverwaltungen zahlen in der Praxis
neben Landwirtschaftsangelegenheiten insbesondere die Forderung der lokalen
Wirtschaft und Beschéftigung sowie die Lenkung des Urbanisierungsprozesses und
die Schaffung einer entsprechenden 6ffentlichen Infrastruktur. Demgegeniiber haben
Gemeinderegierungen deutlich weniger finanzielle Ressourcen, Kompetenzen und
Entscheidungsautonomie. Sie fungieren deshalb tiberwiegend als ausfithrender Arm
fiir Mafinahmen der ihnen iibergeordneten Kreisregierung (Zhong Yang 2010). In
welchem Umfang Gemeinderegierungen geforderte Mafinahmen auch in die Reali-
tat umsetzen konnen, hiangt nicht nur von den finanziellen und organisatorischen
Moglichkeiten ab, sondern auch davon, wie praktikabel und druckvoll die Vorgaben
der hoheren Ebene formuliert sind, inwieweit es Interessenkonflikte (etwa in der
Bodenverwaltung) zwischen den Verwaltungsebenen gibt und wie wirkungsvoll
die Aufsicht der Kreisverwaltung iiber die Gemeindeverwaltungen funktioniert.

2.7.2 Dorfliche Selbstverwaltung und Dorfwahlen

Chinas Dorfer und ldndliche Regionen verdnderten sich seit den 1980er Jahren
von Grund auf. Zuvor isolierte Dorfer wurden an das Straflennetz angeschlossen.
Unzihlige Dorfer wurden in neue urbane Siedlungen absorbiert. Viele jiingere
Dorfbewohner verlieflen ihre Heimatorte, um als Wanderarbeiter in Chinas
Industriezentren deutlich hohere Einkommen zu erzielen. Zuriick blieben dltere
Dorfbewohner, die von oft nur sehr kargen landwirtschaftlichen Einkiinften und von
den Transferzahlungen ihrer Kinder lebten. Staatliche Programme zur Schaffung
eines ,Neuen Sozialistischen Landlichen Raumes* fithrten einerseits erste Formen
der Gesundheits- und Alterssicherung in vielen landlichen Regionen ein. Ande-
rerseits wurden alte Dorfstrukturen vielfach zerschlagen und die Dorfbewohner
in neu erbauten, staatlich geplanten Siedlungs- und Wohnstrukturen umgesiedelt.
In vielen Regionen wich das lindliche China neuen urbanen Lebensformen. Alte
Dorfsiedlungen gehen in neuen, gréfieren, urbanen Verwaltungseinheiten auf.
Chinas lindliche Gesellschaft und Dérfer werden durch geographische Mobilitit,
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demographischen Wandel, neue Siedlungsstrukturen und ein gewaltiges staatliches
Urbanisierungsprogramm grundlegend transformiert.

Das Spektrum der Organisationsformen, die in Chinas landlicher Verwaltung
anzutreffen sind, ist auflerordentlich vielgestaltig: Von Parteikomitees und Par-
teizellen iiber archaisch anmutende Clans bis hin zu gewahlten Dorfleitungen
reichen die Auspriagungen dorflicher Fithrungsstrukturen. Regionale Unterschiede
im wirtschaftlichen Entwicklungsstand sind gewohnlich entscheidend fiir die
Auspragung der politischen Strukturen auf dem Lande.

Um die Stabilitét des politischen Gefiiges in landlichen Regionen sicherzustellen,
erprobte die chinesische Regierung ab Mitte der 1980er Jahre in verschiedenen
Provinzen die Direktwahl der Dorfbewohnerkomitees und ihrer Vorsteher. Im
November 1998 verabschiedete der Standige Ausschuss des NVK das ,,Gesetz iiber
die Organisation der Dorfbewohnerkomitees®, das die dorflichen Selbstverwal-
tungsbefugnisse umfassend regeln sollte. Das Gesetz legte fest, dass alle Kandidaten
direkt von den Dorfbewohnern nominiert werden, dass mehr Kandidaten als zu
besetzende Positionen aufgestellt werden miissen und dass alle drei Jahre geheim
abgestimmt wird. Die direkt gewéhlten Dorfkomitees sollten exekutive Funktionen
in allen Dorfangelegenheiten wahrnehmen, beaufsichtigt von Dorfversammlungen
oder deren Vertretern. Die Abfassung des Gesetzes und die Durchfithrung der
Wabhlen war durch ausldndische Berater und Stiftungen organisatorisch und finan-
ziell unterstiitzt worden, da man sich davon einen Beitrag zur Demokratisierung
Chinas an der dorflichen Basis erhoffte. Die chinesische Regierung selbst wiirdigte
die Dorfwahlen national und international immer wieder medienwirksam als
»basisdemokratische” Institution.

Angesichts der von vielen westlichen Beratern und Stiftungen gendhrten poli-
tischen Erwartungen féllt die Bewertung der Dorfwahlen mehr als 15 Jahre nach
Verabschiedung des Gesetzes grofStenteils erniichternd aus (siehe hierzu Schubert/
Ahlers 2012; O’Brien/Han 2009; Liu Yawei 2009). Auf der einen Seite nahmen
seit 1998 hunderte Millionen von Dorfbewohnern in mehreren Runden an den
Dorfwahlen teil. Gewéhlte Dorfvorsteher standen stirker in der Verantwortung
gegeniiber den Dorfbewohnern als ernannte Funktiondre. Andererseits waren
institutionelle Defizite in den Wahlvorgéngen nicht zu tibersehen. Im Hinblick auf
Wabhlverfahren und Kandidatenaufstellung existierten stets erhebliche Verzerrun-
gen und Manipulationen: Parteivertreter konnten in jeder Phase der Wahl in den
Ablauf eingreifen. Von Beginn an waren die Dorfwahlen seitens der KPC in erster
Linie als Instrument zur Verbesserung der Funktionsfahigkeit des existierenden
Systems konzipiert. Zu keinem Zeitpunkt war es beabsichtigt, neue Kanile fiir
eine unabhingige Interessenartikulierung und Mitbestimmung auflerhalb des
Parteistaates zu etablieren. Im Gegenteil sollte mittels dorflicher Selbstverwaltung
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die Durchsetzung gerade auch unpopulirer Politikprogramme (Geburtenkontrolle,
Steuereintreibung, Aufrechterhaltung 6ffentlicher Sicherheit) sichergestellt werden.

In der Summe blieben die autonomen Entscheidungsbefugnisse der direkt ge-
wihlten dorflichen Vertreter meist sehr gering. Mit der pauschalen Abschaffung
landlicher Sonderabgaben und Gebiihren durch Verordnung der Zentralregierung
Mitte der 2000er Jahre versiegten wichtige substanzielle Einnahmequellen auch
fiir die dorfliche Selbstverwaltung. Dorfvorsteher waren nun wieder ausschliellich
auf Finanzzuweisungen hoherer Ebenen und das Wohlwollen bzw. die ,,Anleitung®
nicht-gewihlter Partei- und Regierungsfunktionire in Gemeindeverwaltungen
angewiesen. Dorfleitungen blieben in diesem Kontext viel enger in die offizielle
Verwaltungshierarchie eingebunden, als es der Begrift ,,Selbstverwaltungsebene®
suggeriert (hierzu bereits Alpermann 2001).

Seit dem Amtsantritt Xi Jinpings (2012) wurden infolge der Zentralisierungs-
und Disziplinierungspolitik der Parteifithrung alle iiber die dorfliche Ebene hi-
nausgehenden Experimente mit Wahlen als ,,nicht verfassungsgemaf3“ gestoppt.
»Demokratisierung® und ,Verrechtlichung® auf den unteren Verwaltungsebenen
wurden nun nur noch als Mittel zur administrativen Effizienzsteigerung und
Korruptionsbekdmpfung unter Kontrolle der KPC verstanden. Neue Methoden
des E-Government (Online-Hotlines, Diskussionsplattformen, elektronische Be-
schwerdebriefkésten etc.) sollten nun dabei helfen, die Bereitstellung 6ffentlicher
Dienstleistungen auf den unteren Verwaltungsebenen zu verbessern und Fille von
Amtsmissbrauch aufzuspiiren. Selbstverwaltungsstrukturen haben sich insgesamt
als entweder gar nicht oder nur zeitweilig kompatibel mit dem hierarchisch struk-
turierten Parteistaat der VRC erwiesen.

2.7.3 Neuere Entwicklungen und Krisenerscheinungen

Stadte, Kreise und Gemeinden sollen die ihnen von den iibergeordneten Instanzen
zugewiesenen offentlichen Aufgaben - von der Infrastruktur tiber die Bildung bis hin
zum Gesundheitswesen — moglichst aus eigener Kraft finanzieren. Dazu sind diese
jedoch, daihnen keine stabilen Einnahmen im Steuersystem zur Verfiigung gestellt
werden, nur selten verlésslich in der Lage. Viele der unteren Verwaltungseinheiten
sind chronisch unterfinanziert und hoch verschuldet. Um die Finanzierungsliicken
zu schliefSen, griffen regionale Regierungsstellen auf verschiedene Methoden zuriick.

Erstens: Sie verkauften bzw. verpachteten den im 6ffentlichen Besitz befindlichen
Grund und Boden an kommerzielle Immobilienentwickler und generierten so fiir
einige Jahre sehr substanzielle zusitzliche 6ffentliche Einnahmen. Diese Vorge-
hensweise zog allerdings negative soziale und politische Konsequenzen nach sich.
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Vielfach vertrieben 6rtliche Regierungen Anwohner von deren Land und aus deren
Hiusern, ohne akzeptable Entschadigungen zu zahlen. Hiervon wurden hiufig
jahrelange Proteste von Anwohnern ausgeldst. Das Vertrauen der Bevolkerung in
Partei- und Regierungsstellen wurde durch die in vielen Grof3projekten offensicht-
liche Kollusion und Korruption zwischen Funktiondren und Immobilieninvestoren
schwer beschadigt oder gar dauerhaft zerstort.

Zweitens: Finanzzuweisungen seitens hoherer Regierungsebenen, die fiir die
Verbesserung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge (Bau und Unterhalt von Schulen,
Krankenhiusern) vorgesehen waren, wurden fiir Immobilien- und Infrastruktur-
projekte zweckentfremdet. Die 6rtlichen Regierungen und Funktionére hatten von
solchen Bauprojekten viele unmittelbare finanzielle Vorteile und Einkommens-
méglichkeiten. Offentliche Daseinsvorsorge hingegen wurde zum Verlustgeschift.

Drittens: Den chinesischen Kommunen war es bis 2014 untersagt, Fremdka-
pital (etwa mittels der Ausgabe kommunaler Anleihen) aufzunehmen. Aufgrund
dieser Beschrankungen griindeten viele Stadt- und Kreisregierungen lokale In-
vestmentgesellschaften (kommerzielle Gesellschaften aulerhalb des 6ffentlichen
Haushaltsplans). Diese Gesellschaften wiederum nahmen bei staatlichen Banken
eifrig Kredite auf, indem sie Sicherheiten in Form von kommunalem Boden hinter-
legten. Als diese riskante Kreditpraxis von der Zentralregierung untersagt wurde,
wichen die kommunalen Investmentgesellschaften auf der Suche nach neuen Fi-
nanzierungsquellen sogar auf Hochzinskredite im Schattenbankensektor aus. Auf
diese Weise wuchsen die verdeckten Finanzierungs- und Verschuldungsrisiken auf
kommunaler Ebene bis 2014 rasant.

Trotz administrativer und fiskalischer Krisenerscheinungen in Chinas Stadten
und Kreisen darf eine zentrale Besonderheit der kommunalen Verschuldungskrise
nicht {ibersehen werden: Sowohl auf Seiten der Schuldner als auch der Glaubiger
stehen in der Regel Akteure von Staat und Partei. Diese Akteure haben vielfaltige
Moglichkeiten, Finanzierungsprobleme immer wieder neu in die Zukunft zu ver-
schieben oder auch verschleierte Schuldenschnitte durchzufiithren (etwa durch
Verlagerung der Schulden in die Bilanzen staatlicher Asset Management Companies).
Dariiber hinaus setzte seit 2014 das nationale Finanzministerium eine Serie von
Mafinahmen durch, mit denen die kommunale Schuldenlast und die kommunalen
Einnahmen bis 2020 stabilisiert werden sollten (siehe 2.8).

Zur Einddmmung des verbreiteten Misstrauens in der Bevolkerung gegeniiber den
Représentanten der Staatsmacht vor Ort wurden ebenfalls neue Schritte eingeleitet.
Betroffene Biirgerinnen und Biirger sollten mittels 6ffentlicher Anhérungen und
Konsultationen in die Vorbereitung und Evaluation kommunaler Verwaltungs-
mafSnahmen stirker einbezogen werden. Kommunalverwaltungen sollten durch
die Einrichtung von Biirgerbeschwerdebiiros zu dienstleistungsorientiertem Ver-
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halten angehalten werden. Durch solche begrenzten, aber praktikablen Instrumente
entstanden Moglichkeiten fiir eine zumindest punktuelle Interessenvermittlung
und Aufsicht seitens der lokalen Bevolkerung (Ahlers 2014c). Ein reibungsloses
Durchregieren lokaler Verwaltungen gegen rechtlich begriindete und 6ffentlich
artikulierte Interessen, Forderungen und Beschwerden aus der Bevolkerung war
Mitte der 2010er Jahre in einer wachsenden Zahl von Stidten und Kreisen Chinas
nicht mehr moglich. Staatliche Stellen mussten die Versorgung mit 6ffentlichen
Dienstleistungen, gesetzmifliges Verwaltungshandeln und begrenzte Formen der
Kontrolle aus der Bevolkerung - zusitzlich zu der gestarkten Aufsicht und Diszi-
plinierung mittels der Parteihierarchie — beachten, um 6ffentliche Proteste, Ver-
waltungsgerichtsverfahren und Eingriffe héherer Regierungsebenen zu vermeiden.

2.8 Offentliches Finanzwesen

Sandra Heep

Seit den 1980er Jahren bemiihte sich Chinas Regierung darum, ein dauerhaft leis-
tungs- und tragfiahiges Fiskalsystem zu schaffen. Hierbei ging es um den instituti-
onellen Um- und Ausbau des staatlichen Steuer- und Haushaltssystems, das in der
vormaligen Staats- und Planwirtschaft nur rudimentér existiert hatte. Verscharft
wurden die fiskalischen Reformerfordernisse, wie in den meisten Regierungssys-
temen, durch permanente Verteilungskonflikte um Einnahmen und Ausgaben
zwischen verschiedenen Regierungsebenen und konflikttrachtige Verhandlungen
tiber Finanztransfers und Sonderzuweisungen der Zentralregierung an regionale
Verwaltungen. Der rapide Anstieg der Verschuldung von Provinz-, Grof3stadt-
und Kommunalregierungen (im Folgenden zusammengefasst als subnationale
Regierungen) entwickelte sich in den 2010er Jahren zu einem Risiko fiir Chinas
wirtschaftliche Stabilitat.

2.8.1 Fiskalische Dezentralisierung

Zu Zeiten der Planwirtschaft beruhten Chinas Fiskaleinnahmen hauptsachlich auf
den Gewinnen staatseigener Unternehmen. Subnationale Regierungen zogen diese
Einnahmen ein und transferierten sie an die Zentralregierung, die alleinverantwort-
lich iber samtliche Ausgaben entschied. Fiir die Bereitstellung und Finanzierung
offentlicher Dienstleistungen in Bereichen wie Bildung und Gesundheit waren
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jedoch subnationale Regierungen verantwortlich, die zu diesem Zweck Gelder von
der Zentralregierung zugewiesen bekamen. Die Verteilung der Mittel folgte dabei
keiner einheitlichen Regelung, sondern beruhte auf Einzelverhandlungen zwischen
subnationalen Regierungen und Zentralregierung (Wong/Bird 2008).

Nach Einleitung von Reformen in der Staatsindustrie gingen seit den 1980er
Jahren die Gewinnabfithrungen durch Staatsbetriebe an Regierungsstellen zuriick.
Denn den Staatsunternehmen wurde erlaubt, einen substanziellen Teil ihrer Gewin-
ne wieder eigensténdig fiir Investitionen einzusetzen. Auch fiihrte die gelockerte
Kontrolle der Zentralregierung iiber die subnationalen Regierungen dazu, dass
diese immer weniger Einnahmen an die Zentralregierung abfiithrten (Wong/Bird
2008). Somit sank bis 1994 nicht nur der Anteil der Fiskaleinnahmen gemessen
am BIP, sondern auch der Anteil der Einnahmen der Zentralregierung gemessen
an den staatlichen Gesamteinnahmen (sieche Ubersicht 2.19).

Ubersicht 2.19 Entwicklung der Fiskaleinnahmen
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Um diese Missstinde zu beheben, verabschiedete Beijing 1994 eine umfassende
Reform des Steuersystems, die darauf abzielte, die 6ffentlichen Mittel im Rahmen
eines Steuerverbunds verbindlich zu verteilen. Das neue System unterschied zwi-
schen zentralen, subnationalen und gemeinschaftlichen (anteiligen) Steuerarten.
Die Zustandigkeit zur Einziehung zentraler und gemeinschaftlicher Steuern wurde
auflandesweit neu geschaffene Steueramter der Zentralregierung iibertragen. Diese
neuen Steuerbehdrden wurden parallel zu den Steuerdmtern der subnationalen
Regierungsebenen errichtet (Lou Jiwei 2008). Durch diese Neuorganisation sicherte
sich die Zentralregierung einen Grofiteil der Steuereinnahmen. Die besonders er-
tragreiche Mehrwertsteuer wurde zu einer gemeinschaftlichen Steuer erklart, die
zu drei Vierteln der Zentralregierung zukommt (siehe Ubersicht 2.20). Zusitzlich
starkte die Zentralregierung ihre Position dadurch, dass sie die Befugnis zur Steu-
ergesetzgebung auf der nationalen Ebene konzentrierte.

Ubersicht 2.20 Verteilung der wichtigsten Steuereinnahmen zwischen
Zentralregierung und subnationalen Ebenen (2012)

Gemeinschaftssteuern
(Anteile zentral : subnational)

e Mehrwertsteuer auf ¢ Steuern auf Kauf/Verkauf o Mehrwertsteuer (74:26)

Zentrale Steuern Subnationale Steuern

Importe von Immobilien und Land- o Korperschaftssteuer (61:39)
« Konsumsteuer auf nutzungsrechten « Unternehmenssteuer (1:99)

Importe o Steuer auf die Nutzung o Einkommenssteuer (60:40)
« Konsumsteuer landwirtschaftlicher Flichen « Stadtentwicklungssteuer (6:94)
o Zolle fiir nicht-landwirtschaftliche
o KFZ-Erwerbssteuer Zwecke

o Stadtische Landnutzungs-
steuer

» Hauseigentumsteuer

Quelle: NBS

Zwar verbesserten diese Mafinahmen die Haushaltslage der Zentralregierung
erheblich, doch brachten sie grofie Finanzierungsengpisse auf Seiten der Provinz-
und Kommunalregierungen mit sich. Denn diesen standen nun deutlich weniger
Mittel zur Finanzierung ihrer unverdnderten Aufgaben zur Verfiigung. Deshalb
musste die Zentralregierung ein System von Transferzahlungen einfiihren, durch
das zentralstaatliche Steuereinnahmen an Provinzregierungen geleitet wurden.
Diese Transfers konnten die Finanzierungsliicken in den Haushalten der subna-
tionalen Regierungen jedoch nicht annidhernd schlieflen. Ausgleichszahlungen
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an die weniger entwickelten Binnenregionen erfolgten nur in einem begrenzten
Rahmen (Wong 2010). Einen verldsslichen Finanzausgleich zwischen Zentralstaat
und Regionen oder aber zwischen den Regionen gab es nicht.

Chinas subnationale Regierungen sind dafiir zustindig, elementare 6ffentliche
Leistungen (Polizei, Schulen, Gesundheitsversorgung, Straflenbau etc.) bereitzu-
stellen. Je nachdem, ob zusitzliche Einnahmequellen vor Ort erschlossen werden
konnten, fithrte die fiskalische Unterausstattung der Kommunen von Ort zu Ort zu
erheblichen Qualitdtsunterschieden in der Versorgung der Bevolkerung (Hussain/
Stern 2008). Um ihre vielféltigen Aufgaben erfiillen zu konnen, waren die subna-
tionalen Regierungen dazu gezwungen, aufSerbudgetire Mittel einzuwerben. So
wurden fiir den Betrieb von Schulen, Krankenhdusern und Polizeistationen Ein-
nahmen in Form von Gebiihren, Strafzahlungen oder Aufpreisen (beispielsweise
beim Direktverkauf von Medikamenten durch ortliche Kliniken) immer wichtiger
(Wong 2013a; 2013b). Da sie fiir viele dieser Gebithren und Zusatzkosten nicht
selbst autkommen konnten, hatten einkommensschwache Bevélkerungsgruppen
insbesondere in lindlichen Gegenden nur noch stark eingeschrankten Zugang zu
offentlichen Leistungen.

Zusitzlich zur Erhebung von Gebiihren setzten subnationale Regierungen zur
Verbesserung ihrer Haushaltslage auf den Verkauf von Landnutzungsrechten.
Die Immobilienwirtschaft entwickelte sich infolge der stiirmisch fortschreiten-
den Urbanisierung zu einer Haupteinnahmequelle — und zugleich zur haufigsten
Ursache fiir kommunale soziale Proteste. Denn um die Nutzungsrechte gewinn-
bringend verkaufen zu kénnen, wurden die Anwohner von ihrem Land oder aus
ihren Héausern vertrieben, hdufig ohne ihnen eine angemessene Entschiadigung zu
zahlen (siehe 5.8.2).

Unter der Hu-Wen-Administration (2002-2012) verbesserte sich die Lage der
Bevolkerung in landlichen Gegenden dadurch, dass die Agrarsteuer ebenso wie
zahlreiche Sondergebiihren abgeschafft wurden. Gleichzeitig erhéhte die Zentral-
regierung ihre Transferzahlungen insbesondere fiir das landliche Bildungs- und
Gesundheitssystem massiv, um einkommensschwachen Bevolkerungsteilen einen
besseren Zugang zu offentlichen Leistungen zu ermdglichen. Doch reichten die
Transferleistungen nicht aus, um die Finanzierungsliicken auf den unteren Regie-
rungsebenen zu schliefSen. Entscheidungen iiber die Zuteilung fiskalischer Mittel an
regionale Regierungsstellen wurden weiterhin durch Verhandlungen herbeigefiihrt,
nicht aber auf der Basis allgemein verbindlicher Verteilungsschliissel. Wirtschaftlich
starke Provinzen besaflen in diesen Verfahren eine weitaus grofiere Verhandlungs-
macht als Bittsteller aus mittellosen Westprovinzen (Dollar/Hofman 2008).

Im Fiskal- und Investitionssystem der VRC miissen subnationale Regierungen
ortliche Infrastrukturprojekte entweder selbst finanzieren oder aber — etwa im Falle
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nationaler oder provinzieller Investitionsprogramme - durch einen Eigenanteil
mitfinanzieren. Fiir solche Investitionen aber fehlten iiberwiegend die ortlichen
Eigenmittel. Und zugleich war es subnationalen Regierungen bis 2014 untersagt,
Bankkredite aufzunehmen oder Anleihen zu begeben. In dieser Zwangslage
griindeten subnationale Regierungen seit den 1990er Jahren behelfsweise Inves-
titions- und Finanzierungsgesellschaften, um auf diesem Umweg Fremdkapital
bei Banken aufnehmen zu kénnen. Diese Finanzierungsvehikel wurden offiziell
als Unternehmen registriert. Sie fungierten in der Praxis aber als Investitions-
abteilungen der ortlichen Regierungen. Als Beijing subnationale Regierungen
vor dem Hintergrund der globalen Finanzkrise 2008/9 zu einer Ausweitung von
Infrastrukturinvestitionen im Rahmen eines Konjunkturprogramms verpflichtete,
entwickelte sich die Finanzierung von Infrastrukturprojekten mit Hilfe solcher
Finanzierungsgesellschaften zu einer gingigen Praxis. Jenseits zentralstaatlicher
Aufsicht fiithrten diese intransparenten und unregulierten Finanzierungsmecha-
nismen zu einem drastischen verschleierten Verschuldungsanstieg in 6ffentlichen
Haushalten auf den unteren Verwaltungsebenen. Diese Schuldenlast wurde Mitte
der 2010er Jahre zu einem ernsthaften Risiko fiir die Entwicklung nicht nur der
offentlichen Finanzen, sondern auch fiir die von Zahlungsausfillen bedrohten
Banken, Investoren und Unternehmen (siehe 4.6 und 6.7).

Drei Jahrzehnte fiskalpolitischer Schadensbegrenzungen haben es nicht ver-
mocht, die grofiten Missstdnde in der Gestalt extremer Intransparenz, mangelnder
Institutionalisierung und unausgewogener Ressourcenverteilung zu beseitigen.
Die gravierendste Folge dieser Unzuldnglichkeiten bestand in der Verfestigung
sozialer und regionaler Ungleichheiten. Gleichzeitig bildete die Intransparenz in
der Verwendung auflerbudgetarer Mittel ein Einfallstor fiir unkontrollierte Ver-
schwendung, Korruption und Schuldenanhiufung.

Die Xi-Li-Administration erkldrte 2013 die Umgestaltung des Fiskalsystems zu
einer Reformprioritat und setzte einen ausgewiesenen Fiskalreformer als Finanzmi-
nister ein. Im September 2014 wurde ein revidiertes Haushaltsgesetz verabschiedet.
Dieses Gesetz sieht wesentliche Neuerungen vor. Zum einen gestattet es den Regie-
rungen auf Provinzebene und ausgewéhlten Grof3stidten, Schulden iiber Chinas
Anleihemirkte aufzunehmen. Zum anderen verpflichtet es alle Regierungsebenen
zur Offenlegung samtlicher Einnahmen und Ausgaben im offiziellen Haushalt.
Die Umsetzung dieser neuen Vorgaben war nicht kurzfristig zu vollziehen. Auch
wurden unverzichtbare, aber hoch kontroverse Entscheidungen hinsichtlich einer
Neuverteilung finanzieller Ressourcen zwischen den verschiedenen Regierungs-
ebenen verzdgert. Auch in China ist das 6ffentliche Haushaltssystem Gegenstand
unablissiger Verteilungskonflikte und Verhandlungen.
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2.8.2 Haushaltsdefizit und 6ffentliche Verschuldung

Zu Zeiten der Planwirtschaft nahm die chinesische Regierung weder im Inland
noch im Ausland nennenswerte Schulden auf. Erst seit Beginn der Reformperiode
verbuchte sie regelméflig Haushaltsdefizite. Zunéchst finanzierte sie diese Defizite
vor allem tiber eine Verschuldung bei der Zentralbank. Mit der Abschaffung dieser
Praxis im Jahr 1994 gewann die Emission von Staatsanleihen an Bedeutung. Doch
blieben die Haushaltsdefizite bis zum Ende der 1990er Jahre sehr begrenzt. Erst
als die Regierung in Reaktion auf die Asienkrise 1998 ein Konjunkturprogramm
verabschiedete und eine expansive, auf neue Ausgabenfelder (einschlief3lich ver-
starkter Sozialausgaben) gerichtete Fiskalpolitik einleitete, stieg das Defizit deutlich
an (siehe Ubersicht 2.21).

Allerdings vermitteln die offiziellen Angaben ein verzerrtes Bild, da sie Ausgaben,
die auflerhalb des offiziellen Etats finanziert werden, nicht berticksichtigen. Insbe-
sondere kommen viele Kredite, die von Staatsbanken an staatliche Unternehmen
vergeben werden, staatlichen Subventionen gleich, die aber nicht im Regierungs-
haushalt ausgewiesen werden. Wenn die Staatsunternehmen den Schuldendienst
gegeniiber den Banken nicht mehr leisten konnen, fallen solche uneinbringlichen
Kredite in der Bilanz der Staatsbanken an. Im Kontext einer schweren Ertragskrise
im Staatssektor Ende der 1990er Jahre beliefen sich solche uneinbringlichen Kredite
in Chinas Bankensektor auf bis zu einem Drittel des BIP (Naughton 2007). Wiren
diese Staatssektor-Kredite im offiziellen Regierungshaushalt ausgewiesen worden,
hitten sich wesentlich hohere staatliche Haushaltsdefizite ergeben.

In den 2000er Jahren entspannte sich die offizielle Haushaltslage dank auf3erge-
wohnlich hohen Wirtschaftswachstums und stark steigender Steuereinnahmen zu-
ndchst. Zum ersten Mal in der Reformperiode verzeichnete die Regierung 2007 einen
Uberschuss. Gleichzeitig verringerte sich die Bedeutung staatlich gelenkter Kredite
infolge der Einfithrung strikterer Risikokontrollen fiir die Vergabe von Bankkrediten.
Insbesondere fiir die Infrastrukturfinanzierung aber wurden bis in die 2010er Jahre
hinein weiterhin in groffem Umfang quasi-fiskalische Kredite durch staatseigene
Banken an Bauunternehmen wie auch an Finanzierungsgesellschaften vergeben.

Als die Zentralregierung vor dem Hintergrund der globalen Finanzkrise 2008/9
ein massives Konjunkturprogramm verabschiedete, verschlechterte sich die Haus-
haltslage erneut. Zwar blieb das Defizit der Zentralregierung unterhalb der kriti-
schen Schwelle von drei Prozent des BIP (siche Ubersicht 2.21). Doch erhohte sich
die Verschuldung subnationaler Regierungen drastisch, da diese auf Weisung der
Zentralregierung im Rahmen des Konjunkturprogramms unzahlige kostspielige
Infrastrukturprojekte zu finanzieren hatten (siehe 6.7).
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Ubersicht 2.21 Entwicklung des Haushaltsdefizits
1.0%
0,5%
0.0%

-0,5%
-1,0%
-1,5%
-2,0%
-2,5%
-3,0%
-3,5%

-4,0%
R A S S

N

O H A N D
TS S P

Quelle: MOF, NBS via CEIC

Die offizielle Verschuldung der Zentralregierung betrug Mitte 2013 lediglich 17
Prozent des BIP. Zusitzlich hatte die Zentralregierung Schulden in Héhe von
finf Prozent des BIP zu garantieren: Bei dem GrofSteil dieser Schulden handelte
es sich um Anleihen der China Railway Corporation (Nachfolgeorganisation des
vormaligen Eisenbahnministeriums) fiir den Ausbau des nationalen Bahnnetzes.

Allerdings ergibt sich ein weitaus negativeres Bild, wenn die Schulden der lo-
kalen Verwaltungsebenen beriicksichtigt werden. Untersuchungen des Nationalen
Rechnungshofs zufolge belief sich die Verschuldung der subnationalen Regierungen
Mitte 2013 auf 19 Prozent des BIP. Zusitzlich hatten diese Regierungen Schulden
tiir staatlich beauftragte Projekte und Unternehmen in Hohe von 12 Prozent des
BIP zu garantieren (NAO 2013). Allerdings zeigte sich ein regional sehr unter-
schiedlich hohes Verschuldungsniveau. Wahrend die stidwestliche Provinz Guizhou
eine Verschuldung von mehr als 80 Prozent des Provinz-BIP zu verzeichnen hatte,
belief sich die Verschuldung der nordéstlichen Provinz Shandong auf weniger als
20 Prozent (The Economist 2014). In der Addition der direkten und garantierten
Schulden der Zentralregierung sowie der subnationalen Regierungen ergab sich
Mitte 2013 eine staatliche Gesamtverschuldung in Héhe von 53 Prozent des BIP.
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Dies wire im internationalen Vergleich ein moderates, nach verbreiteter Einschat-
zung dauerhaft finanzierbares und tragfihiges Niveau staatlicher Verschuldung.

Angesichts der intransparenten Finanzierungsmechanismen auf den unteren
Verwaltungsebenen (sieche 6.7) erfassten die offiziellen Angaben allerdings nicht
das ganze Ausmafd der Verschuldung. Auch beriicksichtigten die offiziellen Statis-
tiken nicht die uneinbringlichen Kredite staatseigener Banken. Im Zuge des 2009
verabschiedeten Konjunkturprogramms waren staatliche Banken (dies umfasst
kommerzielle Geschéftsbanken wie auch staatliche Férderbanken, sogenannte policy
banks) von der Regierung zu einer sprunghaften Ausweitung ihrer Kreditvergabe
ohne strikte Bonitatspriifung verpflichtet worden. Durch diese lockere Kreditpolitik
erhohte sich nach 2008 das Volumen uneinbringlicher Kredite wieder deutlich.
De facto handelte es sich um quasi-fiskalische Kredite und staatliche Schulden,
die in Regierungshaushalten aber nicht transparent oder nur partiell ausgewiesen
wurden. Zudem werden die Kosten fiir Chinas soziale Sicherungssysteme infolge
des demographischen Wandels und rasch steigender Ausgaben fiir Alters- und
Gesundheitsversorgung bereits in der nahen Zukunft den Staatshaushalt sehr viel
starker belasten.

Ubersicht 2.22 Chinas Staatsverschuldung (2013)

Schuldenart Anteil am BIP in Prozent
Schulden der Zentralregierung 17,3

Von Zentralregierung garantierte Schulden 4,5

Schulden der subnationalen Regierungen 19,1

Von subnationalen Regierungen garantierte Schulden 12,3

Summe 53,2

Quelle: NAO

Insgesamt ergab sich fiir 2013 eine Staatsverschuldung in Hohe von etwa 53 Prozent
des BIP (siehe Ubersicht 2.2). Im internationalen Vergleich erschien die éffentliche
Finanzlage Chinas somit recht solide. Zudem war die Staatsverschuldung gegen-
tiber dem Ausland (2014: 55 Mrd. CNY) duflerst begrenzt. Besorgniserregend
war allerdings auch aus Sicht der chinesischen Regierung der rapide Zuwachs
der Verschuldung subnationaler Regierungen seit den 2008/9 eingeleiteten Kon-
junktur- und Infrastrukturprogrammen. Da wirtschaftlich weniger entwickelte
Regionen besonders hoch verschuldet waren, verschérften sich innerhalb Chinas
die Qualitdtsunterschiede in der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen (Bildung,
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Gesundheit, soziale Sicherung, Polizei etc.). Das nationale Finanzministerium setzte
es sich deshalb zum Ziel, durch eine schrittweise Neuordnung des Haushalts- und
Steuersystems von 2014 bis 2020 die 6ffentlichen Finanzen auf den unteren Ver-
waltungsebenen zu konsolidieren.

2.8.3 Ausgabenschwerpunkte im nationalen Staatshaushalt

Der nationale Staatshaushalt spiegelt Priorititen in der Regierungstitigkeit wider.
Allgemeine Transferzahlungen und Steuererstattungen an subnationale Regie-
rungen sind der grofite Posten im Budget der Zentralregierung. An zweiter Stelle
stehen traditionell die Ausgaben fiir die Verteidigung (siehe Ubersicht 2.23). Zwar
erfahrt der jahrliche absolute Zuwachs der Verteidigungsausgaben weltweit grofie
Aufmerksamkeit, doch hat sich der Anteil am Gesamtbudget in den vergangenen
Jahren nicht wesentlich verandert.

Ubersicht 2.23 Budget der Zentralregierung (2014)

Transferzahlungen an Lokalregierungen
Verteidigung

Soziale Sicherung und Beschaftigung
Land-, Forst- und Wasserwirtschaft
Transport und Verkehr

Bildung

Gesundheit und Familienplanung
Zinszahlungen

Wissenschaft und Technologie
Sozialer Wohnungsbau
Umweltschutz

Offentliche Sicherheit

Sonstiges

0 500 1.000 1.500 2.000 2.500
Mrd. CNY

Quelle: MOF via CEIC
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Zu deutlichen Prioritdtenverschiebungen im Staatshaushalt kam es unter der
Hu-Wen-Administration (2002-2012). Diese Administration setzte vor dem Hin-
tergrund der globalen Finanzkrise lange geplante Reformvorhaben im Sozial-,
Gesundheits- und Bildungswesen durch und erhéhte die finanziellen Mittel fiir diese
Bereiche signifikant. Diese Mafinahmen zielten vor allem darauf ab, das Gefille
zwischen stddtischen und lindlichen Lebensstandards zu verringern.

Wihrend die Ausgaben fiir Soziales, Gesundheit und Bildung 2007 weniger
als drei Prozent des staatlichen Gesamtbudgets ausgemacht hatten, stiegen sie bis
2014 auf fast 22 Prozent. Die zusitzlichen Mittel fiir diese Politikbereiche waren
zwar im Haushalt der Zentralregierung ausgewiesen. Doch wurde der Grofiteil
dieser Mittel in Form von zweckgebundenen Transferzahlungen an subnationale
Regierungen weitergeleitet.

Im Zuge der Bemithungen um ein 6kologisch vertragliches Wirtschaftswachstum
und Produktivititssteigerungen in der Landwirtschaft gewannen auch die Zuwen-
dungen fiir die Land-, Forst- und Wasserwirtschaft sowie fiir den Umweltschutz in
den vergangenen Jahren erheblich an Gewicht. Deutliche Zuwichse erfuhren auch
die Mittel fiir den Ausbau des Transport- und Verkehrssystems insbesondere in den
westlichen Regionen (siehe Ubersicht 2.24). Der staatliche Infrastruktur-Investi-
tionsboom, der vor dem Hintergrund der globalen Finanzkrise ausbrach, wurde
jedoch im Wesentlichen von den subnationalen Regierungen finanziert.
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29 Kadersystem und 6ffentliche Verwaltung

Sebastian Heilmann, Lea Shih und Matthias Stepan

Der Begriff ,Kader* (F-#F) wird im Chinesischen als generelle Bezeichnung fiir
von der KPC eingesetzte Fithrungskrifte in Partei, Regierung, Verwaltung, Justiz,
staatlichen Unternehmen, Dienstleistungsorganisationen und Verbdnden wie auch
tir Militaroffiziere verwendet. Das urspriinglich franzosische Wort cadre wurde
durch die russischen Bolschewiki politisch neu definiert und durch japanische
Ubersetzungen nach China vermittelt. Wiahrend der Begriff in den européischen
Sprachen auf ein Kollektiv von Fithrungskriften - ,,Kader* als Elite oder Avantgarde
- angewandt wird, setzte sich der Begriff in China als Bezeichnung fiir Individuen
durch: der Kader als Person, die einen Fithrungsposten einnimmt (Schurmann 1968).

2.9.1 Das Nomenklatura-System der Kaderkontrolle

Die Kontrolle iiber Ernennung und Abberufung von politischem und administ-
rativem Fithrungspersonal gehort zu den wichtigsten Saulen der Herrschaft der
KPC. Dabei stiitzt sich die KPC auf das — urspriinglich nach sowjetischem Vorbild
gestaltete, danach aber eigenstindig weiterentwickelte — Nomenklatura-System (-
HBIRS 44 B, wortlich: ,System von Listen mit Kaderpositionen®). Das Nomen-
klatura-System legt die Funktionen und Positionen von Fithrungskadern fest. Als
Fihrungskader werden Funktiondre von der Kreisleiter-Ebene bzw. ministeriellen
Unterabteilungsleiter-Ebene an aufwirts gefithrt. Die von Parteigremien nach Prii-
fung durch KP-Organisationsabteilungen eingesetzten Fithrungskader bilden die
Machtelite Chinas, die das politische System dominiert und lenkt. Die Zahl dieser
Fiihrungskader lag 1997/98 bei rund 500.000 (siehe Ubersichten 2.25 und 2.26) und
hat sich nach inoffiziellen Angaben bis 2015 auf rund 650.000 Personen erhoht.

Ubersicht 2.25 gibt einen Uberblick iiber Grundstrukturen des chinesischen
Kadersystems. Derart detaillierte Daten liegen lediglich bis 1997 vor. Seitdem be-
handelt die fiir die Kaderverwaltung zustindige Zentrale Organisationsabteilung
der KPC solche Personalstatistiken, die Aufschliisse tiber politische Hierarchien
und Machteliten geben konnen, als Staatsgeheimnis.
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Ubersicht 2.25 Grundstrukturen des chinesischen Kadersystems (Ende 1997)

Anzahl

Gesamtzahl der Kader 40.190.000
davon Fithrungskader 492.300
davon Nicht-Fiithrungskader 39.697.700
davon Mitglieder der KPC 15.273.000
davon Nicht-Mitglieder der KPC 24.917.000
davon Mitglieder der ,,Einheitsfront“-Parteien 224.000
davon weiblich 13.838.000
davon Angehorige ethnischer Minderheiten 2.684.000
davon Hochschulabsolventen 17.730.000
davon jiinger als 45 Jahre 30.416.000
davon ilter als 55 Jahre 2.419.000

Anteil der Kader an der Bevolkerung
Anteil der Fithrungskader an der Bevolkerung

Quelle: ZK-Organisationsabteilung. Neuere Daten liegen nicht vor.
© Heilmann 2002/2015

Anteil (%)

3,25%
0,04 %

100
1,2
98,8
38,0
62,0
0,6
34,4
6,7
44,1
75,5
6,0

Das Nomenklatura-System der KPC geht auf das leninistische (sowjetische) Modell
der Kaderpartei zuriick. Bis heute halt die KPC am leninistischen Grundprinzip
fest: ,, Die Partei verwaltet die Kader (%% T-%5). Auf der Ebene der Parteizentrale

besteht das Nomenklatura-System im Kern aus drei Listen:

o eine Liste mit Kaderpositionen, die von der Parteizentrale der KPC unmittelbar
zu besetzen und zu verwalten sind (H1 9 BT HHAS A FRHK);
« eine Liste mit Kaderpositionen, die von regionalen Parteistellen besetzt werden,
aber an die Parteizentrale gemeldet werden miissen und deshalb im Falle von
Einwinden auch Eingriffen der Zentrale unterliegen konnen (Ja] 4 &1+

IR S5 44 5L);

o eine Liste von ,Reservekadern®, die fiir Leitungspositionen ausersehen sind

(Ja& T A,

Die KP-Organisationsabteilungen auf den verschiedenen Ebenen der Parteihier-
archie verwalten jeweils eigene Listen. Die Listen sind weder fiir die Offentlichkeit

noch fiir Parteimitglieder zuganglich.

Die Zentrale Organisationsabteilung kontrolliert eine Liste mit im Jahr 2014
schitzungsweise 4.000 Fiihrungspositionen, die von der Parteizentrale direkt besetzt
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und kontrolliert werden. Diese Positionen bilden die Spitze der Machtpyramide
im politischen System Chinas.

Ubersicht 2.26 Fithrungskader* nach Hierarchiestufen (1980-1998)

1980 1990 1998
Gesamtzahl 167.650  344.785  508.025 100%
davon in Zentrale 17.498 29.274 41.689 8%
Provinzleitungs-/ Ministerebene aufwirts 1.882 2.261 2.562 0,5%
Bezirksleitungs-/ minist. Abteilungs-Ebene 23.483 30.259 39.108 7,7%
Kreisleitungs-/ minist. Unter- 142.285 312.265 466.355 91,8%

abteilungs-Ebene

* Funktionire ab Kreisleiter-/ministerieller Unterabteilungsleiter-Ebene aufwirts in Organen
von KPC, Volkskongressen, Volksregierungen, PKKCV, Justizorganen, Gewerkschaftsbund,
Jugendverband, Frauenverband, anderen parastaatlichen Verbénden. Quelle: ZK-Organi-
sationsabteilung 1999

© Heilmann 2002/2015

Die Auswahlkriterien fiir Fiihrungskader verdnderten sich im Zeitverlauf seit den
1980er Jahren und folgten jeweils den Prioritaten der amtierenden Parteifiihrungen.
In den 1980er Jahren waren die Ziele der Verjiingung und Professionalisierung
zentrale Kriterien der Kaderauswahl. Damals wurden rund 2,9 Millionen éltere
Kader (oft noch Veteranen der Revolution von 1949) in den Ruhestand versetzt
und sukzessive durch eine neue Generation jiingerer und besser ausgebildeter
Fihrungskader ersetzt. In den 1990er Jahren legte die Parteizentrale zusitzliche
Kriterien fiir die Kaderrekrutierung fest. Von nun an sollten der individuelle po-
litische Standpunkt, Fithrungsqualitédten sowie praktische Arbeitserfahrungen in
unterschiedlichen Einsatzbereichen und insbesondere auf unteren Verwaltungse-
benen (,,Erfahrungen an der Basis“) hoher gewichtet werden.

Uber die Festlegung anspruchsvoller Auswahlkriterien hinaus wurde das
Verfahren der Empfehlung, Nominierung und Berufung von Fithrungskadern
seit 1995 standardisiert. In den Jahren 2002 und 2012 erlief die Parteizentrale
modifizierte Bestimmungen zur Auswahl und Einsetzung von Fithrungskadern
in Partei und Regierung, die das Verfahren weiter konkretisierten. Angesichts der
Erfahrungen seit den 1990er Jahren aber blieb es fraglich, ob sich die personalpo-
litische Macht der Parteisekretire und die innerparteiliche Patronage durch solche
formalen Bestimmungen beschranken lasst, ohne externe Kontrollmechanismen
und 6ffentliche Wahlvorgiange einzufiithren. Berichte der Partei- und Staatsmedien
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stellten immer wieder fest, dass die formalen Anforderungen fiir eine Karriere als
Fithrungskader zumindest auf den unteren Regierungsebenen durch Patronage
und informelle Seilschaften (teils auch durch aktive Bestechung und Amterkauf)
unterlaufen wurden.

Fiir die politische Durchsetzung nationaler Programme und Prioritdten hat
sich die Nomenklatura-Autoritat der Parteizentrale seit den 1980er Jahren als
unabdingbar erwiesen - insbesondere in Politikbereichen, in denen anhaltende
Interessengegensitze zwischen Zentrale und regionalen Regierungen bestehen.
So wurden etwa Mafinahmen zur Inflationsbekdmpfung 1993-1996, die Zent-
ralisierung der Finanzaufsicht 1997-1999, Anstrengungen zur Reduzierung von
Schadstoffemissionen nach 2005 oder die vehemente Anti-Korruptionskampagne
ab 2013 mit Hilfe der politischen Druckmittel durchgesetzt, die sich der Partei-
zentrale aufgrund ihrer Personal- und Organisationsgewalt gegeniiber regionalen
Fithrungen bieten. Mit Blick auf Hierarchie und Integration der Machteliten und
die politische Autoritit der Parteizentrale bildet das Nomenklatura-System ein
zentrales und unverzichtbares Kernelement des politischen Systems der VRC.

2.9.2 Verwaltungsreformen

Verwaltungsreformen gehoéren — nicht nur in China - zu den schwierigsten poli-
tischen Aufgaben. Infolge der vollig neuen administrativen Anforderungen, die
sich aus dem rasanten wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und technologischen
Wandel der letzten Jahrzehnte in China ergaben, ist die Verwaltungsreform in
China zu einer Art Dauerbaustelle geworden. Als zentrale Probleme werden in
der innerchinesischen Diskussion benannt: eine personelle Uberbesetzung ins-
besondere auf den untersten Verwaltungsebenen; mangelhafte oder nicht mehr
zeitgemifle Qualifikationen des Personals; unklar definierte und iiberlappende
Verantwortungsbereiche von Behorden; ineffektive Abldufe und unzureichende
Aufgabenerledigung in der Verwaltung; neue Anforderungen aus der Bevolkerung
an die Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen.

Als gemeinsames Steuerungsinstrument von Partei und Regierung fiir Personal-
stirke und Personalausgaben dient ein System von Stellenplinen (4!)), die - ahnlich
wie im deutschen 6ffentlichen Dienst — Zahl, Rang und Besoldungsstufen besetzba-
rer Beamten- und Mitarbeiterstellen in staatlichen Institutionen verzeichnet. Dem
chinesischen Statistikamt (X 4115, National Bureau of Statistics, NBS) zufolge
zahlte China im Jahr 2013 rund 64 Millionen Staatsbedienstete. Diese verteilten
sich auf Staatsunternehmen, Streitkréifte, Behorden und sogenannte 6ffentliche
Dienstleistungseinheiten (30V.5.7) wie etwa Bildungs- und Forschungsinstitutionen
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oder Krankenhiuser. Die chinesische Regierung veréffentlicht keine Zahlen dazu,
wie sich das Personal auf die verschiedenen Regierungsebenen verteilt. Es liegen
aber durch eine Vielzahl von Daten gut fundierte Schiatzungen der Verteilung des
Personals fiir das Jahr 2002 vor (Burns 2006).

Ubersicht 2.27 zeigt, dass 2002 mehr als die Hilfte der Staatsbediensteten in
staatseigenen Betrieben angestellt war. Hinsichtlich des Personals in der Verwal-
tung ist auffallend, dass nur ein kleiner Bruchteil von 50.000 Beschiftigten in
Ministerien und staatlichen Behorden auf der zentralstaatlichen Ebene arbeitete.
Der Grofiteil des Personals entfiel auf kommunale Verwaltungen und offentliche
Dienstleistungseinheiten.

Ubersicht 2.27 Verteilung der Staatsbediensteten gemif Funktionen und Ebenen
(2002)

Staatsbedienstete
69,2 Mio.

e,

-

~

Staatseigene Betriebe

Bewaffnete Streitkrifte

Regierung und
zivile Verwaltung

33,8 Mio. 2,5 Mio. 32.9 Mio.
{I’_
Zentralregierungsebene
2 Mio.
Subnationale
A Regierungsebenen
y ~N 31 Mio.
Ministerien und Offentliche
staatliche Behorden Dienstleistungseinheiten
50.000 1,9 Mio.
' I
Offentliche
AR Dienstleistungseinheiten
7.8 Mio. &
23,2 Mio.

Quelle: Angepasste Ubersicht mit Daten nach Burns 2007
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Wihrend die Zahl der Bediensteten in staatseigenen Betrieben seit Ende der 1990er
Jahre riicklaufig war, wuchs die Zahl des Personals in Staats- und Parteiorganen
kontinuierlich und {iberschritt 2008 die 40-Millionen-Marke (siehe Ubersicht
2.28). Allein zwischen den Jahren 1990 und 2000 erhohte sich die Anzahl der
Staatsbediensteten um 68 Prozent. In der gleichen Zeit stieg die Relation zwischen
Staatspersonal und Gesamtbevodlkerung von 1:50 auf 1:34. Chinas Staatspersonal
hat also seit den 1990er Jahren - trotz vielfacher Reformen im staatlichen Wirt-
schaftssektor und einer Serie von Mafinahmen mit dem Ziel des Biirokratie- und
Personalabbaus - einen frappierenden Zuwachs erfahren.

Ubersicht 2.28 Personal in staatlichen Institutionen

1995 2000 2001 2002 2003 2005 2006 2007 2008
Staatsorgane 94 10,2 10,2 9,8 10,6 11,2 11,7 11,9 12,3
Offentliche

Dienstleistungs— 24,1 25,6 25,5 25,1 25,1 25,9 27,1 27,4 27,9
einheiten

Parteiorgane 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6
Gesamt 34,1 36,3 36,2 354 36,1 376 393 399 40,8

Quelle: Chinesisches Statistisches Jahrbuch (Jahrgénge 1996, 2001- 2009). Angaben in Mio.
(gerundet).

Der biirokratische Leviathan, der in dem riesigen chinesischen Staatsapparat ver-
korpert ist, scheint sich politischen Versuchen der Bindigung und Beschneidung
hartnickig zu entziehen. In der Mehrzahl der chinesischen Behorden werden die
von den {ibergeordneten Ebenen vorgegebenen Stellenpldne seit den 1980er Jahren
kontinuierlich und teilweise um bis zu 50 Prozent tiberschritten. Die fortschreitende
Aufblihung der Biirokratie fithrte zu einem drastischen Anstieg der Personalkosten.
In manchen Provinzen erreichte der Anteil der Personalkosten im Verhéltnis zu
den Haushaltseinnahmen Mitte der 2000er Jahre bis zu 80 Prozent (Burns 2007).
Chinesische Regierungsstellen verkiindeten in den 1990er und 2000er Jahren
wiederholt einen erfolgreichen Personalabbau als Ergebnis der Abschaffung oder
Zusammenlegung von Ministerien und anderen Behérden. Es wiederholten sich aber
immer wieder die gleichen Abldufe und Ergebnisse: Freigesetztes Behordenpersonal
wurde - sofern die Betroffenen nicht gleich in Pension gingen - tiberwiegend in
staatliche Dienstleistungseinheiten oder staatsnahe Verbande ausgelagert, die seit
Ende der 1990er Jahre einen besonders starken Personalzuwachs erlebten.
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Besoldung

Von Beginn der Reform- und Offnungspolitik bis Anfang der 1990er Jahr war das
Gehalt von Beamten im Vergleich zu Arbeitern und Angestellten stark zuriickge-
gangen. Erstin den 1990er Jahren erhohte die Zentralregierung in mehreren grofien
Schritten die Besoldung von Beamten. Im Januar 2015 kiindigten das Ministerium
fiir Personal und Soziale Sicherheit (A /7 JEAT# 12 - B35, Ministry of Human
Resources and Social Security, MOHRSS) und das Finanzministerium gemeinsam
eine drastische Erh6hung der Grundbesoldung um bis zu 30 Prozent an. Erklértes
Ziel war es, den offentlichen Dienst fiir qualifizierte Kandidaten attraktiver und
leistungsorientierter zu gestalten. Zugleich wurden private Zusatzeinkiinfte ver-
boten. Zuvor hatten Beamte ihr Einkommen durch die Ubernahme zusitzlicher
Aufgaben fiir staatliche Stellen oder auch durch private Nebentitigkeiten etwa in
Form von Beratungsleistungen substanziell aufgebessert.

Das Einkommen von Staatsbediensteten setzt sich aus verschiedenen Kom-
ponenten zusammen und kann zwischen verschiedenen Regionen und Verwal-
tungsstellen stark variieren (Wu 2014). Im Jahr 2006 nahm die Zentralregierung
eine Standardisierung des Besoldungssystems fiir Staatsbedienstete vor. Diese
Standardisierung orientierte sich an wenigen zentralen Indikatoren fiir die Bestim-
mung der Grundbesoldung von Beamten: dem administrativen Rang (ZJl), der
nach Qualifikationen und Arbeitserfahrungen definiert wird; und der konkreten
Funktion und Position (J4%) innerhalb der Staatsverwaltung (Brodsgaard/Chen
2014). Hinzu kommen ortsgebundene Zuschlige (M), die sich an den értlichen
Lebenshaltungskosten orientieren. Diese Zuschlige iibersteigen vielerorts das
Grundgehalt und sorgen fiir betrachtliche Unterschiede zwischen Stadten und
Regionen in der Einkommenshdhe der jeweiligen ortlichen Beamten.

Uber die Besoldung hinaus genieflen Beamte das Vorrecht, subventionierte Woh-
nimmobilien zu erstehen. Sie haben ein Anrecht auf medizinische Versorgung mit
minimaler Eigenbeteiligung sowie auf beitragsfreie Altersrenten. Diese Anrechte von
Staatsbediensteten gerieten 2014 in die 6ffentliche Kritik. Regierungsnahe Forscher
schlugen eine verstédrkte Einbeziehung von Staatsbediensteten in Beitragszahlungen
und Kostenbeteiligung fiir Gesundheits- und Alterssicherung vor.

Qualifikation, Rekrutierung und Fortbildung

In den spdten 1980er Jahren proklamierte die damalige Parteifithrung eine ,, Tren-
nung zwischen Partei und Staatsverwaltung®. Dies entfachte heftige Debatten
hinsichtlich méglicher Kontrollverluste der Partei. An Widerstdnden innerhalb der
KP-Fithrung und ZK-Organisationsabteilung scheiterten Dutzende von Gesetz- und
Verordnungsentwiirfen, die eine Trennung zwischen politischem Beamtentum und
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Berufsbeamtentum vorsahen. Im Jahr 1993 legte das fiir 6ffentliche Bedienstete
zustdndige Ministerium fiir Personal eine ,,Vorldufige Verordnung iiber Staatsbe-
dienstete“ vor, die den Grundstein fiir die Errichtung eines modernen 6ffentlichen
Dienstes in China legen sollte.

Diese Verordnung stellte ein Kompromissdokument dar. Sie diente als Aus-
gangspunkt fiir eine Serie von Detailbestimmungen, die in den Folgejahren in
Kraft gesetzt wurden und die Organisation der Staatsbiirokratie langfristig ver-
andern sollten. Dazu zdhlten die Einfithrung offener Zugangspriifungen bei der
Personalrekrutierung fiir den 6ffentlichen Dienst, die Festsetzung hoher Qualifi-
kationsanforderungen fiir die Berufung in Fithrungspositionen und Experimente
mit Leistungsiiberpriifungen der Fithrungskrifte. Zudem sollte eine regelmifiige
Rotation in Fithrungspositionen Amtsmissbrauch und Korruption einddmmen.

Erfolge der Reform zeigten sich durch ein rasch steigendes Bildungsniveau
(Staatsbedienstete mit Hochschulabschluss) und eine wachsende Zahl von Be-
werbungen fiir den 6ffentlichen Dienst. 2009 iiberstieg die Zahl der Bewerber die
Zahl der ausgeschriebenen Stellen um mehr als das Fiinfzigfache (siche Ubersicht
2.29). Die Zahl der Teilnehmer am jéhrlichen Auswahltest der Zentralregierung
fiir die Besetzung von freien Beamtenstellen (FEZX/A %5 i % 1K) stieg 2004-2014 von
140.000 auf beinahe 1,2 Millionen. Die Chancen, fiir die Besetzung einer freien
Stelle beriicksichtigt zu werden, waren fiir Teilnehmer am Auswahltest gering. 2014
kamen im Durchschnitt 57 Testteilnehmer auf eine freie Stelle.

Allerdings schienen Tatigkeiten im Staatsdienst Mitte der 2010er Jahre wieder
an Attraktivitdt zu verlieren. Infolge einer vehementen Korruptionsbekdmpfung
fielen Zusatzeinkiinfte fiir Beamte weg, die 6ffentliche Amter zuvor auch finanziell
lukrativ gemacht hatten. Zugleich beklagten viele leitende Beamte, dass der Arbeits-
und Verantwortungsdruck in den 2010er Jahren auflerordentlich zugenommen
habe. Chinesische Medien berichteten Anfang 2015 iiber Kiindigungswellen in
stadtischen und kommunalen leitenden Beamtenpositionen.
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Ubersicht 2.29 Attraktivitit des Staatsdienstes: Bewerbungen um offene
Beamtenstellen

Jahr Testteilnehmer (in Tsd.) (A) Anzahl offene Stellen (B)  Verhiltnis A:B

2004 140 7.572 19
2005 290 8.271 35
2006 536 10.282 52
2007 356 12.724 28
2008 637 13.787 46
2009 775 13.566 57
2010 928 15.526 60
2011 902 15.290 59
2012 960 17.941 54
2013 1.117 20.879 53
2014 1.119 19.538 57

Quelle: Civil Service Network (H1 9445 71251 /) 2013, 2014

In der Auswahl des Personals fiir Positionen in der Zentralregierung kamen zu-
nehmend mehrstufige Auswahlverfahren (inkl. ,Assessment Center“) zum Einsatz.
Durch aufwindige Verfahren sollte nicht nur die tatsichliche Eignung der Bewerber
sichergestellt, sondern auch der Patronage und dem Amterkauf vorgebeugt wer-
den. Gezielte Aus- und Fortbildungsmafinahmen sollten die Professionalitdt und
Leistungsfihigkeit der Verwaltung erhéhen. Jahrlich durchliefen in den 2010er
Jahren fast zwei Drittel der Staatsbediensteten derartige Schulungen. Im Jahr
2005 verabschiedete der NVK ein nationales Beamtengesetz (NS5 51E). Dieses
Gesetz biindelte die Erfahrungen, die seit den 1990er Jahren in der schrittweisen
Neuorganisation des Staatsdienstes gesammelt worden waren.

Allerdings stellte die Partei- und Regierungszentrale klar, dass mit dem Beamten-
gesetz weder eine Demontage des Kadersystems der KPC noch die Errichtung eines
»politisch neutralen 6ffentlichen Dienstes angestrebt werde. Stattdessen hielt die
Regierung an folgenden zentralen Prinzipien fest: Loyalitit aller Staatsbediensteter
gegeniiber der KPC, ideologische und moralische Kriterien fiir die Personalauswahl
sowie Einheit von politischem und Berufsbeamtentum.

ReorganisationsmafBnahmen

Mafinahmen zur Verschlankung der Verwaltung fithrten in der Vergangenheit meist
nur zu oberflachlichen Veridnderungen, beispielsweise zu Umbenennungen von
Behorden, zur Verschiebung von Personalstellen in behdrdennahe Unternehmen,
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Dienstleistungseinheiten oder Fachverbande. Eine substanzielle organisatorische
Straffung und Leistungssteigerung blieb lange Zeit die Ausnahme.

Seit Mitte der 1990er Jahre betrieb die zentrale Fiihrung die Reduzierung der
Anzahl von Ministerien und sonstigen Beh6rden unter dem Staatsrat mit Nachdruck.
Die Zahl von Organen im Ministerialrang wurde zwischen 1994 und 2013 von 40
auf 25 reduziert. Branchen- und Industrieministerien, die eine enge Verflechtung
zwischen Staat und Wirtschaft aus vergangenen planwirtschaftlichen Zeiten repra-
sentierten, wurden geschlossen oder zu Fachverbidnden herabgestuft. Andererseits
wurden neuartige Regulierungskommissionen mit administrativem Sonderstatus
errichtet, die eine marktkonforme Methodik der staatlichen Wirtschaftsaufsicht
etablieren sollten.

Prozesse und Arbeitsweise

Unklare Zustandigkeitsverteilungen zwischen verschiedenen Behorden sowie lange
und undurchsichtige Verwaltungsverfahren blieben einer der hdufigsten Kritik-
punkte sowohl aus der Bevolkerung als auch von Industrie- und Dienstleistungs-
unternehmen. Chinas Regierung bemiihte sich deshalb seit Ende der 1990er Jahre
immer wieder um Biirokratieabbau und Verwaltungsvereinfachung. Ein zentraler
Aspekt dieser Bemithungen war die Reduzierung und Beschleunigung administ-
rativer Genehmigungsverfahren. Eine tiefgreifende administrative Deregulierung
sollte mit dem 2003 verabschiedeten Verwaltungserlaubnisgesetzes ({7 U/ ] %)
gebiindelt und vorangetrieben werden (sieche hierzu die Fallstudie in Abschnitt 6.2).

2.9.3 Funktionswandel der 6ffentlichen Verwaltung

Aufgrund des staatswirtschaftlichen Erbes war ein umfassender Funktionswandel
der chinesischen Staatsverwaltung unabdingbar, um die institutionellen Vorausset-
zungen fiir das Funktionieren eines auf Marktmechanismen beruhenden Systems
zu schaffen. So erwies sich etwa die etablierte Wirtschaftsbiirokratie als unféhig,
den neuen Privatsektor liickenlos zu kontrollieren und konsequent zu besteuern.
Zeitweise erhoben zwolf verschiedene Behorden den Anspruch, an der Regulierung
des Privatsektors mitzuwirken. Diese biirokratische Konfusion war eine wichtige
politische Vorbedingung fiir das zunichst fast unbemerkte, sehr rasche Wachstum
des Privatsektors in einem Verwaltungs- und Wirtschaftssystem, das Privatunter-
nehmen keinesfalls als gleichberechtigte Wirtschaftssubjekte behandelte.

Seit den 1980er Jahren diskutierte die Beijinger Fiihrung Mafinahmen zur
Verwaltungsmodernisierung: Die Umsetzung staatlicher Politik und das Umfeld
fiir die Wirtschaft sollten durch eine effiziente, ,,saubere” Verwaltung verbessert,
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Legitimitat in der Bevolkerung zuriickgewonnen werden. 1987 hatte der damalige
KP-Generalsekretidr Zhao Ziyang ein ambitioniertes Programm zur ,,politischen
Strukturreform® verkiindet, das eine Beschrankung der Parteikontrolle gegeniiber
der Staatsverwaltung und damit eine schrittweise Entpolitisierung und Professi-
onalisierung des Staatsdienstes vorsah. Dieses Reformkonzept traf auf massiven
Widerstand in Teilen der Parteifithrung und wurde nach der Absetzung Zhaos
1989 stillschweigend ad acta gelegt. Zwischen 1989 und 1991 setzten sich politische
Krifte durch, die fiir eine strikte Parteikontrolle {iber die Staatsverwaltung und
deren Personal eintraten. Nur einige der angestrebten Verwaltungsreformen wurden
in begrenztem Rahmen, oft in regionalen Experimenten, fortgefiihrt.

Erst mit dem Reformschub von 1992 erhielt die Diskussion um die Verwaltungs-
reform neue Impulse. In mehreren Parteidokumenten wurde hervorgehoben, dass
ein Ubergang von der direkten administrativen Kontrolle iiber das Wirtschaftsleben
zur indirekten Regulierung und Makrosteuerung (%W if4%) sowie Mafnahmen
zur allgemeinen Steigerung der Verwaltungsefhizienz unumgénglich seien.

In den 2000er Jahren und insbesondere in der Zeit des 11. Fiinfjahrplans
(2006-10) standen mit Blick auf die Verwaltungsreform zunehmend auch neue
gesellschaftliche Belange und Anforderungen im Vordergrund. Nun sollte eine
dienstleistungsorientierte Verwaltung aufgebaut werden, die eine verléssliche
Versorgung im Bildungs- und Gesundheitsweisen, aber auch effektive Kontrol-
len im Verbraucher- und Umweltschutz, bereitstellen sollte. Eine Hdufung von
Skandalen im Lebensmittelsektor, gravierende Umweltzerstérungen und eine
Unterversorgung mit 6ffentlichen Dienstleistungen (etwa in der Kinderbetreuung
und Altenpflege) fithrten zu 6ffentlicher Kritik an Fehlleistungen der staatlichen
Verwaltung. Die von der Regierung angekiindigte verstirkte Einbeziehung von
nichtstaatlichen gemeinniitzigen Organisationen (NGOs) in die Versorgung mit
sozialen Dienstleistungen (etwa Gesundheit, Altenpflege, Behindertenbetreuung)
brachte nur maflige Erfolge. Auch warnten Kritiker innerhalb der Partei vor einem
Kontroll- und Ansehensverlust fiir die Staatsverwaltung durch Delegation 6ffent-
licher Aufgaben an NGOs.

2013 erklédrte es Partei- und Staatschef Xi Jinping zum Ziel, eine ,,saubere, ef-
fiziente und dienstleistungsorientierte Regierung aufzubauen, die Chinas Biirger
zufriedenstellt®. Dieses Ziel wird nicht ohne weiter gehende Reorganisationen und
Offnungen des Verwaltungssystems zu erreichen sein. In Bereichen, die aus der Sicht
der Bevolkerung besonders unmittelbare Lebensrisiken in sich tragen - Gesundheit,
Umwelt, Lebens- und Arzneimittel -, fehlten bislang effektive Regulierungs- und
Kontrollmechanismen, obwohl gesetzliche und regulatorische Standards bereits
etabliert sind. Die staatliche Aufsicht wird in diesen mafgeblichen Feldern nur
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durch eine aktivere Biirgerbeteiligung und Offentlichkeit in Kombination mit
verldsslichen administrativen Kontrollen und Sanktionen zu verbessern sein.

2,10 Gesetzgebung, Volkskongresse und Politische
Konsultativkonferenz

Sebastian Heilmann und Matthias Stepan

Bis Ende der 1970er Jahre bediente sich die chinesische Partei- und Staatsfithrung
vornehmlich exekutiver Anordnungen - interner Parteiweisungen und Regierungs-
erlassen — zur Durchsetzung nationaler politischer Handlungsprogramme. Seit 1979
hat sich jedoch die Bedeutung der formalen Gesetzgebung durch den NVK und
insbesondere dessen Standigen Ausschuss stetig erhoht. Der Ausbau des Mitarbei-
terstabs der Volkskongresse und die Einrichtung permanenter Ausschiisse, wie etwa
des Haushaltsausschusses, haben zudem die Professionalisierung der legislativen
Arbeit befordert. Trotz dieser Entwicklungen besitzen Volkskongresse weiterhin
nicht anndhernd die Kapazititen und Kompetenzen, um als Kontrollgremium oder
als Gegengewicht zur Dominanz der Exekutive wirkungsvoll zu agieren.

2.10.1 Rechtsetzung und Gesetzgebung

In der VRC kann die verbindliche Rechtsetzung von unterschiedlichen Organen
des Staates und der Partei ausgehen (vgl. Ubersicht 2.30). Exekutive Verordnungen
und Bestimmungen des Staatsrates und anderen Regierungsstellen machen jedoch
den Grof3teil der Rechtsetzung aus. Insbesondere im Bereich des Wirtschaftsrechts
zeigte sich eine aulergew6hnliche Dynamik. Allein im Zeitraum von 1978 bis 1998
verabschiedete der NVK 328 wirtschaftsbezogene Gesetze und Entscheidungen.
Die Zentralregierung brachte es auf 700 Verordnungen zur Wirtschaftsregulierung.
Zehntausende Erlasse, Mafiregeln und Ausfithrungsbestimmungen einzelner Mi-
nisterien und tausende lokale Bestimmungen kamen hinzu. Nach dem offiziellen
Bekenntnis zur ,,Sozialistischen Marktwirtschaft 1992 wurde inhaltlich bei der
Ausarbeitung von Wirtschaftsgesetzen meist direkt auf auslandische Regelwerke
und Berater zuriickgegriffen. Innerhalb des chinesischen Rechtssystems zeigt das
Wirtschaftsrecht die starkste Anndherung an internationale Rechtsstandards.



112 2 Partei und Staat

Ubersicht 2.30 Rechtsetzung durch Staats- und Parteiorgane

Staats-/Parteiorgan Mittel der Rechtsetzung

NVK Allgemeine, grundlegende Gesetze (%)

Standiger Ausschuss des NVK  Gesetze und Entscheidungen

Staatsrat (Zentralregierung) Rechtsverordnungen (Bestimmungen 5%, Vorschrif-
ten # 5, Mafregeln 757%)

Ministerien des Staatsrates Durchfithrungsbestimmungen fiir vom NVK verab-

schiedete Gesetze; ressortbezogene oder interministe-
rielle Verwaltungsrechtsbestimmungen

Organe der Parteizentrale Politische Aktionsprogramme und Richtlinien (etwa

(teils zusammen mit Regie- zu Medienkontrolle oder Korruptionsbekdmpfung);

rungsorganen) Bekanntgabe teils in parteiinternen Rundschreiben,
teils in 6ffentlichen Dokumenten

Partei-Fiihrungsorgane Richtlinien und Weisungen; giiltig nur fiir deren

verschiedener Ebenen Machtbereich

Oberstes Volksgericht Anweisungen (,,Ansichten) zur Anwendung von

Gesetzen oder Verordnungen

Provinzvolkskongresse Lokale Rechtsbestimmungen zur Konkretisierung
zentralstaatlicher Rechtsetzung oder zur Ausfiillung
bestehender Liicken

Staatsrat; Auflenministerium;  Internationale Vertridge (werden durch den Stindigen
Handelsministerium etc. Ausschuss des NVK zu ratifiziert)

Modifiziert nach Heuser 2000.

Gesetzesvorlagen werden - wie in den meisten Regierungssystemen - iiberwiegend
von der Regierung eingebracht. Das Initiativrecht haben aber dariiber hinaus Grup-
pen von 30 Delegierten im NVK, NVK-Fachausschiisse und bestimmte Staatsorgane
(ZMK, Oberstes Volksgericht, Oberste Volksstaatsanwaltschaft). Die vom NVK
zu behandelnden Gesetze werden in Jahres- und Fiinfjahrplinen festgelegt. Eine
zentrale Rolle in der Ausarbeitung der Gesetzentwiirfe spielen, neben den beteilig-
ten Fachministerien, Forschungsinstituten und Beraterstiben, das Rechtsamt des
Staatsrates ([E 55 BeiE 70 A=), der Rechtsausschuss des NVK (N KVEEZ Fi4Y)
und die Rechtsarbeitskommission des Stindigen Ausschusses des NVK (kurz: 7% T.
Z%). In und zwischen den beteiligten Gremien kommt es nicht selten zu Konflikten
und darauthin zu umfassenden Entwurfsrevisionen, die mitunter zu jahrelangen
Verzogerungen in der Verabschiedung wichtiger Gesetzeswerke beitragen.

Das Gesetzgebungsgesetz (3\L21£), das die Gesetzgebungsverfahren selbst neu
regeln sollte, benotigte angesichts vielschichtiger Kompetenzstreitigkeiten bis zur
Verabschiedung im Mirz 2000 sieben Jahre. Mit diesem Gesetz (2015 novelliert)
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wurde festgelegt, dass bestimmte Materien (u. a. Staatsorganisations- und Strafrecht,
aber auch das Steuerrecht und andere ,,grundlegende” wirtschaftsrechtliche Sach-
verhalte) nur noch durch Gesetze geregelt werden kénnen, die vom NVK oder von
dessen Stindigem Ausschuss zu verabschieden sind. Die Rechtsetzungsbefugnisse
der Regierung wurden insofern eingegrenzt, als die Exekutivorgane nun explizite
Ermachtigungen zum Erlass von Rechtsverordnungen benotigen. Der Stindige
Ausschuss wird zudem dazu erméchtigt, von der Regierung erlassene Verordnungen,
»die der Verfassung oder Gesetzen widersprechen®, aufzuheben. Einschrdnkende
Bestimmungen fiir die — bisher oft wildwiichsige - lokalstaatliche Rechtsetzung
sollen der Einheitlichkeit der Rechtsordnung und der Rechtssicherheit dienen.
Dem Standigen Ausschuss des NVK wird das Recht auf Gesetzesauslegung und
Normenkontrolle (auch auf ,,Vorschlag® einzelner Vereinigungen, Unternehmen
oder Biirger) zugesprochen. Zudem wird durch das Gesetz eine klare Normenhi-
erarchie etabliert: Vom NVK und dessen Stindigem Ausschuss erlassene Gesetze
sollen Vorrang gegeniiber Rechtsverordnungen der Regierung geniefen.

2.10.2 Volkskongresse

Die Verfassung von 1982 bezeichnet die Volkskongresse als ,,Organe, durch die das
Volk die Staatsmacht ausiibt“ und den NVK als ,,oberstes Organ der Staatsmacht*.
Die Volkskongresse werden in der Tradition sozialistischer Rétesysteme als Organe
verstanden, die legislative, exekutive und judikative Funktionen in sich vereinen, also
eine Gewaltenkonzentration an Stelle der in liberalen Demokratien iiblichen Ge-
waltenteilung praktizieren. Die Regierungen der verschiedenen Verwaltungsebenen
fungieren laut Verfassung als vollziehende Organe der jeweiligen Volkskongresse.
Gerichte und Staatsanwaltschaften werden von den Volkskongressen eingesetzt.

In der politischen Praxis unterliegen die Volkskongresse selbst allerdings den
Weisungen und der Kontrolle durch Leitungsgremien der KPC. 2002 wurden
regionale Parteisekretdre von der ZK-Organisationsabteilung dazu angehalten, in
Personalunion auch den Vorsitz im regionalen Volkskongress zu tibernehmen. Auf
diese Weise sollten die politischen Weisungs- und Kontrollbefugnisse der Partei mit
der formalen, verfassungsmifligen Autoritdt der Volkskongresse zusammengefiihrt
werden. 2015 nahmen die Parteisekretire in den meisten Provinzen Chinas als
»Erste Minner” (—#2F) in Personalunion zugleich auch den Vorsitz im regionalen
Volkskongress wahr. Ausnahmen fiir diese Regel fanden sich lediglich in den vier
Regierungsunmittelbaren Stddten, in den Autonomen Regionen Tibet und Xinjiang
sowie in der Provinz Guangdong.
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Ubersicht 2.31 Der Nationale Volkskongress (2013)

NATIONALER VOLKSKONGRESS
2.987 Delegierte

Standiger Ausschuss des NVK
(173 Mitglieder)

Prisidium - Staatsprasident
(14 Mitglieder) Stellv. Staatsprésident

Einfache Mitglieder Ministerprasident

(159 Mitglieder) - Stellv. Ministerprésidenten
Staatsratskommissare
Minister

Fachausschiisse

= Finanzen und Wirtschaft

« Recht .| Vorsitzender und Mitglieder der

» |nneres und Justiz i Zentralen Militdrkommission

= Bildung, Kultur, Gesundheit

= Auswartige Angelegenheiten ]

* Auslandschinesen |, Président des

= Minderheitennationalitaten Obersten Volksgerichtes

*  Umwelt- und Naturschutz

* Landwirtschaft und landlicher Raum Generalstaatsanwalt der

—b Obersten
NVK-Kommissionen Volksstaatsanwaltschaft

= Haushalt

= Rechtssystem und Rechtsordnung

= Basic Law (Hongkong)

Basic Law (Macau)

Delegationen
= 34 Regionaldelegationen
(inkl. Hongkong, Macau, Taiwan)
* 1 Armee-Delegation

—» Wahl / Bestétigung durch Abstimmung

© Heilmann 2015

Der NVK besitzt — anders als der Oberste Sowjet in der fritheren UdSSR - lediglich
eine Kammer und tagt mit seinen knapp 3.000 Delegierten einmal jahrlich, gew6hn-
lich Anfang bis Mitte Mérz fiir ein bis zwei Wochen. Eine so riesige und kurzlebige
Versammlung ist lediglich in der Lage, zuvor bereits gefdllte Entscheidungen zu
ratifizieren, nicht aber die Gesetzgebung zu initiieren oder zu beaufsichtigen. Des-
halb wird ein Grofiteil der Gesetzgebungstatigkeit seit Beginn der 1980er Jahre in
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den Stindigen Ausschuss des NVK verlagert (siehe Ubersicht 2.31). Der Stindige
Ausschuss stellt eine etwa alle zwei Monate zusammentretende Versammlung von
Vollzeit-Delegierten dar, die keine anderen Positionen im Staats- oder Justizappa-
rat bekleiden diirfen. Der Stindige Ausschuss schlief3t nur rund fiinf Prozent der
NVK-Delegierten ein und hat seit den 1990er Jahren an Gewicht in der nationalen
Politik gewonnen.

Die Legislaturperiode dauert gemafl Verfassung fiinf Jahre. Doch diese Ver-
fassungsbestimmung wurde erst seit 1978 strikt eingehalten (siehe Ubersicht
2.32). Wahrend der Jahrestagungen des NVK werden nur einige Plenarsitzungen
abgehalten, in denen die Tétigkeitsberichte der Regierung und anderer Organe
diskutiert und gebilligt, besonders wichtige Gesetzesvorlagen verabschiedet sowie
Personalabstimmungen vorgenommen werden. Die wichtigsten Aktivititen kon-
zentrieren sich ansonsten in den Gruppensitzungen der 35 NVK-Delegationen.
Wihrend dieser Treffen kommt es gelegentlich zu kontroverseren Diskussionen
und zu Kritik an der Regierungsarbeit.

Ubersicht 2.32 Nationale Volkskongresse in der VRC

NVK Konstituierende Tagung  Vorsitzender Delegierte NVK-Plenum
I 9/1954 Liu Shaoqi 1.226
II 4/1959 Zhu De 1.226
111 12/1964 Zhu De 3.040
v 1/1975 Zhu De 2.885
\4 3/1978 Ye Jianying 3.497
VI 6/1983 Peng Zhen 2.978
VII 4/1988 Wan Li 2.978
VIII 3/1993 Qiao Shi 2.978
IX 3/1998 Li Peng 2.979
X 3/2003 Wu Bangguo 2.985
XI 3/2008 Wu Bangguo 2.987
XII 3/2013 Zhang Dejiang 2.987

© Heilmann 2002/2015

Die Armee ist im NVK massiv tiberreprasentiert: Ein Delegierter représentiert hier
rund 10.000 Armeemitglieder; fiir Zivilpersonen liegt das Verhiltnis bei 1:400.000.
Ebenso herrschte lange Zeit ein Ungleichgewicht bei der Représentation von chi-
nesischen Biirgern in stadtischen und lindlichen Gebieten. Im X. NVK vertrat
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ein Delegierter aus dem landlichen Raum rund 960.000 ldandliche Einwohner, ein
Delegierter der stadtischen Gebiete lediglich 240.000 stadtische Einwohner. Erst
2010 setzte eine Nivellierung des Wahlrechts zum NVK diesem Ungleichgewicht
ein Ende. Im XII. NVK reprisentieren nun Vertreter lindlicher und stadtischer
Gebiete jeweils die gleiche Anzahl an Wahlberechtigten.

Im Standigen Ausschuss des NVK sind die wirtschaftlich starken Kiistenpro-
vinzen starker reprasentiert als arme Inlandsregionen. Der Regionalproporz ist
deshalb wichtig, weil die Delegierten aus den Provinzen, darunter pensionierte
Provinzgouverneure und andere regionale Spitzenkader, im NVK ein mehr oder
weniger offenes Lobbying im Interesse ihrer Heimatregionen betreiben konnen.

Die Gesamtzahl der Delegierten in den Volkskongressen der verschiedenen
Ebenen ist stattlich. Uber die nahezu 3.000 Delegierten des NVK hinaus haben
Volkskongresse der unteren Regierungsebenen (Provinzen, Stadte auf Bezirksebene,
Kreise und Gemeinden) landesweit 2,7 Millionen Delegierte. Nur auf der Gemein-
de- und auf der Kreisebene werden die Volksvertreter durch Direktwahl bestimmt.
Auf den hoheren Verwaltungsebenen werden die Delegierten jeweils indirekt von
den Volkskongressen der untergeordneten Ebene gewéhlt. Aus diesem indirekten,
gefilterten Wahlverfahren ergeben sich betrachtliche Steuerungsméglichkeiten fiir
die KPC mit Blick auf die personelle Zusammensetzung und Auswahl politisch
loyaler Delegierter.

Es wird auf eine optisch giinstige, reprasentative Zusammensetzung geachtet.
Dies zeigt sich in einer ausgewogenen Mischung zwischen Arbeitern/Bauern,
Funktiondren, Soldaten und Angehoérigen der Intelligenz wie auch in einer starken
Reprisentation von ethnischen Minderheiten und Frauen (siehe Ubersicht 2.3). Das
Wabhlverfahren und die genauen Zahlen fiir die verschiedenen Kontingente legen
die Mitglieder des scheidenden NVK jeweils in ihrer letzten Vollversammlung fest.

Das Heer der Wanderarbeiter, das mittlerweile beinahe ein Fiinftel der chi-
nesischen Bevolkerung ausmacht, erhielt im NVK 2008-2013 (3 Delegierte) und
2013-2018 (31 Delegierte) ein eigenes Kontingent. Hinsichtlich der politischen
Bindung werden im NVK mehr als zwei Drittel der Delegierten von der KPC selbst
gestellt. Der Rest entfallt auf Angehorige der ,,Einheitsfront®, die aus Vertretern der
acht ,Demokratischen Parteien sowie Parteilosen besteht. Die Anzahl der Vertreter
von Chinas Superreichen im NVK hat sich erhoht: 2013 fanden sich 15 Personen
aus der Gruppe der 100 reichsten Chinesen unter den Delegierten des XII. NVK.
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Ubersicht2.33 Die Delegierten des NVK der VRC

I Iv. VI. VIII. IX. X. XI. XII.
NVK NVK NVK NVK NVK NVK NVK NVK
1954- 1975- 1983- 1993- 1998- 2003- 2008- 2013-

59 78 88 98 03 08 13 18

Politische Bindung

KPC-Mitglieder 54,5 76,8 62,5 68,4 71,5 72,9 70,3 72,2
,Demokrat. Parteien® 22,4 8,3 18,2 19,2 15,4 16 29,7 27,7
Parteilos 23,2

nicht angegeben 0 14,9 193 124 131 1.1

Sozialer Hintergrund

Arbeiter/ Bauern 13,3 51,1 26,6 20,6 18,8 18,5 k.A. 134
Funktionidre kA, 11,2 21,4 28,3 33,2 32,4 k.A. 349
Soldaten/ Offiziere 4,9 16,9 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0
Intelligenz* k.A. 12,0 23,5 21,8 21,1 21,1 k.A. k.A.
Geforderte Gruppen

Frauen 12,0 22,6 21,2 21,0 21,8 20,2 21,3 23,4
Ethn. Minderheiten 14,4 9,4 13,6 14,8 14,4 13,9 13,8 13,7
Uberseechinesen 2,5 1,0 1,3 1,2 1,3 k.A. 1,2 1,2
Bildungshintergrund

Hochschulabschluss kA.  kA. 445 69,0 81,2 92,5 k.A.  kA.
Neu gewahlt k.A. k.A. 76,5 71,0 74,1 70,1 k.A. k.A.

Ausgewihlte Perioden, Angaben in %. *Wissenschaftler, Ingenieure, Journalisten, Kiinstler etc.
© Heilmann 2002/2015

Fiir die Dauer der Jahrestagungen wird in der Volksvertretung eine provisorische
Parteiorganisation errichtet. Die KP-Delegierten werden auf diesem Wege immer
wieder daran erinnert, dass die Parteidisziplin eine entschiedene Unterstiitzung
der Politik der Parteizentrale und die Ablehnung ,fehlerhafter” Initiativen von
Delegierten, die nicht der KPC angehoren, erfordert.

Seit den spaten 1980er Jahren manifestierten sich Veranderungen in der politi-
schen Rolle der Volkskongresse auf allen Ebenen. Die Parteifiihrung bediente sich
zur Steuerung und Regulierung des wirtschaftlichen Wandels in wachsendem Mafle
der Gesetzgebung durch den NVK und dessen Standigen Ausschuss. Zugleich sollten
die Volkskongresse der unteren Verwaltungsebenen eine wirksamere Rolle in der
Korruptions- und Haushaltskontrolle gegeniiber regionalen Regierungsorganen
entfalten. Die Starkung der Volkskongresse sollte aus der Sicht der Parteifithrung
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nicht einer parlamentarisch-demokratischen Offnung dienen, sondern der Leis-
tungssteigerung des Wirtschafts- und Verwaltungssystems.

Eine Voraussetzung fiir die aktivere politische Rolle von NVK und Stindigem
Ausschuss war der organisatorische Ausbau der Fachausschiisse und Arbeitsor-
gane. Wahrend der NVK Ende der 1970er Jahre nur iiber weniger als ein Dutzend
standiger Mitarbeiter verfiigte, stieg diese Zahl bereits wiahrend der 1980er Jahre
auf mehr als 2.000 an. Diese Mitarbeiter sind an der Vorbereitung von Sitzungen,
der Betreuung von Delegierten und Fachausschiissen sowie an Gesetzgebungs-
verfahren beteiligt. Sie verschaffen dem NVK deutlich verbesserte Arbeits- und
Informationsgrundlagen.

Abstimmungsverhalten

Die chinesischen Volkskongresse sind zwar weit davon entfernt, genuine parlamen-
tarische Rechte (Gesetzgebung, Haushaltskontrolle, Bestellung und Abberufung der
Regierung, Reprasentation gesellschaftlicher Interessen) eigenstdndig wahrnehmen
zu kénnen. Trotzdem lassen sich Anzeichen eines begrenzten politischen Eigen-
lebens erkennen. Kritik wird in Form von Gegenstimmen und Enthaltungen bei
Abstimmungen {iber Personalentscheidungen und Tatigkeitsberichte von Regierung
und nationalen Justizorganen geiibt. Seit 1983 kam es zu zeitweiligen Blockierungen
von Gesetzesvorlagen aus dem Staatsrat durch den Stindigen Ausschuss des NVK.
Wichtiger noch ist die inzwischen betrédchtliche Verhandlungsmacht des NVK
gegeniiber Regierungsorganen in der Gestaltung der Gesetzgebung. Denn unter
den Volksvertretern finden sich hochrangige ,,Veteranen“-Funktionire, die tiber
ein ausgeprigtes Selbstbewusstsein verfiigen. Die Position des NVK-Vorsitzenden
wurde immer wieder von hochrangigen Politbiiro-Mitgliedern ausgefiillt.

Die Abstimmungsdisziplin nahm seit den spaten 1980er Jahren ab. Den begrenz-
ten Wirkungsméglichkeiten zum Trotz demonstrieren Volkskongressdelegierte
gelegentlich eine bemerkenswerte Eigenwilligkeit, die sich in Gegenstimmen und
Enthaltungen gegentiber Vorlagen der Regierung zeigt. Beispielsweise traf das
wegen seiner finanziellen, technischen und 6kologischen Dimensionen umstrittene
Projekt der Drei-Schluchten-Talsperre am Jangtsekiang (Yangzijiang) auf anhal-
tenden Widerstand im NVK. Ein Drittel der Abgeordneten stimmte nach heftigen
Kontroversen 1992 gegen das Projekt. Sogar die offiziellen Medien verkiindeten
1993, dass das Phanomen der ,einstimmigen Annahme® in Abstimmungen der
Geschichte angehore. Selbst Kandidaten fiir Positionen in der Staatsfithrung
mussten gelegentlich Hunderte von Gegenstimmen und Enthaltungen hinnehmen.
Da im NVK Zustimmungsraten von iiber 90 Prozent inoffiziell als Kriterium fiir
eine breite Unterstiitzung gelten, miissen mehr als 10 Prozent Gegenstimmen und
Enthaltungen als deutliche Missfallenskundgebung angesehen werden. Unter der
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Xi-Li-Administration (seit 2012/13) allerdings hat die Abstimmungsdisziplin im
Sinne der Staatsfithrung wieder markant zugenommen (siehe Ubersicht 2.34)

Ubersicht 2.34 Ausgewihlte Abstimmungsergebnisse im NVK (1995-2015)

Anteil von Gegenstimmen und

Enthaltungen
Abstimmungen tiber Personalfragen
Jiang Chunyun (Stellv. Premier), 1995 37%
Jiang Zemin (Vors. ZMK), 2003 8%
Zeng Qinghong (Stellv. Staatsprésident), 2003 13%
Xi Jinping (Staatsprésident), 2013 1%
Abstimmungen tiber Gesetzesentwiirfe /Regierungsprogramme
Drei-Schluchten-Talsperre, 1992 29%
Zentralbankgesetz, 1995 33%
Gesetzgebungsgesetz (Novelle), 2015 4%
Abstimmungen tiber Titigkeitsberichte
Regierung/Ministerprisident, 1995/ 2002 / 2015 3% /3% /1%
Oberste Volksstaatsanwaltschaft, 1998 / 2003 / 2015 44% / 27%/ 12%
Finanzministerium/Haushalt, 2002 / 2012 / 2015 20% /20% / 14%

© Heilmann 2002/2015

Handfeste Uberraschungen boten gelegentlich die Abstimmungsergebnisse in den
Volkskongressen auf der subnationalen Ebene (Provinzen, Stadte auf Bezirksebene,
Kreise und Gemeinden). Die von der Parteizentrale benannten offiziellen Kandidaten
fiir Gouverneurs- beziehungsweise Vizegouverneurspositionen erreichten wahrend
der 2000er Jahre in einzelnen Fillen nicht die erforderlichen Mehrheiten. Im Laufe
der notwendigen weiteren Wahlgdange wurden dann Kandidaten gewihlt, die von
Abgeordnetengruppen vorgeschlagen worden waren. Die Namen der neugewidhlten
Amtsinhaber wurden bezeichnenderweise zunichst nicht bekannt gegeben, um die
nach einem Zogern erfolgte Billigung durch die tiberrumpelte Parteizentrale in
Beijing abzuwarten. Verschiedene Forschungsarbeiten unterstreichen eine aktivere
Rolle lokaler Volkskongresse in der Kontrolle von Regierungen der unteren Verwal-
tungsebenen (Cho 2009; Xia Ming 2008). Allerdings zeigen sich in der Aktivitit von
Volkskongressen je nach 6rtlichem politischem Kontext signifikante Unterschiede
und betrichtliche Schwankungen im Zeitverlauf. Bislang kann die Parteifithrung,
wenn sie starken Druck im Vorfeld von Volkskongress-Tagungen auf die Delegierten
austiibt, weiterhin ,,Einheit und ,,Disziplin“ im Sinne der KPC erzwingen.
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Kontrolle des Gesetzesvollzugs und Haushaltskontrolle

Auch wenn die Zahl der seit 1979 verabschiedeten Gesetze beachtlich scheint, so ist
doch allein der Vollzug dieser Gesetze entscheidend. Der Uberwachung des Geset-
zesvollzugs sollen Inspektionsreisen von Volkskongress-Delegiertengruppen dienen,
die in unregelméfligen Zeitabstdnden die Durchfiihrung von Gesetzen tiberpriifen.
Kritische Berichte dieser Untersuchungsgruppen konnen die Staatsorgane, denen
eine unzuldngliche Durchsetzung der Gesetzesbestimmungen angelastet wird, unter
erheblichen politischen Druck setzen. Dies geschah beispielsweise im Frithjahr 2001,
als der Stindige Ausschuss des NVK die Staatliche Wertpapieraufsichtskommis-
sion wegen einer Vielzahl von Manipulationsvorwiirfen am Aktienmarkt scharf
kritisierte. Die Aufsichtsbefugnisse der Volkskongresse enden jedoch stets an der
Tiir zu den Parteikomitees. Diese sind von der Kontrolle durch die Volksvertreter
ausgenommen. Und solange die Autonomie der Parteigremien sakrosankt bleibt,
sind den Kontrollbefugnissen der Volkskongresse enge Grenzen gesetzt.

Vielen Volksvertretern scheinen die beschriankten Untersuchungs- und Kon-
trollméglichkeiten jedoch nicht mehr zu geniigen. Fithrende Vertreter regionaler
Volkskongresse forderten seit 1993 wiederholt eine Stirkung demokratischer Kon-
trollen zur Einddmmung von Korruption und Machtmissbrauch. Sie argumentierten,
dass sich die Missstinde nur durch ein Gegengewicht zur Macht der Verwaltung
in den Griff bekommen lie8en. In einzelnen Provinzen sind Regelungen erlassen
worden, die den dortigen Volkskongressen grofSere Kontrollrechte einrdumen und
die Regierungen zur Rechenschaft gegeniiber Anfragen der Delegierten verpflichten.
2007 trat ein nationales Gesetz in Kraft, in dem die Aufsichts- und Kontrollkom-
petenzen der Stindigen Ausschiisse von Volkskongressen aller Ebenen gegeniiber
Regierungsstellen gestirkt wurden (%2 A\ AN R H 55 2 122 i B1%). Dieses
Gesetz war zuvor wiederholt an Einwédnden seitens Partei- und Regierungsstellen
gescheitert. Die in der verabschiedeten Fassung enthaltenen Kontrollrechte wurden
entsprechend stark abgemildert und entscharft.

Die klassischen Vorrechte eines Parlaments, das Steuerbewilligungsrecht und
die Haushaltskontrolle, sind in der VRC bislang ohne grofie Bedeutung geblieben.
Die Titigkeit des NVK im Bereich der Haushaltspolitik besteht im Wesentlichen
in der Ratifizierung des vom Finanzministerium vorgelegten Budgetplans und in
mehr oder weniger moderaten Ermahnungen, im nachsten Jahr das Haushaltsde-
fizit zu verringern. Zumindest in der Theorie hat die Partei- und Staatsfithrung
die Bedeutung der Volkskongresse fiir die Haushaltskontrolle erkannt. Probleme
wie die Veruntreuung staatlicher Gelder durch lokale Verwaltungen, wachsende
Haushaltsdefizite sowie sinkende Steuerabfiihrungen an die Zentralregierung sollen
durch eine Starkung der lokalen Volkskongresse eingeddimmt werden.
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In diesem Zusammenhang stand auch das Haushaltsgesetz, das Anfang 1995 in
Kraft trat (novelliert im Jahr 2014). Bei der Ausarbeitung, Bewilligung, Umsetzung
und Kontrolle der 6ffentlichen Haushalte hatte es wegen des Fehlens einer gesetz-
lichen Regelung auf allen Verwaltungsebenen betriachtliche Unregelmafligkeiten
gegeben. Das Gesetz bestimmt, dass ein von einem Volkskongress oberhalb der
Kreisebene bewilligter Haushalt bindende Kraft fiir die jeweiligen Regierungen
besitzen und den Stindigen Ausschiissen der Volksvertretungen eine begleitende
Kontrolle erlauben soll. Im Dezember 1998 unternahm der Stdndige Ausschuss des
NVK einen wichtigen Schritt, indem er eine Haushaltskommission als standiges
Arbeitsorgan neben den Fachausschiissen einrichtete. Mit der Griindung dieses
Arbeitsorgans sollten die begleitenden Kontrollméglichkeiten gegeniiber der Re-
gierung verbessert werden. Die neue Haushaltskommission arbeitete eng mit dem
Finanz- und Wirtschaftsausschuss des NVK und mit dem Nationalen Rechnungshof
(#1123, National Audit Office, NAO) zusammen.

Trotz dieser institutionellen Neuerungen trat der von den Gesetzgebern erhoffte
fiskalische Disziplinierungseffekt nicht ein. Die lokale Verschuldung stieg weiter
rapide an. Da sich die subnationalen Regierungen in vielen Féllen tiber Finanzie-
rungsgesellschaften und Schattenbanken Liquiditét verschafften, legte eine griindlich
iiberarbeitete Neufassung des Haushaltsgesetzes 2014 fest, dass alle Regierungsebe-
nen zukiinftig simtliche Einnahmen und Ausgaben in ihren Haushalten offenlegen
miissen (siehe 2.8). Da hinter diesen gesetzlichen Neuregelungen die Autoritit
der Parteifiihrung und ein konkreter Aktionsplan des Finanzministeriums zur
Konsolidierung kommunaler Haushalte 2015-2020 steht, ist es wahrscheinlich,
dass der Haushaltskontrolle unter Beteiligung der Volkskongresse politisch ein
zunehmend hoheres Gewicht zukommen wird.

Entwicklungspotenzial der Volkskongresse

Im politischen System der VRC bestehen entscheidende Hindernisse fiir die Ent-
wicklung einer starken Legislativgewalt ungeschmailert fort: eine von Parteigremien
manipulierte Auswahl der Delegierten; damit das Fehlen einer eigenstdndigen Le-
gitimationsgrundlage durch allgemeine Wahlen; vor allem aber die ungebrochene
Dominanz von Parteifithrung und staatlicher Exekutive in der Politikgestaltung
und Rechtsetzung, die das politische Eigengewicht und die formalen Kontrollbe-
fugnisse der Volkskongresse in der Praxis drastisch beschrinkt.

Forderungen nach strukturellen Reformen des Volkskongress-Systems (etwa
landesweite, freie und geheime Wahlen; Wahlkdmpfe zwischen mehreren lokal
profilierten Kandidaten; lingere und hiufigere Plenartagungen; personelle Alter-
nativen in den Wahlen der ,Volksregierungen®) blieben bislang ohne Erfolg. Der
NVK wird von Partei- und Regierungsfunktiondren immer noch iiberwiegend
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als Weisungsempfinger begriffen, nicht aber als eigenstidndige parlamentarische
Kontrollinstanz und institutionelles Gegengewicht zur Staats- und Parteifiihrung.

2.10.3 Politische Konsultativkonferenz des chinesischen Volkes
(PKKCV)

Die Politische Konsultativkonferenz des chinesischen Volkes (F7E A FCEUE W&
231, PKKCV) hilt nahezu gleichzeitig mit dem NVK jéhrliche Plenartagungen
ab. Dieses Organ der ,,Einheitsfront® war noch vor Griindung der VRC und vor
der Errichtung des NVK ins Leben gerufen worden, um alle kooperationswilligen
Parteien und Gruppen unter der Fithrung der KPC zu vereinen. Es handelt sich
um ein Konsultativorgan, das nicht iiber konkrete Beschluss- oder Entscheidungs-
befugnisse verfiigt. Die Staatsmedien berichten aber dennoch prominent iiber die
PPKCV, um die ,,Mehrparteienkooperation® der KPC mit den acht ,, Demokratischen
Parteien® und sonstigen Gesellschaftsgruppen zu demonstrieren.

Die acht ,Demokratischen Parteien®, die in der PKKCV vertreten sind, hatten
im Jahr 2013 zusammen rund 912.000 Mitglieder (siehe Ubersicht 2.35). Dies ist
eine deutliche Zunahme gegeniiber den Mitgliederzahlen von 2002 (580.000),
1997 (410.000) oder gar 1985 (160.000). Im Vergleich mit den Mitgliederzahlen
der KPC (im Oktober 2013 mehr als 86 Millionen), erscheinen diese Zahlen jedoch
verschwindend gering.

Ubersicht 2.35 Mitgliederzahlen von Parteien der ,,Einheitsfront*

Parteiname Mitglieder-
zahlen
Revolutionires Komitee der Kuomintang (- [ [E [ 56 Ay 23 11 22) 101.865
Demokratischer Bund ("[H [ 2:[F ) 247.000
Demokratische Aufbauvereinigung (- [%; 32 ##[H 2=) 140.000
Liga fiir die demokratische Selbstverwaltung Taiwans (375 [ 3 A7 ) 2.700
Demokratische Bauern- und Arbeiterpartei ("1[E & T.[GF5%) 125.600
Vereinigung zur Forderung der Demokratie (H'[E [& £ ilf 2=) 133.000
Studiengesellschaft des 3. September (J1L.=%*%1) 132.000
Chinesische Volkswohlpartei (-F[E A 3) 30.000

Nach: Yang Fengchun 2014.
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Es handelt sich nicht im eigentlichen Sinne um Parteien, die mit der KPC kon-
kurrieren konnten. Vielmehr handelt es sich um der KPC untergeordnete Or-
ganisationen, die ausgewéhlte Bevolkerungsgruppen reprisentieren sollen. Auf
Initiative der KP-Fithrung werden diese Organisationen seit Mitte der 1990er
Jahre regelmafig in den Konsultationsprozess tiber Fragen der Wirtschaftspolitik
und Gesetzgebung einbezogen. In ihrer Selbstdarstellung schreibt die PKKCV
dem Bund fiir Industrie und Handel (1424 [E T-pMLIEE & 22) eine wichtige Rolle
zu. Seit den frithen Jahren 1980er Jahren und dem Ausbau der Privatwirtschaft ist
der politische Einfluss dieses Verbandes, der fiir die Interessen vor allem grof3erer
Privatunternehmen eintritt, gewachsen.

2013 trat die XII. PKKCV (Mandatszeitraum 2013-2018) zusammen, die in 34
Gruppen untergliedert ist. Rund 40 Prozent der 2.237 Delegierten (Stand: Mérz
2014) sind Mitglieder der KPC. Im Gegensatz zum NVK, wo die KPC mehr als zwei
Drittel der Delegierten stellt, befinden sich die KP-Mitglieder in der PKKCV also in
der Minderheit. Der Vorsitzende der PKKCV allerdings ist Mitglied des Stdndigen
Ausschusses des KP-Politbiiros (seit 2013: Yu Zhengsheng). Und auch unter den
Stellvertretenden Vorsitzenden (2013: 22 Personen) sind fithrende KP-Funktionire
stark vertreten.

Anders als die Delegationen im NVK sind die PKKCV-Gruppen nicht nach
regionalen, sondern nach funktionalen Kriterien zusammengesetzt. Mitglieder-
gruppen werden gestellt von der KPC, den acht ,,Demokratischen Parteien®, acht
Massenorganisationen und Verbanden sowie von gesellschaftlichen Gruppen wie
etwa Medizinern, Lehrern, Bauern und Sportlern. Die gréfiten beiden Einzelgruppen
werden von Kiinstlern und Schauspielern sowie von Wissenschaftlern und Inge-
nieuren gestellt. Hinzu kommen noch ,,gesondert eingeladene Personlichkeiten®.
Der PKKCV gehoren auch rund 150 Vertreter aus Hongkong und Macau an. Unter
den Delegierten finden sich viele prominente Sport-, Film- und Fernseh-Stars. Die
PKKCYV zieht wegen dieses ,,Prominenten-Faktors“ mehr mediale Aufmerksamkeit
auf sich als wegen ihrer politischen Funktionen.

Wichtigste Aufgabe der PKKCYV ist es, der Partei- und Staatsfithrung Vorschlige
tiir politische Mafinahmenprogramme insbesondere in den Bereichen Wirtschafts-,
Bildungs-, Kultur-, Gesundheitspolitik sowie Rechts- und Verwaltungsreform zu
unterbreiten. Bei der PKKCV handelt es sich mangels Beteiligung an Gesetzge-
bungsentscheidungen und der Abwesenheit eines gefestigten konstitutionellen
Status aber nicht um eine zweite parlamentarische Kammer.
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2,11 Justiz, Polizei und Strafvollzug
Sebastian Heilmann, Lea Shih und Moritz Rudolf

In der chinesischen Ordnungstradition wurde Recht als Instrument der Verbre-
chenskontrolle und der staatlichen Machtdurchsetzung eingesetzt. Die Funktion
des Rechts, staatliche Eingriffe abzuwehren und individuelle Freiheiten zu schiit-
zen, fand erst Anfang des 20. Jahrhunderts Eingang in die chinesische Staats-
und Verfassungsdiskussion. Nach der Griindung der VRC und der Einfithrung
sowjetischer Justizkonzepte gerieten Abwehr- und Freiheitsrechte wieder in den
Hintergrund. In der Zeit des ,,Rechtsnihilismus® zwischen 1957 und 1978 wurden
Gerichte, Staatsanwaltschaften und Rechtsanwilte aufler Funktion gesetzt und als
~reaktiondre®, ,biirgerliche® Einrichtungen geschmiht, die nicht mit revolutioniren
politischen Zielen zu vereinbaren seien. Die Polizei- und Sicherheitsorgane folgten
ausschliellich Weisungen von KP-Leitungsgremien.

Nach dem Ende der Mao-Ara begriff die Parteifiihrung den Wiederaufbau des
Justizsystems als wichtiges Element der institutionellen Stabilisierung. Mit den wirt-
schaftlichen Veranderungen wuchs das politische Interesse daran, die rechtlichen
Bedingungen fiir ausldndische Investoren und fiir die inldndische Wirtschaftsta-
tigkeit zu verbessern. Die grof3ten Fortschritte im Aufbau des Rechtssystems sind
deshalb im Bereich des Wirtschaftsrechts festzustellen.

2.11.1 Parteikontrolle liber Justiz und Polizei

Kommissionen fiir Politik und Recht ({7%:Z% 1 2) nehmen eine zentrale Rolle im
chinesischen Justizsystem ein. Sie sind auf den verschiedenen Hierarchiestufen der
KP-Organisation fiir die politische Aufsicht iiber Polizei, Gerichte und Staatsan-
waltschaften zustdndig. Sie gelten als ,,Stabsorgane® fiir das ihnen iibergeordnete
Parteikomitee und koordinieren die Arbeit der weitverzweigten, nicht selten
untereinander rivalisierenden Polizei- und Justizorgane der VRC. Das politische
Gewicht der Kommissionen wird darin deutlich, dass ihre Leiter meist ranghohe
Parteifunktionére der jeweiligen Verwaltungsebene sind.

Haufig fungierte der 6rtliche Polizeiprésident als Leiter der Kommission fiir Politik
und Recht und war deshalb in der Parteihierarchie dem Gerichtspréasidenten und der
Staatsanwaltschaft ibergeordnet. Mit den Bemithungen der Xi-Li-Administration
um eine Starkung der Justizorgane als Kontrollinstanz gegentiber dem Verwaltungs-
und Polizeiapparat verschob sich seit 2013 aber die traditionelle Machtkonstellation
zumindest auf Provinzebene zugunsten von Juristen: Die Provinzkommissionen fiir
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Politik und Recht wurden nicht mehr von einem Polizeipréisidenten gefiihrt, sondern
von einem stdndigen Mitglied des Provinzparteikomitees; Richter und Staatsan-
wilte stellten in den Provinzkommissionen nun die Mehrheit. Die Parteifithrung
bezweckte mit diesen Mafinahmen jedoch nicht, die Justiz zu einem unabhédngigen
Akteur im Sinne einer konstitutionellen Gewaltenteilung zu machen. Vielmehr
wurde die Schaffung eines leistungsfiahigen und regelgebundenen Justizapparats als
unabdingbares Element eines modernen Staates (,,Herrschaft durch Recht) begriffen.
Mit den Justizreformen seit 2013 gab die KPC keinesfalls die Personalkontrolle und
politische Aufsicht iiber den Justizapparat auf.

2.11.2 Polizei

Die chinesische Polizei ist zwar ein Teil der staatlichen Verwaltung. Sie wird aber
durch Organe der KPC auf den verschiedenen Hierarchieebenen gelenkt. Im
Behordenalltag — also auflerhalb von mit besonderem Druck betriebenen natio-
nalen Sicherheits- und Fahndungskampagnen - unterstehen Polizeiorgane einer
dezentralen Kontrolle durch regionale und lokale Parteigremien. Die Kontrolle
und Aufsicht der Zentralregierung iiber lokale Polizeiorgane ist dufSerst liicken-
haft. Wiederkehrende Bemiithungen der Partei- und Regierungszentrale um eine
Neuordnung des Polizeisystems mit dem Ziel der Reduzierung von willkiirlichen
Verfahren, Amtsmissbrauch und Korruption blieben auch deshalb wenig wirkungs-
voll (Tanner/Green 2007). Auf den verschiedenen Verwaltungsebenen formulieren
die ortlichen Parteigremien unter Beteiligung leitender Polizeifunktionére die
Richtlinien der Polizeiarbeit. Parteigremien iiben die ,,unmittelbare Fithrung und
Aufsicht® tiber die Polizeiorgane aus. Polizisten leisten ihren Amtseid in dieser Rei-
henfolge: zuerst auf die KPC, dann auf Vaterland und Volk, erst an vierter Stelle auf
Recht und Gesetz. Die Zugehorigkeit zur KPC ist Voraussetzung fiir alle mittleren
und hoheren Positionen im Polizeidienst. Hierdurch soll die politische Loyalitat
der Polizeiorgane gesichert werden. Ermittlungen in parteiinternen Vorgangen,
gegen amtierende Parteifunktiondre und bestehende Parteiorgane sind der Polizei
untersagt. AusschlieSlich Disziplinarorgane der KPC sind befugt, parteiinterne
Ermittlungen durchzufiihren.

Der Polizeiapparat besteht aus einer Vielzahl unterschiedlicher Organisationen,
die verschiedenen Staatsorganen unterstehen:

« Dem Ministerium fiir Offentliche Sicherheit (kurz: Polizeiministerium) unter-
stehen die meisten Polizeizweige. Die wichtigsten sind Ordnungs-, Kriminal-,
Patrouillen-, Melde-, Ein-/Ausreise-, Internet-, Verkehrs-, und Wasserpolizei.
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Ende 2005 unterstanden dem Ministerium fiir Offentliche Sicherheit rund 1,7
Millionen Polizisten.

o Dem Justizministerium ist das Strafvollzugspersonal (Gefdngnispolizei) zu-
geordnet. Dies erfordert eine enge Koordination mit dem Polizeiministerium.

o Volksgerichte und Volksstaatsanwaltschaften verfiigen jeweils tiber eine eigene
Justizpolizei.

« Die Bewaffnete Volkspolizei (N ISR, kurz 2U%; People’s Armed Police,
PAP) verfiigte 2013 nach offiziellen Angaben iiber mindestens 660.000, nach
inoffiziellen Schitzungen tiber bis zu 1,5 Millionen Polizeikréfte. Auf der Basis
zuvor bestehender Militar- und Polizeieinheiten mit dhnlichen Funktionen
wurde die PAP seit 1982 als besonderes Polizeiorgan ausgebaut. Sie dient der
Bekdmpfung innerer Unruhen sowie zur Bewachung ziviler Objekte und hoch-
rangiger Funktionére. Bereitschaftseinheiten zur Unruhebekdmpfung (mehrere
hunderttausende Manner und Frauen) wie auch Grenzschutz-, Feuerwehr-,
Wach- und Logistikeinheiten unterstehen dem doppelten Kommando von ZMK
und Polizeiministerium. Dieses Verbundkommando soll im Falle von inneren
(polizeilichen) oder dufleren (militdrischen) Einsdtzen eine enge Abstimmung
zwischen PAP und Armee sichern. Die Unruhe- und Terrorismusbekdampfung
in Xinjiang ist eine prominente Aufgabe der PAP. Aufgrund ihrer Groe und
Wichtigkeit ist die PAP seit 1997 mit einer eigenen Delegation auf KP-Partei-
tagen vertreten.

Uber die oben genannten Polizeiorgane hinaus befassen sich — in separaten Orga-
nisations- und Befehlsstrukturen — das Ministerium fiir Staatssicherheit ([EZR%
=7, Ministry of State Security, MSS) und dessen nachgeordnete lokale Organe
mit der Bekdmpfung von staatsfeindlichen Aktivitaten, Auslandsspionage und
Spionageabwehr. Das Ministerium wurde 1983 aus den nachrichtendienstlichen
Abteilungen des Polizeiministeriums heraus gegriindet. Seitdem baute das MSS ein
Netz verdeckt operierender hauptamtlicher und informeller Mitarbeiter in China
und weltweit kontinuierlich aus. Das MSS unterhilt eine Vielzahl iiberwiegend
international tatiger Tarnorganisationen (Unternehmen, Forschungsinstitute,
NGOs etc.) und richtet einen substanziellen Teil seiner nachrichtendienstlichen
Tatigkeit auf die Wirtschaftsspionage.

2.11.3 Gerichtssystem

Das Gerichtswesen der VRC ist vierstufig gegliedert. Der Instanzenzug ist aller-
dings auf zwei Stufen beschrankt. Hochstes Rechtsprechungsorgan des Staates ist
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das Oberste Volksgericht, das zugleich die Aufsicht tiber die Gerichte der niedrigen
Instanzen wahrnimmt.

Unter diesen befinden sich die 31 Oberen Volksgerichte auf der Ebene von Provin-
zen, Regierungsunmittelbaren Stadten und Autonomen Regionen. Unterhalb dieser
Ebene existieren rund 400 Mittlere Volksgerichte in Grofistidten und Stadtbezirken
von Regierungsunmittelbaren Stddten. Etwa 3.000 Untere Volksgerichte mit rund
9.900 Zweigstellen (,,Volkstribunale®) in Kleinstddten und Landgemeinden bilden
die unterste Stufe des Gerichtssystems. Insgesamt sind in China 318.000 Richter,
Hilfsrichter und Gerichtsbeamte in der Rechtsprechung tétig (Zhu Jingwen 2013).

In chinesischen Gerichten existieren gewdhnlich mindestens vier Kammern
fir Straf-, Zivil-, Wirtschafts- und Verwaltungssachen. Richter genief3en aber
keine Entscheidungsautonomie bei der Urteilsfindung. In der Mehrzahl der Fille
entscheidet ein Kollegialspruchkérper (1)), der sich aus dem Vorsitzenden
der Kammer und einem von ihm bestimmten Richter zusammensetzt. Politisch
oder wirtschaftlich sensible Félle werden in einem Rechtsprechungsausschuss
(4 #1Z% 5142) in Abstimmung mit Partei- und Verwaltungsstellen vorentschieden
(Liebman 2014). Der Ausschuss setzt sich aus dem Gerichtsprésidenten, seinen
Stellvertretern, dem Vorsitzenden der Kammer und erfahrenen Richtern zusam-
men. Der Entscheidungsprozess in diesem Gremium kann von auflergerichtlicher
Einflussnahme bestimmt sein und schrinkt die Entscheidungsautonomie der
rechtsprechenden Richter ein. Diese Verfahrenspraxis zieht scharfe Kritik vieler
chinesischer Juristen auf sich.

Chinesische Richter unterliegen der Aufsicht durch die KPC. Die Mitgliedschaft
in der KPC ist unabdingbar, um als ,,Einfacher Richter (Ii#7% ) berufen zu
werden. Leitende ,,Grof3e Richter” (KA H), etwa Gerichtsprisidenten der Oberen
Volksgerichte, werden nach Nominierung durch Parteiorgane vom Volkskongress
der jeweiligen Verwaltungsebene gewihlt. Ferner ist die Finanzierung der Gerichte
von der ortlichen Verwaltung abhiangig. Die Besoldung der Richter bestimmen
Funktionidre derselben Verwaltungsebene. Folglich geniefSen chinesische Rich-
ter keine institutionell gesicherte, sachliche und personelle Unabhingigkeit (Bu
Yuanshi 2009).
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Die Zahl von Gerichtsverfahren stieg in der VRC seit 1978 rasant an (siehe Uber-
sicht 2.37). Im Jahr 2012 wurden landesweit insgesamt mehr als acht Millionen
Fille erstinstanzlich verhandelt - mehrheitlich in Zivilsachen. Diese Entwicklung
verdeutlicht den Bedeutungszuwachs der Rechtsprechung im wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Leben. Vor allem Unternehmen, Organisationen und ein-
fache Biirger greifen zunehmend auf Gerichte zuriick, um ihre Rechtsanspriiche
geltend zu machen. Bemerkenswert ist die Zulassung von politisch oft sensiblen
Verwaltungsprozessen, in denen Biirger gegen Verwaltungsakte vorgehen und von
ihren Abwehrrechten Gebrauch machen. Verglichen mit Zivil- und Strafverfahren
ist der Zuwachs bei Verwaltungsprozessen allerdings gering. Die Moglichkeiten
der Gerichte, die Rechte von Biirgern im Falle rechtswidriger Verwaltungsakte zu
schiitzen, sind weiterhin stark beschrankt.

Ubersicht 2.37 Zunahme von Gerichtsverfahren (erste Instanz) in der VRC (1978-
2012)
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2.11.4 Staatsanwaltschaften

Der vierstufige Aufbau der Staatsanwaltschaften entspricht dem Gerichtssystem.
Auch hier finden sich dhnliche Defekte, die in der mangelnden politischen, in-
stitutionellen und sachlichen Unabhéngigkeit der rund 151.000 Staatsanwilte
(2011) begriindet sind (Zhu Jingwen 2013). In Ermittlungsverfahren nimmt die
Staatsanwaltschaft de facto meist eine untergeordnete Position gegeniiber den
Polizeiorganen ein.

Seit Mitte der 1990er Jahre wurden Reformen des Justiz- und Strafprozesses
eingeleitet, mit denen die Kompetenzen von Polizei, Staatsanwaltschaft und Ge-
richten deutlicher voneinander abgegrenzt werden sollten. Seitdem kam es hiufiger
zu Konflikten zwischen Justiz- und Polizeiorganen. Staatsanwaltschaften wurden
von KP-Fithrungsgremien aufgefordert, die Aufsicht tiber die Polizei zu verstar-
ken. Die Oberste Volksstaatsanwaltschaft warf in ihren Rechenschaftsberichten
Polizeiorganen regelmiflig schweren Amtsmissbrauch vor.

Die Staatsanwaltschaften stehen aber auch selbst in der Kritik. Fiir ihren jahrlichen
Tatigkeitsbericht vor dem NVK erhilt die Oberste Staatsanwaltschaft seit 2000 die
zweitmeisten Gegenstimmen. Nur der Bericht des Obersten Volksgerichts erhalt
regelmdflig noch mehr Gegenstimmen. Auf diese Art und Weise bringen Chinas
Volksvertreter ihr Misstrauen gegeniiber der Funktionsfahigkeit der staatlichen
Justizorgane zum Ausdruck.

2.11.5 Rechtsanwalte

Nach sowjetischem Vorbild waren die Rechtsanwilte auch in der VRC staatliche
Justizangestellte. 1988 wurde die erste private Anwaltskanzlei zugelassen. Die
Zulassung eines privatwirtschaftlich-genossenschaftlich organisierten Anwalts-
standes stand im engen Zusammenhang mit dem Interesse der Regierung, die
Glaubwiirdigkeit des Rechtssystems unter ausldndischen Investoren im Bereich des
Wirtschaftsrechts zu erhohen. Das 1996 verabschiedete und 2001 sowie 2007 novel-
lierte Rechtsanwaltsgesetz definiert Rechtsanwilte als juristische Dienstleister, die
im Interesse ihrer Mandanten - und nicht mehr im Auftrag des Staates — handeln.
Wihrend es 1980 lediglich rund 1.000 Rechtsanwilte gab, praktizierten Ende 2012
rund 232.000 hauptberufliche Rechtsanwilte (Zhu Jingwen 2013).

Im Vergleich zu Richtern und Staatsanwilten verfiigen Rechtsanwilte aufgrund
einer anspruchsvollen staatlichen Eignungspriifung tiber eine umfassendere juristi-
sche Expertise. Seit 2002 wurde die fiir Rechtsanwilte konzipierte Eignungspriifung
auf alle juristischen Berufe ausgedehnt und in ,,juristisches Staatsexamen® umbe-
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nannt. Seitdem miissen Richter und Staatsanwilte die gleichen Qualifikationen
nachweisen wie Rechtsanwilte.

Chinas Rechtsanwilte unterstehen weiterhin der ,, Aufsicht und Anleitung® der
Justizbehorden. Immer wieder werden Rechtsanwilte, die mit staatlichen Behor-
den in Konflikt geraten, durch Entzug ihrer Berufslizenz an der Arbeit gehindert.
Dariiber hinaus sehen sich Rechtsanwilte dem Risiko schwerer Repressalien bis
hin zu Haftstrafen ausgesetzt. Wenn Beweismaterialien und Zeugenaussagen
vorliegen, die weder von der Polizei noch von der Staatsanwalt ermittelt wurden,
geraten Rechtsanwilte schnell unter Manipulationsverdacht. Dies fithrt dazu,
dass sich nur wenige Rechtsanwilte dazu bereit erklaren, als Strafverteidiger vor
Gericht aufzutreten. Auch nach der jiingsten Revision der Strafprozessordnung
(2012) wurden 2014 lediglich 30 Prozent der Angeklagten in Strafverfahren durch
einen Rechtsanwalt vertreten. Der Schutz von Angeklagten vor dem Gericht ist
dadurch stark eingeschrankt.

2.11.6 Strafrecht und Strafvollzug

Nach offiziellen Berichten der chinesischen Regierung sowie Berichten ausldndischer
Menschenrechtsorganisationen ist die Anwendung des Strafrechts und der Straf-
prozessordnung in der VRC vielfach durch willkirliche Verhaftungen, gewaltsame
Verhore, mangelnde Verteidigungsmoglichkeiten und Intransparenz gekennzeichnet.
Die Neufassungen des Strafgesetzbuches (1996) und der Strafprozessordnung (1997;
revidiert 2012) erkldren Gestandnisse, die durch Folter erlangt werden, fiir nichtig
und schreiben die Unschuldsvermutung im Strafprozess fest. Diese Bestimmungen
haben aber die Missstinde in den Strafverfahren nicht ausraumen konnen.

Eine exzessive Anwendung der Todesstrafe kennzeichnet weiterhin das chi-
nesische Strafrechtswesen. Nach Schitzungen von Amnesty International ging
allerdings die Zahl der vollstreckten Todesurteile im Jahr 2013 um 20 Prozent ge-
geniiber dem Vorjahr aufrund 2.400 Hinrichtungen zuriick (Amnesty International
2013). Dieser Riickgang ist mafgeblich auf eine verpflichtende hochstrichterliche
Uberpriifung aller Todesurteile seit 2007 zuriickzufiihren, die zur Zuriickhaltung
in der Verhdngung von Todesurteilen auf den unteren Gerichtsebenen beitrug.
Diese Entwicklung ist nach Aussagen chinesischer Justizvertreter allerdings nicht
als vorbereitender Schritt hin zur Abschaffung der Todesstrafe zu verstehen.

Im Strafvollzug, der seit 1983 dem Justizministerium untersteht, haben sich die
Haftbedingungen in den 680 Gefangnissen nach offiziellen Berichten schrittweise
verbessert (Shao Lei 2014). Zwangsarbeit in Gefidngnisfabriken wird heute nicht
mehr mit dem Ziel der Umerziehung zu einem ,,Neuen Menschen® betrieben.
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Aufgrund der Unterfinanzierung vieler Gefangnisse hat die Produktionsbeteili-
gung von Gefangenen allerdings an wirtschaftlicher Bedeutung gewonnen. Die
Hiftlingszahlen, und insbesondere die Anzahl politischer Gefangener, wurden
gegeniiber der Mao-Ara drastisch reduziert. 2013/2014 waren in Chinas Geféing-
nissen rund 1,7 Millionen Menschen inhaftiert. Die Héftlingsquote aber liegt nur
bei rund einem Sechstel der US-amerikanischen bzw. einem Viertel der russischen
Quoten (siche Ubersicht 2.38).

Ubersicht 2.38 Hiftlingszahlen im internationalen Vergleich (2013/2014)

Hiftlingszahl Hiftlingsquote*
VRC 1.701.344 124
USA 2.228.424 707
Russland 674.500 469
Deutschland 65.710 81

Quelle: International Centre for Prison Studies. * Héftlingszahl pro 100.000 Biirger.
© Heilmann 2015

Eine besonders umstrittene Praxis des chinesischen Justizsystems bestand seit
den 1950er Jahren in der sogenannten Administrativhaft. Die Polizei besaf3 die
Befugnis, mehrjahrige Strafmafinahmen ohne Gerichtsverfahren zu verhidngen
(»,Umerziehung/Besserung durch Arbeit*, 75 5135, kurz: 552 laojiao). Bis zur
Abschaffung des Laojiao-Systems Anfang 2014 saflen nach Angaben des chine-
sischen Justizministeriums rund 260.000 Personen in Besserungsanstalten ein.
Die Mehrzahl der Inhaftierten waren Drogenabhéngige (ca. 200.000). Der Rest
setzte sich zusammen aus Anhédngern von staatlich bekdmpften religios-kultischen
Bewegungen (insbesondere Falungong), Prostituierten sowie Herstellern und
Vertreibern von Pornographie. Diese Personen sollten nach dem Abschaffungs-
beschluss entweder entlassen oder an Drogenentzugszentren tibergeben werden
(vgl. hierzu Fallstudie 6.3).

2.11.7 Justizreformen

1999 wurde in der chinesischen Verfassung ein Bekenntnis zur Gesetzesherrschaft
und zum ,sozialistischen Rechtsstaat verankert. Justizreformen fanden viele
Fiirsprecher in der politischen Fithrung. Das Oberste Volksgericht verabschiedete
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seitdem regelmafig Fiinfjahrplane zur Modernisierung des Gerichtswesens. Diese
Plane zielten beharrlich auf eine Professionalisierung der Richter und institutionelle
Starkung der Gerichte. Allerdings wurden viele Reformvorhaben nicht konsequent
umgesetzt.

Zwischen 2008 und 2012 etwa betonte die ZK-Kommission fiir Politik und Recht
die Vorziige auflergerichtlicher Schlichtungsverfahren und befiirwortete explizit
einen Rechtspopulismus, der im Widerspruch zu rechtsstaatlichen Verfahren stand:
Richter wurden dazu angehalten, gesellschaftlich-moralische Stimmungen bei der
Urteilsfindung im Strafprozess zu beriicksichtigen und dadurch die ,,soziale Sta-
bilitat“ zu sichern. Die Bemithungen chinesischer Justizreformer erfuhren durch
diese politischen Vorgaben einen Riickschlag.

Unter der Xi-Li-Administration (seit 2012) kehrten Reorganisationen des Jus-
tizsystems, die in den Jahren vor 2008 intensiv diskutiert worden waren, zuriick
auf die Agenda der Parteifithrung. Insbesondere die Eindimmung des lokalen
Gerichtsprotektionismus (durch Entkoppelung der Gerichtsfinanzierung, Richter-
besoldung und Rechtsprechung vom Einfluss der 6rtlichen Regierungen) wurde
mit Prioritit betrieben. Durch eine institutionell-organisatorische Stirkung der
Gerichte sollten administrative und politische Institutionen auflokaler Ebene besser
kontrolliert und an nationale Regeln gebunden werden. Auch wurden quantita-
tive Vorgaben (Quoten und Kennziffern) fiir Verhaftungen, Verurteilungen und
Kriminalitadtsbekdmpfung, mit denen Chinas Justiz- und Polizeisystem seit den
1990er Jahren gesteuert worden war, Anfang 2015 durch die ZK-Kommission fiir
Politik und Recht offiziell abgeschaftt.

Die Reformankiindigungen der Jahre seit 2013 standen jedoch unveréndert in
Spannung mit dem umfassenden Fithrungsanspruch der KPC: Die Tatigkeit der
Justiz sollte in politisch, wirtschaftlich oder gesellschaftlich sensiblen Verfahren
und Urteilen an den Willen der Parteifithrung gebunden bleiben. Der ,,Messergrift
muss in der Hand der Partei und des Volkes bleiben®. Diese Leitlinie von Mao
Zedong zitierte Xi Jinping auf einer Parteikonferenz zur Justizarbeit Anfang 2015.
Die politischen Vorgaben fiir die Justizorgane sollten nun aber nicht mehr aus den
ortlichen Partei- und Regierungsstellen kommen, sondern von der Provinzebene
oder direkt aus der Regierungszentrale. Das ,westliche Prinzip der Gewaltentei-
lung mit einer ,,sogenannten Unabhangigkeit der Justiz“ wird, so der Préisident des
Obersten Volksgerichts Anfang 2015, in China nicht praktiziert.

Auch wenn die Rechtsprechung in China seit den 1980er Jahren deutlich an
Bedeutung gewonnen hat: Die Justizorgane sind so eng mit den existierenden po-
litischen Strukturen verflochten, dass sie aus eigener Kraft nicht zur Uberwindung
der Defizite im Rechtssystem beitragen konnen.
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2.12 Militar und Politik

Sebastian Heilmann, Johannes Buckow und Moritz Rudolf

Als bewaffneter Arm der KPC wurde die VBA 1927 gegriindet, 22 Jahre vor der
VRC. Sie ist ein Produkt des revolutiondren Kampfes (1927-1949) und der kommu-
nistischen Herrschaftskonsolidierung (1949-1953), die durch eine Verschmelzung
zwischen Partei- und Militdrorganisationen unter schwierigsten 6konomischen
Bedingungen bewiltigt wurde. Das Erbe dieser revolutioniren Ara wirkt bis heute
fort und ist in der Verfassung der VRC, dem Statut der KPC und in dem Gesetz iiber
die Landesverteidigung verankert. So bestimmt Artikel 19 des 1997 verabschiedeten
Gesetz iiber die Landesverteidigung: ,Die Streitkréafte der VRC unterstehen der
Fithrung der KPC* Die Loyalitdt der Armee gilt nicht der Verfassung und nicht
dem NVK (dem formal ,,obersten Organ der Staatsgewalt), sondern allein der
Partei. Die VBA ist also nicht eine politisch neutrale Armee im Sinne demokrati-
scher Verfassungsstaaten. Sie ist aber auch nicht ein Staat im Staate, der sich wie in
vielen anderen diktatorischen Systemen der politischen Kontrolle entziehen kann.

2.12.1 Parteikontrolle iiber die Armee

Die Kontrolle der KPC tiber die VBA wird durch ein komplexes System aus
Parteiorganen und politischen Kontrollstrukturen auf allen Kommandoebenen
sichergestellt. Besondere Bedeutung kommt hierbei der ZMK zu, die als integriertes
Partei- und Staatsorgan das hochste militdrische Fiihrungsorgan bildet. Das Ge-
wicht dieser Kommission wird dadurch belegt, dass die maf3geblichen Parteifiihrer
von Mao Zedong iiber Deng Xiaoping, Jiang Zemin und Hu Jintao bis Xi Jinping
stets bestrebt waren, den Vorsitz in der ZMK einzunehmen. Anders als seine zwei
Vorginger tibernahm Xi Jinping bereits unmittelbar nach seinem Amtsantritt als
KP-Generalsekretar 2012 den Vorsitz in der ZMK. Jiang und Hu hatten diese hochste
militdrische Entscheidungsposition erst zwei Jahre nach Amtsantritt ibernommen.

Fiir die konkrete Ausiibung der politischen Kontrolle iiber die chinesische Armee
ist als Organ der ZMK die Politische Hauptabteilung (& ELIG) zustindig. Thr
untersteht das System der Politkommissare (IJ6 % 1) und Politischen Abteilungen
aufallen Kommandoebenen. In der Parteihierarchie rangieren die Politkommissare
vor den Kommandeuren. Rivalititen zwischen Kommandeuren und Politoffizieren
sind unter diesen Voraussetzungen sehr hiufig. Der politischen Kontrolle innerhalb
der VBA dient neben dem Politkommissar-System und dem Parteikomitee-System
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noch das interne Disziplinarsystem. Alle drei Organisationsstrange sind bis hinunter
auf die Regimentsebene in die militdrischen Kommandostrukturen implantiert.
Ein zusitzliches Kontrollinstrument ist der innermilitérische Sicherheitsdienst,
welcher der Politischen Hauptabteilung untersteht. Auf den wichtigsten zentralen
und regionalen Kommandoebenen der VBA sind die Parteiorgane in der Lage, eine
permanente Aufsicht tiber militdrische Aktivitdten auszuiiben.

Ferner trugen mehrere schwere Systemkrisen seit der Staatsgriindung zu einer
engen Verflechtung zwischen Militdr und Partei sowie zur anhaltenden Wichtigkeit
der VBA in innenpolitischen Auseinandersetzungen bei. Insbesondere wahrend
der ,Kulturrevolution“ und der stadtischen Protestbewegung von 1989 wurde
die besondere Bedeutung der VBA fiir die Autoritit der KPC sichtbar. In beiden
Krisen konnte erst durch einen Eingriff des Militdrs die politische Kontrolle der
Parteiorganisation iiber die Bevolkerung wiederhergestellt werden.

2.12.2 Die politische Loyalitidt der Armee

Die Loyalitdt der VBA gegeniiber der zivilen Fithrung in Partei und Staat scheint
seit 1989 gesichert und ist iiber mehrere Fiihrungswechsel hinweg nicht herausge-
fordert worden. Politisch-ideologische Schulungen bilden unverindert eine zeitlich
anspruchsvolle Komponente der Truppenausbildung und des Soldatenalltags (Blasko
2012). Die Armeefiithrung ist weiterhin in Fithrungsgremien der Partei vertreten.
Seit 1997 aber sitzt kein Armeeoffizier mehr im Stdndigen Ausschuss des Politbiiros.
Im Politbiiro sind zwei Generile (zugleich Stellvertretende Vorsitzende der ZMK)
vertreten. Im ZK aber stellt das Militar etwas mehr als ein Sechstel der Mitglieder
(einschliefllich der Nicht-Stimmberechtigten) und ist dort also stark reprasentiert.

Selbst im Falle schwerer politischer Krisen erscheint es wenig wahrscheinlich,
dass sich Teile des chinesischen Offizierskorps von der Partei lossagen. Vielen
Militérs steht noch immer der Niedergang der michtigen Sowjetarmee nach dem
Zusammenbruch der sowjetischen KP als abschreckendes Beispiel vor Augen. Ferner
wurde die VBA von der Parteifithrung grof3ziigig ausgestattet: Militdrausgaben
und militdrische Ausriistung verstirkten sich in grolen Schritten (siehe Ubersicht
2.39). Nach offiziellen Angaben wuchsen die Verteidigungsausgaben im Zeitraum
1994-2014 um das Fiinfzehnfache. Die enge Verbindung des chinesischen Militérs
mit der KPC hat sich also bislang aus der Sicht der VBA als sehr vorteilhaft erwiesen.
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Ubersicht 2.39 Chinas Militirausgaben - Offizielle Angaben und inoffizielle

Schitzungen

Jahr VRC offiziell Zuwachszum SIPRI SIPRI US-VertMin

(Mrd. CNY) Vorjahr (Mrd. CNY) (Mrd. USD) (Mrd. USD)
1994 55 29,3% 87 22,4 k.A.
1998 93 15,0% 150 29,9 k.A.
2002 171 17,6% 262 52,8 45-65
2006 284 14,7% 452 84,0 70-105
2010 532 7,5% 835 136,2 > 160
2011 601 12,6% 952 147.2 120-180
2012 670 11,2% 1059 159.6 135-215
2013 741 10,7% 1168 171.3 > 145
2014 808 12,2% k.A. k.A. k.A.

Quellen: Heilmann/Schmidt 2014; MOF; SIPRI Military Expenditure Database; Verteidi-
gungsministerium der USA

2.12.3 Verteidigungspolitische und militarische
Entscheidungsstrukturen

Die militar- und verteidigungspolitische Willensbildung und Entscheidungs-
findung vollzieht sich in Parteiorganen unter ziviler Fithrung (siehe Ubersicht
2.40). Wiahrend Militar- und Verteidigungspolitik bis in die 1990er Jahre hinein
hochgradig personalisiert waren und in informellen Gremien beraten wurden, ist
die verteidigungspolitische Planung und Entscheidungsbildung seitdem stirker
institutionalisiert worden. In die Beratungsprozesse auf hochster Ebene wurden
nun alle Waffengattungen einbezogen. Unter Xi Jinping wurde erstmals ein Luftwaf-
fen-Kommandeur zum Stellvertretenden Vorsitzenden der ZMK ernannt. Chinas
Generile traten zu keinem Zeitpunkt als eigenstdndige, in sich geschlossene Gruppe
gegeniiber der zivilen politischen Fithrung auf (Li Nan 2010).
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Ubersicht 2.40 Militir und Parteistaat
h KPC-Politbiiro —l
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Land- Raketen-
streitkrafte Fafwalte Marnz streitkrafte
Militdrregionen
Beijing Chengdu Guangzhou Jinan
Lanzhou  Nanjing Shenyang
©® Heilmann 2015

Die Kommando- und Entscheidungsstrukturen des chinesischen Militirs werden

von folgenden Organisationen gepragt:

o Die Zentrale Militirkommission (FRZEFHZEH 4>, ZMK) ist das hochste mili-
tarische Fiihrungsgremium und zustandig fiir die Koordination der Verteidi-
gungspolitik und die Formulierung der offiziellen Militardoktrin. Im Kriegsfall
ist sie das hochste Kommandoorgan. Sie verkorpert organisatorisch die enge
Beziehung zwischen Partei und Armee und ist das maf3gebliche Scharnier
zwischen Armee- und Parteifithrung. Sie verfiigt iiber einen nicht sehr um-
fangreichen Apparat (einige hundert Offiziere und Beamte) mit einer Kanzlei,
die den Informationsfluss der Kommissionsmitglieder kontrolliert und die
Verbindung zwischen Partei- und Staatsratsorganen hilt. Die laufende Arbeit
der ZMK ist gepriagt von wochentlichen Arbeitskonferenzen sowie Sitzungen
von Ad-hoc-Ausschiissen und Arbeitsgruppen.
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Unterhalb der ZMK sind in militdr- und verteidigungspolitischen Fragen vier
VBA-Hauptabteilungen zusténdig, deren Leiter alle der ZMK angehdren:

o Generalstabsabteilung (2.2:1%3): Die wichtigste unter den Hauptabteilungen
und Exekutivorgan der ZMK ist die Generalstabsabteilung. Sie ist die zentrale
Schnittstelle fiir den Informationsfluss und fiir Kommandostrange. Sie ist zu-
standig fiir die Koordinierung und Planung von Militdreinsatzen im Konfliktfall,
militdrische Geheimdienstarbeit und die elektronische Kriegsfithrung. Die
Generalstabsabteilung spielt in den Verhandlungen mit dem Finanzministerium
iiber Mittelzuweisungen aus dem Verteidigungshaushalt eine fithrende Rolle.

o Politische Hauptabteilung (SAIBUIGTH): Sie ist zustindig fir die Parteikontrol-
le iiber die Armee, die ideologische Ausbildung der Streitkréfte und fir die
Aufsicht tiber die Politoffiziere (Politkommissare), die den Kommandeuren
von Militdreinheiten beigeordnet sind. Sie hat nur einen geringen Einfluss auf
verteidigungspolitische Entscheidungen und beschrankt sich vornehmlich auf
armeeinterne Aufsichts- und Disziplinarfunktionen.

o Hauptabteilung fiir Logistik (J5#3): Thr Zustindigkeitsbereich erstreckt sich
auf die Aufrechterhaltung der eigenstdndigen Infrastruktur des chinesischen
Militdrs (Truppenversorgung, Kommunikation, Transport, Militarkranken-
hauser etc.).

o Hauptabteilung fiir Riistungswesen (i3 £3): Diese ist zustindig fiir Be-
schaffung, Ristungsforschung, aber auch fiir Waffenimporte und -exporte. Sie
unterhalt zahlreiche Forschungseinrichtungen.

Die Waffengattungen der VBA — Landstreitkrifte, Luftwaffe, Marine und Rake-
tenstreitkrafte (Zweite Artillerie) — konkurrieren untereinander um Ressourcen
und Einfluss in der Militdr- und Riistungspolitik. Historisch bedingt hatten
die Landstreitkrifte lange Zeit das grofite Gewicht innerhalb der VBA. Seit den
spaten 1980er Jahren zeigten sich Verschiebungen zugunsten von Luftwaffe und
Marine. Diese beiden Waffengattungen waren in Spitzengremien zunehmend
stark représentiert. Die Vertretung der Landstreitkréfte in der ZMK hingegen
ging zahlenméfig zuriick.

Es gibt in China sieben Militirregionen, die jeweils mehrere Verwaltungsein-
heiten auf Provinzebene umfassen. Benannt werden sie nach den Stiddten, in denen
ihre Kommandozentren angesiedelt sind (Beijing, Chengdu, Guangzhou, Jinan,
Lanzhou, Nanjing und Shenyang). Die Kommandeure der Militdrregionen sind
zwar nicht direkt in Entscheidungsprozesse der Zentrale eingebunden. Sie spielen
aber eine wichtige Rolle in der Umsetzung verteidigungspolitischer Mafinahmen.
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2013 wurde eine Zentrale Kommission fiir Nationale Sicherheit (ZKNS) neu er-
richtet, durch die Vertreter aller fiir die innere und duflere Sicherheit mafigeblichen
Organe zusammengefiithrt werden. Das Gremium soll eine effektivere Abstimmung
in Fragen der Sicherheitsstrategie und in akuten Bedrohungssituationen erlauben.
Welche konkreten Folgen die Errichtung dieser geheimnisumwitterten Kommission
haben wird, war in den ersten Jahren nach ihrer Errichtung noch nicht einzuschit-
zen (vgl. hierzu auch 2.3.4).

Zudem richtete die ZMK eine Reihe von spezialisierten Fithrungsgruppen ein,
die mit konkreten Querschnittsaufgaben innerhalb der VBA betraut wurden (etwa
Korruptionsbekdmpfung innerhalb der Armee oder Neuordnung der militdrischen
Ausbildung).

Das Verteidigungsministerium verfiigt in der VRC nur {iber sehr bescheidene
Kompetenzen, die sich vor allem auf militdrdiplomatische Angelegenheiten, mili-
tarische Auslandskontakte sowie die Militdrattachés in chinesischen Botschaften
beschrianken. Chinas Verteidigungsministerium ist aus der militarischen Kom-
mandostruktur ausgegliedert. Im Vergleich zu den Verteidigungsministerien der
meisten anderen Lander besitzt dieses chinesische Ministerium nur ein geringes
politisches und militarisches Gewicht.



Politische Fiihrung

Die politische Willens- und Entscheidungsbildung in der VRC wird kontrolliert von
Leitungsgremien und Fithrungspersonal der Kommunistischen Partei Chinas. Die
Moglichkeiten zur Mitwirkung an der politischen Willensbildung sind selbst fiir
die grofie Mehrheit der KPC-Mitglieder (2014 knapp 88 Mio.) eng begrenzt. Poli-
tische Entscheidungsfindung im engeren Sinne findet nur in den Leitungsgremien
von Partei und Regierung statt. Staatliche Entscheidungsorgane (Inneres Kabinett
des Staatsrats, Ministerien, Provinzregierungen, Kreisleitungen, Vorstinde von
Staatsunternehmen, Staatsbanken, Verbanden usw.) sind an der Spitze nahezu
ausnahmslos mit KP-Fithrungskadern (2014 landesweit ca. 650.000 Funktionére
von der Unterabteilungsleiter-/Kreisleiterebene an aufwirts) besetzt. Diese Fiih-
rungskader nehmen in der Regel Leitungspositionen sowohl in Parteigremien als
auch in staatlichen Organen der gleichen Verwaltungsebene ein. Die Fithrungsrolle
der KPC wird in allen staatlichen Organisationsbereichen (Verwaltung, Polizei,
Militér, Staatsunternehmen, Verbande) durch separate Parteistrukturen gewahrt,
die parallel zur staatlichen oder militdrischen Hierarchie Entscheidungs- und
Aufsichtsfunktionen wahrnehmen.

Auf die Entscheidungsvorbereitung (von der Bereitstellung fachlicher Expertise
bis hin zur Einbringung von Partikularinteressen) und auf die Politikumsetzung
(durch Verwaltung, Sicherheitsorgane, Unternehmen, Verbidnde) wirken vielfalti-
ge informelle Beziehungsgeflechte ein. Intransparente Beziehungsnetze (3¢ £ M)
durchziehen Partei, Staat, Militir und Wirtschaft. Sie basieren auf personlicher
Bekanntschaft und vertraulichem Austausch, nicht auf formaler Organisations-
zugehorigkeit. Diese informellen Beziehungsgeflechte stehen in bestdndiger Span-
nung - oder in Korruptionsfillen in Konflikt — mit den formalen Regeln, wie sie
in Parteistatut, Staatsverfassung und anderen Organisationsregeln festgelegt sind.
Informelle Netzwerke in China sind noch intransparenter als in demokratischen
politischen Systemen, da mediale Berichterstattung und 6ffentliche Kritik an Eli-
tenhandeln in China engen Beschrdnkungen unterworfen sind. Nur im Falle von

S. Heilmann (Hrsg.), Das politische System der Volksrepublik China,
DOI 10.1007/978-3-658-07228-5 3, © Springer Fachmedien Wiesbaden 2016
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Korruptions- und Parteiausschlussverfahren dringen selektive Informationen iiber
politisch-wirtschaftliche Beziehungs- und Austauschgeflechte an die Offentlichkeit.

Verbindliche, reguldre Entscheidungen aber bleiben auf allen Ebenen der
politischen Ordnung den offiziellen Fiihrungsgremien von Partei und Regierung
vorbehalten.

3.1 Die Machtzentrale

Sebastian Heilmann

Die eigentliche Machtzentrale Chinas umfasst nur einen sehr kleinen Personenkreis.
Das oberste politische Fithrungsgremium ist der seit 2012 siebenképfige (zuvor
neunkdpfige) Standige Ausschuss des Politbiiros. An der Spitze dieses Gremiums
steht der KP-Generalsekretér (kurz: Parteichef). Auflerdem gehoren die fithrenden
Vertreter des Partei- und Staatsapparates, darunter auch der Ministerprésident,
diesem Gremium an. Die hochste formale Autoritit in China hat seit 2012/13 Xi
Jinping inne, der die Amter des KP-Generalsekretirs, Staatsprasidenten und Vor-
sitzenden der ZMK auf sich vereinigt.

3.1.1 Veranderungen im Entscheidungssystem

Im Vergleich zur Ara Deng Xiaoping (1978 bis 1993, als Deng aus Gesundheits-
griinden nicht mehr an Entscheidungsverfahren teilnehmen konnte; Deng starb
1997) vollzog sich unter dem von 1989 bis 2002 amtierenden KP-Generalsekretar
Jiang Zemin ein Wandel des Entscheidungssystems weg von der Autoritit eines
tiberragenden Parteifiihrers hin zu einem System der kollegialen Fiihrung mit
stiarker formalisierten Verfahrensregeln. Dem Generalsekretdr kam in diesem
System kollegialer Fiihrung die Rolle eines ,,Ersten unter Gleichrangigen® (primus
inter pares) zu. Dies galt auch fiir Hu Jintao, den Nachfolger Jiang Zemins im Amt
des KP-Generalsekretirs (2002-2012).

Wihrend der Standige Ausschuss des Politbiiros bis Mitte der 1990er Jahre im-
mer wieder mit Ad-hoc-Eingriffen méchtiger Parteiveteranen rechnen musste (die
zum damaligen Zeitpunkt gar nicht mehr in offiziellen Gremien vertreten waren),
wurde in dieser Hinsicht das Regieren unkomplizierter: Die méchtigsten Vertreter
der Revolutionsgeneration verstarben vor der Jahrtausendwende oder nahmen
gesundheitsbedingt keinen aktiven Anteil mehr an der Politik. Seitdem werden
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pensionierte Spitzenfunktionire zwar als Honoratioren regelmafiig zu offiziellen
Partei- und Staatsanldssen eingeladen. Aktiv beteiligt aber bleiben im Vorfeld
wichtiger Entscheidungen vornehmlich die pensionierten KP-Generalsekretire:
Sie werden von ihren Nachfolgern im Falle konflikttrachtiger Grundsatz- und
Personalentscheidungen - insbesondere vor Einleitung von Korruptions- und
Amtsenthebungsverfahren gegen Spitzenfunktionére — konsultiert.

Diese Konsultationen sind erforderlich, da in viele spektakulidre Korruptionsfille
hochrangige Funktionare verwickelt sind, die von den ehemaligen KP-Generalse-
kretdren in deren Amtszeit geférdert worden waren. Die politische Reputation und
rechtliche Unanfechtbarkeit ehemaliger KP-Generalsekretare kann durch solche
Korruptionsverfahren beschadigt werden. Auch spielen Familienangehérige von
Spitzenfunktionidren - sogenannte ,,Prinzenpartei“ (X1-%) oder ,,Spitzenka-
der-Sprosslinge (7 T25) - aufgrund ihrer hochkaritigen Beziehungsgeflechte
regelmaflig eine zentrale Rolle in Korruptionsermittlungen. Naturgemafd versuchen
die meisten Spitzenkader, ihre Familienmitglieder vor solchen Ermittlungen zu
schiitzen.

Die konkreten Entscheidungsabldufe innerhalb des engsten Fiihrungszirkels
tiber politisch sensible Fragen (etwa der inneren und dufleren Sicherheit) werden
als Staatsgeheimnis behandelt und bleiben deshalb intransparent. Im Riickblick
auf die reformpolitische Entscheidungsfindung seit den 1990er Jahren aber lassen
sich dank autobiographischer Erinnerungswerke und Tagebiicher sowie miindlicher
Auskiinfte von Fiihrungsmitgliedern und Mitarbeitern der Partei- und Regierungs-
zentrale einige wichtige Merkmale der Politik in der Machtzentrale erschlieflen,
die im Widerspruch zu klischeehaften Darstellungen der Beijinger ,,Palastpolitik®
in manchen westlichen Medien stehen (s. Ubersicht 3.1).

Sowohl das Bild einer Versammlung von engstirnigen ,,Betonképfen als auch die
Vorstellung eines permanenten Machtkampfes zwischen klar abgegrenzten Lagern
(»Reformer® gegen ,,Hardliner“) lassen sich mit Blick auf die Entscheidungsverfahren
in der politischen Machtzentrale nach 1989 nicht mehr begriinden. Die Mitglieder
der seit Mitte der 1990er Jahre dominierenden Fiihrungsgenerationen (hierzu 3.2)
zeichneten sich keineswegs durch Inkompetenz und Engstirnigkeit, sondern durch
ein hohes Bildungsniveau und zeitweise tiberraschend grofie Experimentier- und
Reformbereitschaft zumindest in wirtschaftlichen, technologischen, administrativen
wie auch sozialpolitischen Fragen aus.
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Ubersicht3.1  Klischeehafte Kennzeichnungen der Fithrung Chinas in westlichen
Medien

o ,Betonkdpfe: Chinas Fihrer sind politisch engstirnig, reformscheu und ohne Weitblick.

o ,Machtkampf*: Chinesische Politik ist durch einen permanenten skrupellosen Macht-
kampf zwischen verschiedenen Personen und Gruppierungen geprégt.

o ,Hardliner": Chinas politische Akteure lassen sich in dichotomische Kategorien einteilen:
»Konservative“vs. ,Liberale®, ,Hardliner" vs. ,Reformer®, ,Radikale® vs. ,,Gemafigte*.

o ,Westler”: Im westlichen Ausland aus- oder fortgebildete Fithrungskrifte der jiingeren
Generation représentieren eine pro-westliche Kraft in der chinesischen Politik.

© Heilmann 2002/2015

Die dichotomische Einteilung der Fithrungskrifte in ,Hardliner und , Liberale®
geht an der Realitit der chinesischen Politik seit den 1990er Jahren vorbei. Statt-
dessen ist zu beobachten, dass die Haltungen einzelner Politiker zu Fragen der
Wirtschafts- und Verwaltungsreformen im Zeitverlauf stark schwankten. So gab
der hiufig als unerbittlicher ,Hardliner” bezeichnete ehemalige Ministerprasident
Li Peng nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion 1991 seinen Widerstand gegen
marktorientierte Wirtschaftsreformen weitgehend auf. Und die in westlichen Medien
hiaufigals ,liberal“ etikettierten Ministerprasidenten Zhu Rongji (1998-2003) und
Wen Jiabao (2003-2013) zeichneten sich keineswegs durch nachweisliche Toleranz
gegeniiber politischer Opposition und Dissidenten aus. Was die Aufrechterhaltung
der innenpolitischen Stabilitdt und die damit verbundene Unterdriickung von
Opposition und Protesten angeht, gibt es keine Belege dafiir, dass der Konsens in
der Fithrungsspitze hier nach 1989 jemals in Frage gestanden hitte.

Diese Beispiele zeigen, dass die pauschale Zuordnung einzelner Fithrungsper-
sonen zu einer bestimmten, eindeutigen politischen Grundhaltung allzu vereinfa-
chend ist und die Dynamik politischer Entscheidungsprozesse unterschatzt. Eine
auf vorzeigbare Erfolge ausgerichtete Orientierung kennzeichnet die Mitglieder
der chinesischen Fithrung. Bis zum Amtsantritt Xi Jinpings 2012/13 war die Par-
tei- und Staatsfithrung durch Manner charakterisiert, die einen vorsichtigen und
ausgleichenden politischen Stil pflegten, um Konflikte innerhalb der Parteispitze
zu vermeiden oder zumindest nicht nach auflen zu tragen.

Wihrend hierdurch 6ffentliche Konflikte und sichtbare Spaltungen im Stindi-
gen Ausschuss des Politbiiros vermieden wurden, bauten sich in der Amtszeit von
KP-Generalsekretar Hu Jintao (2002-2012) allerdings anhaltende Spannungen im
Spitzengremium der KPC mit Blick auf Korruptionsbekimpfung und ,,Prinzenpar-
tei“ sowie Verselbstdndigungstendenzen im Sicherheitsapparat auf. Diese Konflikte
entluden sich erst unter dem neuen Generalsekretar Xi Jinping in spektakuldren
Korruptionsverfahren, die zu Verurteilungen eines ehemaligen Politbiiro-Mit-
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glieds (Bo Xilai, den ehemaligen Parteisekretar von Chongqing und eigenwilligen
Sohn eines hochangesehenen Revolutionsveteranen) und sogar eines ehemaligen
Mitglieds des Standigen Ausschusses (Zhou Yongkang, der unter Hu Jintao fiir die
Aufsicht iiber den Sicherheitsapparat zustandig gewesen war) fithrten. Korruption
und Bereicherung im Amt wurde in beiden Féllen nachgewiesen. Mafigeblich fiir
die harte Bestrafung aber waren die politische Herausforderung und Beschiddigung
der Geschlossenheit der Parteifiihrung durch personliche Ambitionen, mangelnde
Loyalitét gegeniiber den Politbiiro-Kollegen, Entscheidungsblockaden, 6ffentliche
Profilierungsversuche und - streng untersagte - ,,Bildung innerparteilicher Cli-
quen® (FIFELHIR).

Die drastischen Verletzungen der formellen und informellen Organisations-
und Verhaltensregeln durch fithrende Mitglieder der Parteispitze unter Hu Jintao
begriindeten Zweifel daran, wie glaubwiirdig die geschlossene Fassade des Politbiiros
auch unter Xi Jinping sein kann. In jedem Falle ist davon auszugehen, dass - wie
in allen politischen Organisationen - personliche Ambitionen und Animositéten,
Kompetenz- und Interessenkonflikte wie auch programmatisch-ideologische Dif-
ferenzen immer wieder zu in der Regel verdeckten, punktuell aber auch offenen
Spannungen und Kollisionen in Chinas Fithrung beitragen werden. Insbesondere
die unter Xi Jinping betriebene vehemente Anti-Korruptionskampagne musste
innerparteiliche Spannungen verscharfen, weil sich kein Spitzenkader sicher sein
konnte, ob nicht er/sie selbst oder aber Familienmitglieder zur nachsten Zielscheibe
von Ermittlungen wiirden.

Unter den politischen Fithrungskréiften Chinas wéchst die Zahl derjenigen, die
durch Studium, Fortbildungs- oder Austauschprogramme nihere Erfahrungen mit
dem westlichen Ausland, iberwiegend in den USA, gewonnen haben. Im Gegensatz
aber zu dem - intuitiv zunéchst plausiblen — ,Westler“-Klischee erlaubt ein ldngerer
Auslandsaufenthalt noch keine einfachen Riickschliisse auf die pro-westliche oder
pro-amerikanische Einstellung: Vielmehr gibt es Hinweise darauf, dass viele aus
den USA zuriickgekehrte chinesische Fiihrungskrifte ein ausgepréagtes Misstrau-
en gegeniiber der amerikanischen Chinapolitik hegen und eine amerikakritische
Haltung vertreten. Zugleich erkennen diese Fithrungskréfte aber an, dass gute
Beziehungen zu den USA und Europa besondere Wichtigkeit fiir die Entwick-
lungschancen und globale Rolle Chinas besitzen. Eine solche zwiespaltige — teils
aufgeschlossen-bewundernde, teils misstrauisch-kritische - Haltung gegeniiber
den USA und auch gegeniiber Europa ist unter chinesischen Fiihrungskriften und
in der Bevolkerung verbreitet.
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3.1.2 Politische Gestaltungs- und Reformleistungen

Eine besondere Bedeutung bei der Beurteilung politischer Fithrungen kommt der
Gestaltungs- und Reformleistung zu. Es geht hier um die Bereitschaft und Kapa-
zitdt, auch unter schwierigen Bedingungen mit gezieltem politischem Handeln auf
wirtschaftliche, gesellschaftliche, technologische, 6kologische oder internationale
Herausforderungen zu reagieren.

Politische Fithrungen stehen angesichts immer wieder neu auftretender Hand-
lungs- und Anpassungserfordernisse in der Verantwortung, Einzelmafinahmen
oder umfassendere Programme in Gang zu setzen, die bestehende Entwicklungs-
hemmnisse, Missstdnde oder auch akute Krisensituationen {iberwinden helfen,
institutionelle Erneuerungen ermdéglichen und damit neue Entwicklungspotenziale
fiir moglichst grof3e Teile der Gesellschaft erschlieflen. Entscheidungstrager in der
nationalen Fithrung - in China wie in anderen Landern - nehmen mafigeblichen
Einfluss auf Einleitung und Realisierungschancen von Reformanstrengungen
entweder durch ihren personlichen Einsatz fiir neue Politikinitiativen oder aber
durch die Verhinderung solcher Initiativen.

Die chinesische Fithrung lief zu Beginn der Reformira einige - zunéchst heftig
umstrittene - von lokaler Eigeninitiative ausgehende Wirtschaftsaktivititen zu (auf
Privathaushalte gestiitzte Landwirtschaft und privates Kleingewerbe). Diese Initiati-
ven bewirkten eine sprunghafte Verbesserung der Versorgungslage. Sie verschafften
durch ihren Erfolg weiter gehenden Reformexperimenten Auftrieb. In 6konomischen
Fragen zeigte sich von da an immer wieder eine fiir kommunistische Fithrungen
im historischen Vergleich ungewohnliche Lern- und Experimentierbereitschaft.

Vor allem in kurzzeitigen ,,Perioden auflergewohnlicher Politik“ (Balcerowicz
1995), wenn etablierte Interessengruppen durch politische oder 6konomische
Erschiitterungen geschwicht sind, besitzt entschlossenes politisches Handeln
die Chance, einschneidende Reformen durchzusetzen. Solche historisch seltenen
Perioden ergaben sich in China nach dem Scheitern eines Programms zur Rezent-
ralisierung und Investitionssteigerung unter Hua Guofeng 1978/79 sowie unter dem
Eindruck des Zusammenbruchs der osteuropiischen sozialistischen Staaten 1992/93
wie auch im Gefolge der asiatischen Finanzkrise (,,Asienkrise®) 1997/98. In China
wurden diese drei ,,Perioden auflergewohnlicher Politik“ von Reformpolitikern
genutzt, um die Abkehr von der staatswirtschaftlichen Ordnung voranzutreiben
und sich iiber Widerstinde seitens Interessengruppen des alten sozialistischen
Systems hinwegzusetzen (Heilmann 2000).

Die Reaktion der chinesischen Fithrung auf die globale Finanz- und Wirtschafts-
krise 2007-9 hingegen bleibt umstritten. Auch hierbei handelte es sich zweifellos
um eine ,,Periode auergewdhnlicher Politik“ - eines unter Hochdruck betriebenen
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Krisenmanagements zur Verhinderung einer wirtschaftlichen Depression. Einerseits
setzte die Regierung binnen kiirzester Zeit ein gewaltiges Konjunkturprogramm
in Hohe von ca. 13 Prozent des chinesischen BIP in Gang, das nicht nur fiir Chinas
Industrie, Infrastruktur und Immobilienbranche, sondern auch fiir Deutschlands
Exportwirtschaft kurzfristig duflerst stimulierende Wirkung entfaltete.

Zugleich aber wurde Chinas Wirtschaft nach 2007 von einer Flut neuer Bank-
kredite und ungepriifter Investitionen angetrieben, deren mittel- und langfristige
Konsequenzen - aufgrund rapide angestiegener Schulden von Unternehmen und
Kommunen, Investitions- und Spekulationsblasen sowie uneinbringlicher Bank-
kredite - zundchst verdeckt blieben. 2007-9 reagierte die chinesische Fithrung mit
grofiter Entschlossenheit und Effektivitdt im Sinne des nationalen Konjunktur-
programms. Notwendige und zuvor bereits eingeleitete Strukturverdnderungen
- insbesondere eine verminderte Abhédngigkeit des Wirtschaftswachstums von
Investitionen und Exporten — wurden durch die Kredit- und Investitionsprogramme
aber angehalten oder verzogert.

3.1.3 Normalmodus und Krisenmodus der
Entscheidungsfindung

Immer wieder steht die Chinabeobachtung vor dem Ritsel, dass eine zuvor
»pragmatische®, ,,moderate” und ,reformerische® chinesische Fithrung abrupt auf
drastische Repressionsmafinahmen zuriickgreift. So wurde etwa der in den USA
zuvor als ,Man of the Year” gepriesene Deng Xiaoping aus der Sicht westlicher
Medien im Juni 1989 gleichsam tiber Nacht zum ,,Diktator” und ,,Schldchter®, als
die Armee die damaligen stiddtischen Protestdemonstrationen gewaltsam nieder-
schlug. Auch die Fithrung um Hu Jintao und Wen Jiabao, die zuvor wegen des
Einsatzes fiir sozial- und umweltpolitische Neuorientierungen in der westlichen
Offentlichkeit eher wohlwollend beurteilt worden war, erfuhr innerhalb kiirzester
Frist eine negative Neubewertung im Zusammenhang mit der Unterdriickung
von Unruhen in Tibet im Mérz 2008. Und auch der 2012 ins Amt gekommene
KP-Generalsekretdr Xi Jinping hat den Westen iiberrascht durch eine Kombi-
nation von dezidiert marktorientierten Reformprogrammen und vehementer
Korruptionsbekdmpfung einerseits sowie Verstiarkung ideologischer Kontrollen
und innenpolitischer Repression andererseits.

Um diese Widerspriiche zu verstehen, ist es zweckmaf3ig, zwischen einem
»Normalmodus® und einem ,,Krisenmodus“ der politischen Willens- und Entschei-
dungsbildung in China zu unterscheiden (Heilmann 1996 und 2004). Wiahrend
Entscheidungen in Phasen der Routinepolitik durch ausgedehnte Verfahren der
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Kompromissfindung gekennzeichnet sind, tritt in akuten und stabilitatsbedrohenden
Krisensituationen ein Ausnahmemodus der Willensbildung in Kraft, der von einer
Zentralisierung, Ideologisierung und Dekretierung politischer Entscheidungen
gepragt ist. Die Parteispitze zieht in diesen Phasen die Entscheidungsgewalt an sich.
Zuvor bestehende Entscheidungsspielrdume nachgeordneter staatlicher Stellen und
regionaler Regierungen werden durch den Vorrang innerparteilicher Weisungen
drastisch eingeengt. Aus der neueren politischen Geschichte Chinas lassen sich
einige typische auslosende Ereignisse fiir das Umschwenken in den Krisenmodus

erschliefen (siehe Ubersicht 3.2).

Ubersicht 3.2

Typische Ausloser fiir den
Krisenmodus

I

Innere Sicherheitskri-
sen mit {iberregionaler
Wirkung

Auslosende Ereignisse fiir den Krisenmodus

Beispiele seit 1989

Stadtische Protestbewegung 1989; Falungong-Bewegung
1999; Tibet-Proteste 2008; Unruhen in Xinjiang 2009; Ter-
roranschldge in Beijing und Kunming 2013-14

II  Innerparteiliche Ent- Verlust der Entscheidungsfahigkeit im Politbiiro 1989;
scheidungs- und Organi- Kampf gegen innerparteiliche Korruption und ,,Cliquenbil-
sationskrisen dung® nach 2012

III  Skandale mit Riickwir-  Anti-Schmuggel-Kampagne 1998; SARS-Epidemiebekdamp-
kungen auf die nationale fung nach anfanglicher Vertuschung 2003; Strafverfahren
Fithrung gegen Politbiiromitglieder nach 2012

IV Auflenpolitische und mi- Taiwan-Krise 1996; Bombardierung der chinesischen Bot-
litdrische Spannungsfille schaft in Belgrad 1999; Inselstreit mit Japan 2012/13

V  Akute Bedrohungen Inflationseindimmung 1993-5; Zentralisierung der Finan-
der wirtschaftlichen zaufsicht 1997-8; Konjunkturprogramm 2007-9
Stabilitat

VI Naturkatastrophen Nationale Katastrophenhilfe und Mobilisierung (Uber-

VII Externe Schocks

© Heilmann 1996/2002/2015

schwemmungen 1998; Erdbeben in Siidwestchina 2008)
Zusammenbruch sozialistischer Staaten in Osteuropa
1989-1991; asiatische bzw. globale Finanzkrisen 1997 bzw.
2007

Im Normal- und Routinemodus ist die Entscheidungsfindung in der Machtzentrale
geprégt durch folgende Merkmale:

Kompetenzabgrenzung und Arbeitsteilung zwischen den Mitgliedern des Stan-
digen Ausschusses des Politbiiros bzw. Mitgliedern des Inneren Kabinetts des
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Staatsrats nach grofien Politikbereichen (etwa Finanzsystem, Auflenwirtschaft
oder innere Sicherheit).

o Koordinierung ressortiibergreifender Programme unter Beteiligung der fachlich
mit der Materie befassten Ministerien; Hinzuziehung von regierungsinternen und
externen Wissenschaftlern von politikberatenden Instituten (Think Tanks) und
Universitaten in ad hoc berufenen Task Forces zur Entscheidungsvorbereitung,
Kompromissbildung und Dokumentenabfassung.

o Konsultationen und Verfahren der Kompromissfindung erfordern hohen Ab-
stimmungs- und Zeitaufwand; Spitzenfunktionire miissen Uberzeugungs- und
Vermittlungsarbeit zwischen verschiedenen staatlichen Stellen leisten.

« Machtworte von Spitzenfunktiondren erfolgen gewohnlich nur dann, wenn
zeitlicher Entscheidungsdruck gegeben ist (etwa Fristen zur Verabschiedung
von Mehrjahresprogrammen oder Umsetzung internationaler Vertragsver-
pflichtungen; 6ffentlich diskutierte Skandale etc.).

Die Art und Weise, wie politische Entscheidungen und Handlungsprogramme
zustande kommen, wandelte sich mit dem Wechsel der Fithrungsgenerationen —
von den Revolutionsveteranen iiber die Technokraten bis hin zu den vielféltigen
Qualifikationsprofilen der 2007 und 2012 neu berufenen Spitzenfunktionare (siche
3.5). Im Vergleich zu den Zeiten, als Mao Zedong oder Deng Xiaoping dominierten,
war die Entscheidungsfindung unter den Parteichefs Jiang Zemin und Hu Jintao
in Zeiten der Routinepolitik — also au8erhalb akuten Handlungsdrucks - deutlich
weniger zentralisiert und personalisiert. Unter Xi Jinping wiederum vollzogen sich
nach 2012 markante Verdnderungen hin zu einer ungewéhnlichen Konzentration
der Entscheidungsmacht in einer Vielzahl von Politikbereichen auf die Person des
KP-Generalsekretars.

Die 2013-14 durchgesetzten Verdnderungen des Entscheidungsmodus unter Xi
Jinping erfiillen alle in Ubersicht 3.3 aufgefiihrten Kriterien fiir den Ubergang in
einen Krisenmodus des Regierens. Offensichtlich waren Xi Jinping und seine Kollegen
in der Parteispitze zu der Uberzeugung gekommen, dass die Entscheidungs- und
Loyalitdtskrise im Politbiiro unter Generalsekretar Hu Jintao (2002-2012) wie auch
die Korruptions- und Organisationskrise der Kommunistischen Partei insgesamt
systembedrohende Krisenqualitit erreicht hatten. Die institutionelle Erneuerung
und organisatorische Festigung des Partei- und Staatsapparats sollten nun erreicht
werden durch politische Machtkonzentration und zentralisierte Entscheidungen,
organisatorische und ideologische Disziplinierung, breit angelegte Korruptions-
bekdmpfung, Unterbindung aller Ansétze zur innerparteilichen Gruppenbildung
und Fragmentierung sowie einen Kampf gegen westliche politische Ordnungs- und
Wertvorstellungen.
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Ubersicht3.3  Grundmerkmale von Normalmodus und Krisenmodus des Regierens

Normalmodus Krisenmodus

« Die Partei- und Regierungsspit- « Abrupte Zentralisierung des Entscheidungs-

ze gibt generelle Richtlinien und
Ziele der nationalen Politik vor.

« Regierungsstellen verhan-
deln untereinander iiber die
Ausgestaltung der nationalen
Regelsetzung.

 Regionale Regierungsstellen
wenden nationale Gesetze und
Verordnungen mit Riick-
sicht auflokale Bedingungen
flexibel an.

o Die Kapazitit der Zentrale
zur Durchsetzung nationaler
Regeln gegeniiber regionalen
Verwaltungen ist begrenzt.

prozesses und zentrale Durchgriffe tiber die
Parteihierarchie.

Verengung des Zeithorizontes; geringe Bereit-
schaft der Zentrale zu Konsultationen.
Personalisierung und Ideologisierung der
Willensbildung.

Riickgriff auf Kampf- und Mobilisierungsrhetorik
der Revolutionszeit.

Politische Aufwertung der Disziplinar- und
Sicherheitsorgane.

Bei Geschlossenheit der Parteispitze: Zusammen-
riicken der Elite, kurzzeitige Erh6hung der Durch-
setzungskapazitit.

Bei Spaltung der Parteispitze: Verlust verbindlicher
Entscheidungsregeln, Konflikte auf allen Ebenen des

Parteistaates.

© Heilmann 1996/2002/2015

Im Krisenmodus werden Entscheidungsverfahren abrupt zentralisiert und von
einzelnen Fithrungspersénlichkeiten dominiert. Die aus der Mao-Ara bekannte
Ideologie- und Kampfrhetorik wird reaktiviert. Die Parteizentrale baut - in Riick-
griff auf Techniken des Mobilisierungs- und Kampagnenregimes der Zeit vor 1978
- einen auflerordentlichen Handlungsdruck in eingegrenzten Politikfeldern auf. In
solchen Phasen ist die politische Fithrung Chinas bis heute durchsetzungsfahiger
als die Fithrung in nahezu allen anderen Entwicklungs- und Schwellenldndern. Der
Krisenmodus stellt eine Ad-hoc-Reaktion der zentralen politischen Fithrung auf
Ereignisse dar, die als Bedrohung fiir die Stabilitit des nationalen politischen Systems
oder als Herausforderung fiir Autoritat und Legitimation der nationalen Fithrung
wahrgenommen werden. Nach Beendigung des akuten Bedrohungsszenarios aller-
dings fillt die chinesische Politik regelméfig wieder in den Normalmodus zurtick.

3.1.4 Wie geeint und geschlossen ist die Machtzentrale?
Angesichts des hohen Problemdrucks und zentrifugaler Krifte in Wirtschaft, Gesell-

schaft und regionalen Verwaltungen besitzt die Einheit und Entscheidungsfihigkeit
der Parteizentrale fundamentale Bedeutung fiir die Stabilitat der KP-Herrschaft.
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Offentlich ausgetragene Macht- und Richtungskdmpfe, die in der Geschichte der
KPC die Arbeits- und Entscheidungsfahigkeit der hochsten Parteifithrung wieder-
holt gelahmt hatten, blieben seit der schweren innenpolitischen Krise von 1989 aus.
Die Machtzentrale in Beijing stand in den Jahren nach 1989 aufgrund der politi-
schen Verdnderungen im In- und Ausland (Zusammenbruch der sozialistischen
Einparteisysteme in Osteuropa) in einem Existenzkampf, der den Zusammenhalt
im Vergleich zu vorangegangenen Jahrzehnten stirkte — oder zumindest zu einer
vorsichtigen, selten nach auf8en dringenden Konfliktaustragung beitrug.

Seit dem umfassenden, krisengetriebenen Revirement (Personalaustausch) in der
hochsten Parteifithrung von 1989 lassen sich nur wenige, isolierte Personalverdnde-
rungen als durch politische Konflikte, Eigenwilligkeiten und Illoyalitdten bedingt
klassifizieren: etwa das Ausscheiden von Yang Shangkun und Yang Baibing aus
der Parteispitze 1992-3, die Korruptionsanklage gegen den Beijinger Stadtpartei-
sekretdr Chen Xitong 1995, das Ausscheiden Qiao Shis aus der Parteispitze 1997;
die Korruptionsanklagen gegen den Shanghaier Stadtparteisekretir Chen Liangyu
2007 und gegen den Parteisekretidr von Chongqing Bo Xilai 2013.

Die Stellungnahmen und Weisungen fithrender Vertreter der Zentrale zu
driangenden wirtschaftlichen, sozialen, 6kologischen und politischen Handlungs-
erfordernissen deuteten nach 1989 auf Ubereinstimmung hinsichtlich politischer
Grundsatzfragen und Vorgehensweisen hin, wie sie etwa in den 1980er Jahren nicht
zu beobachten waren. Nach auflen wurde jedenfalls eine Fassade der Geschlossenheit
und Konsensfahigkeit als kollegiale Fithrung gewahrt.

Ob dieser von den chinesischen Staatsmedien sorgfiltig vorgefiihrte Grund-
konsens auch unter dem Druck akuter innerer und duf8erer Herausforderungen
tragfahig bleiben kann, ist ungewiss. 2012-15 offenbarten die offiziellen Berichte
iber schwerste Regelverletzungen seitens mehrerer Politbiiro-Mitglieder deutliche
Risse in der zuvor sorgfaltig gepflegten Fassade von Einigkeit und Solidaritit in
der Parteispitze.

3.2  Fiihrungsgenerationen: Revolutionare, Technokraten
und neue Vielfalt

Lea Shih und Sebastian Heilmann
In der Geschichte der Kommunistischen Partei lassen sich vereinfachend mehrere

Generationen von Fiithrungskadern unterscheiden, die durch unterschiedliche
Lebenserfahrungen, Ausbildungshintergriinde und politische Orientierungen cha-
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rakterisiert sind. Die Einteilung in Fiihrungsgenerationen machte Deng Xiaoping
1989 populdr, indem er Mao Zedong als zentrale Figur der ersten, sich selbst als
Personlichkeit der zweiten und Jiang Zemin als Kernfigur der dritten Fithrungsgene-
ration benannte. Dadurch sollten eine kollektive Staffeliibergabe in der Parteispitze
und sich iiber Zeit verdndernde Fithrungsstile begriindet werden. Die Einteilung
in Fithrungsgenerationen wird auch in der Chinaforschung weithin genutzt (Li/
White 2003, Miller 2008). Allerdings bestehen zwischen den Fithrungsgenerationen
vielfiltige biographische Uberlappungen. Die Grenzen zwischen den Generationen
sind deshalb nicht durchweg so scharf zu ziehen, wie es Ubersicht 3.2 suggeriert.

Die kommunistischen Revolutionsfithrer und Griinder der VRC, darunter Mao
Zedong und Zhou Enlai, lassen sich als ,,erste Fithrungsgeneration“kennzeichnen.
Die Vertreter dieser Generation waren stark beeinflusst vom Vorbild der russi-
schen Oktoberrevolution 1917 und dem Herrschaftsmodell der Sowjetunion. Sie
waren die fithrenden Krafte im militdrischen Kampf gegen die japanische Invasion
(1937-1945) und die nationalistische Regierung der Republik China unter Chiang
Kai-shek (1927-1949).

Die radikalen Maoisten (sogenannte ,,Viererbande“ um Maos Frau Jiang Qing),
die wihrend der ,,Kulturrevolution® 1966-1976 mit Maos Unterstiitzung in der
Machtzentrale mitregierten, und die Mao-Loyalisten um Hua Guofeng, die in der
Ubergangsphase 1976-78 eine fithrende Rolle spielten, miissten aufgrund ihres
besonderen politischen Profils (es handelte sich um Parteifunktionire, die in
Widerspruch zu den Revolutionsveteranen gerieten und darin von Mao gefordert
wurden) eigentlich als eigenstandige Fiihrungsgeneration aufgefithrt werden. Die
Protagonisten der kulturrevolutioniren Fithrungsgeneration aber wurden nach dem
Tod Maos 1976 aus leitenden Positionen entfernt, sodass deren politische Rolle auf
ein Intermezzo beschriankt blieb. Die radikalen Maoisten der ,,Kulturrevolution®
sind in China heute offiziell verfemt und werden als ,,Abweichler nicht in die Reihe
legitimer politischer Fithrungen aufgenommen.

Der dominierende Politiker der ,,zweiten Fiihrungsgeneration“war Deng Xiao-
ping. Deng nahm bereits in der Ara Mao zeitweise eine Schliisselposition in der
Parteizentrale ein und sammelte Erfahrungen auf vielen Feldern politisch-admi-
nistrativer Arbeit wie auch im wirtschaftlichen Krisenmanagement. Neben Deng
zéhlten auch die beiden KP-Generalsekretdre Hu Yaobang (1980-1987) und Zhao
Ziyang (1987-1989) zur ,,zweiten Fithrungsgeneration®. In dieser Fithrungsge-
neration kam es zu wiederkehrenden Auseinandersetzungen iiber das zuldssige
Ausmaf$ marktorientierter Wirtschaftsreformen und politischer Liberalisierung in
einem sozialistischen System. Die schwere innenpolitische Krise von 1989 leitete
den Ubergang zur nichsten Fithrungsgeneration ein.
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Diesen Ubergang zur , dritten Fiihrungsgeneration” mit Jiang Zemin im Zentrum
hatte Deng Xiaoping initiiert. Im Vergleich mit ihren Vorgédngern waren die Vertreter
dieser Generation wesentlich besser ausgebildet. Sie hatten beinahe ausnahmslos
Ingenieurwissenschaften studiert und auch Auslandserfahrungen wihrend der
1950er Jahre in den damaligen kommunistischen Staaten Osteuropas gesammelt.
Jahrzehntelang arbeiteten sie in der Staatsindustrie und wirkten dort an den ersten
Industrialisierungsschiiben in der VRC mit. Diese Fiihrungsgeneration bekam von
Deng Xiaoping die Aufgabe zugewiesen, mit allen Mitteln eine rasche wirtschaftliche
Expansion (,Wirtschaftswachstum ist die einzige harte Wahrheit®) anzustreben
und zu diesem Zwecke ideologische Auseinandersetzungen tiber den Charakter
der Wirtschaftsreformen zu unterbinden.

Die Dominanz von Ingenieuren bei gleichzeitig typischer Karriere in Staat-
sindustrie und Wirtschaftsbiirokratie ist der Grund dafiir, dass die ,dritte Fiih-
rungsgeneration® als technokratisch bezeichnet wurde. In der Tat verstanden viele
Vertreter dieser Fithrungsgeneration auch die Losung politischer Probleme als
eine Art technischer Herausforderung: Nicht visiondre Entwiirfe wie zu Zeiten
Maos bestimmten die Amtsfithrung, sondern die Optimierung administrativer
Regelungsmechanismen zum Zwecke der wirtschaftlichen Modernisierung. Maf3-
stab politischen Erfolges wurde ein hohes Wirtschaftswachstum (,,Vervierfachung
des BIP zwischen 1980 und 2000“), auch um den Preis rasch wachsender sozialer
Ungleichheit und massiver 6kologischer Schaden.

Mit dem XVI. Parteitag im November 2002 wurde der Wechsel zur ,vierten
Fithrungsgenerationum Hu Jintao eingeleitet. Was den Ausbildungshintergrund
dieser Fithrungsgeneration betrifft, so dominierten hier ebenfalls technisch-natur-
wissenschaftliche Studienabschliisse. Angesichts ihrer politischen Karrierewege
war diese Fithrungsgeneration jedoch heterogener als die vorige: Von protegierten
Kaderkindern tiber zielstrebige Karrierefunktionare bis hin zu spat berufenen, zuvor
eher politikfernen Akademikern reichte die Bandbreite der Vertreter dieser Gene-
ration. Hieraus resultierte ein Politikstil, der in hohem Maf3e auf Konsultationen
und Kompromissfindung ausgerichtet war. So verfiigte kein Vertreter der ,vierten
Fithrungsgeneration® iiber eine ausreichende Autoritdt innerhalb der Partei, um
Sach- oder Personalentscheidungen im Alleingang durchzusetzen. Dies schiitzte
auf der einen Seite vor abrupten, radikalen Politikwechseln. Es erschwerte auf der
anderen Seite aber auch die Durchsetzung von Reformen, da fiir diese erst die
Zustimmung aller maf3geblichen Entscheidungstrager innerhalb der Parteispitze
gewonnen werden musste.

Vertreter der ,fiinften Fithrungsgeneration®, die seit 2012 (XVIII. Parteitag) die
Geschicke Chinas lenken, waren bereits im Oktober 2007 in wichtige Nachriick-
positionen innerhalb der Parteispitze aufgestiegen. Insbesondere die Kandidaten
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fiir die Posten des Generalsekretirs, Xi Jinping, und des Ministerprésidenten, Li
Keqiang, konnten sich fiinf Jahre lang im Stindigen Ausschuss des Politbiiros und
in stellvertretenden staatlichen Leitungspositionen einiiben, bevor sie 2012/13
die Spitzendmter iibernahmen. Xi Jinping ist promovierter Jurist, Li Keqiang
promovierter Volkswirt. Der Anteil von ingenieur- und naturwissenschaftlich
ausgebildeten Politikern ging zugunsten von rechts- und sozialwissenschaftlich
ausgebildeten Kriften zurtick. Thre praktischen Arbeitserfahrungen sammelten
die Vertreter der ,fiinften Fithrungsgeneration in einer grofien Bandbreite von
regionalen und nationalen Regierungs- und Parteifunktionen in der Hochwachs-
tumsphase seit den 1980er Jahren.

Im Unterschied zu ihren Vorgéngern bekannten sich die Vertreter der ,fiinf-
ten Fiihrungsgeneration® stirker zu ideologie- und machtorientierten anstelle
vornehmlich wirtschaftlich-technischer Problemlosungen. Partei- und Staatschef
Xi Jinping propagierte eine ,Wiederbelebung“ und ,,Erneuerung® (%) der
chinesischen Nation und Kultur. Chinas Aufstieg zu einer politisch handlungs-
fahigen, gesellschaftlich stabilen, kulturell und technologisch hoch entwickelten
und global verantwortlichen starken Macht (5 %) wurde als Teil eines kollektiven
,»China-Traums“ (4'[E%5) beschworen. Programmatische Stellungnahmen der
Parteispitze wie auch die Medien-, Kultur- und Bildungspolitik richteten sich auf
den Aufbau einer eigenstdndigen chinesischen Moderne - in offener Abgrenzung
von westlichen Leitbildern — durch eine Verbindung sozialistischer und traditi-
onell-chinesischer Ordnungs- und Wertvorstellungen unter Fiihrung der KPC.

3.3  Funktionsbereiche und Arbeitsteilung in der
Parteifiihrung

Sebastian Heilmann und Lea Shih

Im KPC-Politbiiro wird auf eine sorgfiltige Ausbalancierung zwischen grofien
Funktions- und Querschnittsbereichen (I kou) sowie organisatorischen Sektoren
und administrativen Hierarchien (R4 xitong) geachtet. Diese miissen von der
Parteifiihrung beaufsichtigt werden und in der Parteifithrung vertreten sein, um
die méchtigsten Funktions- und Interessengruppen in die Entscheidungsfindung
an der Parteispitze einzubinden.

Die Aufgabenteilung im Stdndigen Ausschuss des Politbiiros folgt Prinzipien
der Organisation in sogenannten kou-Funktionsbereichen. Der Terminus kou
bezeichnet einen sehr ausgedehnten Querschnittsbereich, der eine gréfiere Zahl
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fachlich spezialisierter Partei- und Staatsorgane umfasst. Der Begriff xitong wird
flexibel und oft unscharf sowohl fiir grof3e Funktionsbereiche (wie etwa das Pro-
paganda- und Mediensystem) als auch fiir enger gefasste administrative Sektoren
und Hierarchien (wie etwa die Finanz- und Steuerbehorden) verwendet.

Seit den 1950er Jahren wurden in der VRC sieben fiir die Herrschaft der KPC
mafigebliche Funktionsbereiche unterschieden: Parteiorganisation, Ideologie/
Propaganda, Innere Sicherheit, Disziplinaraufsicht, Finanzen/Wirtschaft, Au-
Benpolitik, Militdr. Als Ausdruck der politischen Anerkennung des NVK (als Ge-
setzgebungsorgan) und der PKKCV (fiir die Konsultation nicht-kommunistischer
Organisationen) wurden diese beiden Institutionenbereiche seit den 1980er Jahren
in der Parteifithrung aufgewertet. NVK und PKKCV sind durch ihre Spitzenre-
prasentanten im Standigen Ausschuss des Politbiiros vertreten.

Fiir die KP-Kontrolle im politischen System maf3gebliche Querschnittsbereiche
(Partei, Ideologie, innere Sicherheit, Disziplin, Militar, ,,Einheitsfront®) werden als
KPC-Prirogative behandelt: KP-Spitzenkader iiben in diesen Politikfeldern aus
dem Politbiiro und Zentralen Fithrungsgruppen heraus eine direkte Fithrung und
Aufsicht aus; Regierungsstellen spielen in diesen Feldern nur eine ausfithrende Rolle.

Die beiden zentralen Funktionsbereiche fiir auswartige und militdrische An-
gelegenheiten sind klassische Zustdndigkeiten des KP-Generalsekretars. Dieser
kann sich aber jederzeit in Verantwortungsbereiche, die anderen Mitgliedern
des Standigen Ausschusses zugeordnet sind, einschalten (Yang Guangbin 2003).
Zur Unterstiitzung der an der Spitze der jeweiligen Funktionsbereiche stehenden
Parteifiihrer und zur Koordination zwischen den beteiligten Partei-, Staats- oder
Militdrorganen werden regelmafiig ressortiibergreifende Zentrale Fithrungsgruppen
(F 45/ N4 gebildet (siehe 3.4).

Ungeachtet der Aufgabenteilung und Kompetenzabgrenzung unter den Spitzen-
vertretern der KPC galt fiir Entscheidungsmaterien, die dem Standigen Ausschuss
des Politbiiros vorgelegt wurden, seit den 1980er Jahren das Kollegialprinzip:
Grundsatzentscheidungen wurden nicht durch Mehrheitsbeschluss oder durch ein
Machtwort des KP-Generalsekretirs getroffen, sondern auf der Basis eines Kon-
senses. Im Falle kontroverser Entscheidungsfille konnte das Kollegialprinzip und
Konsenserfordernis zur Verschleppung wichtiger Entscheidungen und Programme
fithren - oder gar zu einer akuten Entscheidungsunfahigkeit wie etwa im Mai 1989,
als der Standige Ausschuss des Politbiiros angesichts von Massendemonstrationen
nicht mehr zu einem gemeinsamen Votum kommen konnte. Auch in den letzten
Jahren der Amtszeit des KP-Generalsekretars Hu Jintao (2002-2012) kam es im
Standigen Ausschuss des Politbiiros vermehrt zu Blockaden und Verschleppungen
von Entscheidungen in Wirtschafts-, Auflen- und Personalpolitik wie auch in der
Korruptionsbekampfung.
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Ubersicht3.5 Zustindigkeiten in der Partei- und Regierungszentrale (2014)

Zentrale Funktions- und Zustandig auf Politbiiro-Ebene Zustindig im Staatsrat
Querschnittsbereiche (Inneres Kabinett)
Parteiorganisation Generalsekretir; Leiter Disziplinar- [KPC-Prirogative]
kommission; Leiter Organisations-
abteilung
Ideologie und Generalsekretar; [KPC-Prirogative]
Propaganda Leiter Propagandaabteilung
Innere Sicherheit und Generalsekretir; [KPC-Prirogative]
Justiz (,,Politik und Leiter Kommission fir Politik und
Recht®) Recht
Disziplinaraufsicht Mitglied des Stdndigen Ausschusses, [KPC-Prirogative]
zugleich Leiter Disziplinarkommis-
sion
Finanzen und Wirtschaft ~ Generalsekretir; zwei Mitglieder Ministerprasident; meh-
des Standigen Ausschusses; weitere  rere Stellv. Ministerpras-
Politbiiro-Mitglieder identen und Staatsrats-
kommissare
Auflenpolitik Generalsekretir; weitere Polit- Ministerprasident;
biiro-Mitglieder Staatsratskommissar
Militdr Generalsekretir (ZMK-Vorsitz); Po- [KPC-Prirogative]
litbiiro-Mitglieder aus Militar (Stellv.
ZMK-Vorsitzende)
Volkskongresse und Mitglied des Standigen Ausschusses ~ Gesetzgebung iiberwieg-
Gesetzgebung (zugleich NVK-Vorsitzender) end von Regierungsstellen
initiiert
Zusammenarbeit mit ~ Mitglied des Stindigen Ausschusses [KPC-Prirogative]
Nicht-Kommunisten (zugleich PKKCV-Vorsitzender)

(,,Einheitsfront®)

© Heilmann 2002/2015

Die Erfahrung dieser Blockaden war ausschlaggebend fiir die Erméichtigung und
Entschlossenheit der Fithrungsgeneration von Xi Jinping (seit 2012), die Entschei-
dungsfahigkeit der Parteizentrale zu starken: durch Konzentration der Macht in
der Person des Generalsekretirs, durch die Einrichtung neuer Zentraler Fiithrungs-
gruppen unter direkter Leitung von Xi Jinping und eine damit verbundene Schwi-
chung des Kollegialprinzips in der Parteifithrung zugunsten des Generalsekretars.
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3.4 Zentrale Fiihrungsgruppen: Neuorganisation der
Entscheidungszentrale unter Xi Jinping

Sebastian Heilmann und Lea Shih

Uber die in Kapitel 2 dargestellten, in Parteistatut und Staatsverfassung festgeleg-
ten offiziellen Fithrungsorgane der Partei- und Regierungszentrale hinaus haben
sogenannte Zentrale Fithrungsgruppen (ZFGn) ein grofles Gewicht fiir die regel-
méflige Abstimmung und Entscheidungsfindung in Querschnittsbereichen wie
Ideologie und Propaganda oder Wirtschaft und Finanzen. Die Fithrungsgruppen
in der Parteizentrale bestehen in der Regel aus mindestens einem Mitglied des
Stindigen Ausschusses des Politbiiros und weiteren relevanten Vertretern der
Partei- und Regierungsspitze. Die Fithrungsgruppen erméglichen politische Ko-
ordination iiber mehrere Ressorts hinweg und erleichtern die Formulierung von
Querschnitts- und Langzeitprogrammen. Ende 2014 gab es knapp 20 Zentrale
Fihrungsgruppen in der Parteizentrale von unterschiedlichem Gewicht und mit
unterschiedlich intensiver Aktivitat.

Xi Jinping nutzte die Reorganisation und Neueinrichtung von ZFGn seit 2013
besonders energisch, um eine wirkungsvollere Umsetzung seiner Reformvorhaben
zu ermoéglichen. Wihrend sein Vorginger Hu Jintao lediglich drei ZFGn durch-
gingig selbst geleitet hatte, ibernahm Xi Jinping die Leitungsrolle gleich in vier
neu errichteten ZFGn (Umsetzung des Reformprogramms von 2013; Nationale
Sicherheit; Militdrreform; Cyber Security) und zusdtzlich in drei bereits bestehenden
ZFGn (Auswirtiges, Taiwan, Finanzen/Wirtschaft).

Faktisch konzentrierte Xi Jinping mit der Reorganisation dieser Fithrungsgre-
mien in der Parteizentrale die Entscheidungsgewalt auf seine Person und setzte
eine eindeutig hierarchische Vorrangstellung in diesen Zentralen Fithrungsgruppen
fiir seine Person durch. Die seit den 1980er Jahren eingefiithrten Prinzipien kolle-
gialer Fithrung im Standigen Ausschuss des Politbiiros wurden dadurch indirekt
ausgehebelt. Die Etablierung eines ,,Starken Mannes“ in der Parteispitze fand
offenbar anfangs breite Unterstiitzung im Politbiiro: Entscheidungsblockaden und
Handlungstragheit wie unter KP-Generalsekretdr Hu Jintao (2002-2012) sollten
unter Xi Jinping vermieden werden. Xi konnte deshalb im Eiltempo eine vehemente
Machtkonzentration betreiben.

Der Ministerprasident und sein Inneres Kabinett mussten der neuen Entschei-
dungskonzentration in den Handen Xi Jinpings Raum geben. Traditionell war in
der VRC fiir die Umsetzung der Wirtschafts- und Reformpolitik seit den 1980er
Jahren der Ministerprasident zustdndig; die Parteichefs blieben wirtschaftspolitisch
im Hintergrund. Mit Einrichtung der ZFG fiir die Reformpolitik zog Xi Jinping
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2013 jedoch auch die Regie fiir Wirtschafts- und Umweltpolitik an sich. Dadurch
wurde die traditionelle Arbeitsteilung zwischen Partei- und Regierungsspitze
durchbrochen. Die Aufgabenkonzentration und tagespolitische Aktivitit des Par-
teichefs veranderten die Abldufe der Willens- und Entscheidungsbildung in Chinas
Machtzentrale. Der KP-Generalsekretir Xi Jinping tibernahm selbst die Leitung von
zwei neu geschaffenen ,,Super-Ausschiissen® fiir Fragen der nationalen Sicherheit
und der institutionellen Reformen. Einige der wichtigsten vom Generalsekretar
geleiteten Fiihrungsgruppen werden in den folgenden Absdtzen kurz vorgestellt.

Zentrale Kommission fiir Nationale Sicherheit (7 9 [E F % 22014,
ZKNS)

Die im November 2013 errichtete ZKNS ist eine der grofiten Fithrungsgruppen der
Parteizentrale. Die Bezeichnung als ,Kommission® ist fiir Koordinationsorgane
im Sicherheitsbereich {iblich; nach Aufbau und Funktion ist die ZKNS jedoch als
Fithrungsgruppe einzustufen. Sie bringt alle sicherheitsrelevanten Einrichtungen
einschliellich der Armee unter der Fithrung des KP-Generalsekretdrs zusammen.
Die ZKNS ist betraut mit der Planung und Durchfithrung der nach auflen und
innen gerichteten nationalen Sicherheitsstrategie. Die ZKNS fungiert als oberste
Abstimmungs- und Koordinationsinstanz fiir die Partei- und Staatsfithrung in
sicherheitspolitischen Fragen. Mit Errichtung der ZKNS setzte Xi Jinping eine seit
Anfang der 2000er Jahre erwogene Entscheidungsbiindelung in Sicherheitsfragen
durch, an der seine Vorgédnger gescheitert waren. (Zur ZKNS siehe auch 2.3.4).

Zentrale Reform-Fiihrungsgruppe (1A [MR L UCEAT /N, ZFGR)

Aufgabe der ZFGR (offizielle Langbezeichnung: ,,Zentrale Fithrungsgruppe fiir
die umfassende Vertiefung der Reformen®) ist die Koordinierung des im Novem-
ber 2013 vom Zentralkomitee verabschiedeten Programms zur institutionellen
Reorganisation und Modernisierung in Wirtschaft, Partei, Justiz und Kultur. Bei
der ZFGR mit ihren 43 Mitgliedern handelt es sich um einen ,,Super-Ausschuss®
aller fiir das Reformprogramm mafigeblichen innerparteilichen und staatlichen
Entscheidungstriger unter personlicher Leitung des KP-Generalsekretirs. Die
ZFGR unterhilt sechs Untergruppen: Wirtschaft/Umwelt, Justiz, Kultursystem,
Sozialsystem, Parteiaufbau, Disziplinaraufsicht. Die Untergruppe ,Wirtschaft und
Umwelt“ nimmt innerhalb der Fithrungsgruppe eine Sonderstellung ein. Sie ist mit
fast zwei Dritteln der avisierten Reformvorhaben (118 von insgesamt 181 Vorha-
ben) betraut. Diese Untergruppe wird vom nahezu gleichen Arbeitsstab getragen
wie die Zentrale Fithrungsgruppe fiir Finanzen und Wirtschaft (siehe hierzu den
folgenden Absatz). Die Sitzungen der ZFGR werden regelméfig vor Sitzungen des
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Standigen Ausschusses des Politbiiros (oder des gesamten Politbiiros) angesetzt,
sodass Beschliisse der ZFGR durch die offiziellen Parteispitzengremien zeitnah
bestitigt und bekraftigt werden. Wihrend iiber die Arbeit der ZFGn traditionell
nur wenige Informationen nach auflen dringen, wurde in den Staatsmedien tiber
Sitzungen und Beschliisse der ZFGR 2013-2015 ungewdhnlich detailliert berichtet.
Denn die ZFGR hat eindeutig eine 6ffentliche programmatische Funktion: Sie soll
signalisieren, dass die Umsetzung des ambitionierten Reformprogramms von 2013
durch die Parteispitze beharrlich und systematisch verfolgt wird.

Zentrale Fiihrungsgruppe fiir Finanzen und Wirtschaft (19444515
2H, ZFGFW)

Diese — mit Unterbrechungen seit den 1950er Jahren bestehende - ZFG ist fiir Leitli-
nien der Wirtschaftsplanung und Wirtschaftspolitik zustandig und greift hierfiir auf
die Expertise einer Vielzahl von Regierungsorganen und Forschungsinstitutionen
zuriick. Der KP-Generalsekretir leitet die ZFGFW. Alle mafigeblichen Entschei-
dungstrager der Wirtschafts- und Finanzpolitik gehoren dieser Fithrungsgruppe
an. Der stindige Arbeitsstab der ZFGFW (FRFZSNFENHIPAE, kurz:
Wk 73) stellt - wegen des direkten Zugangs zur hochsten Fithrungsebene und der
Formulierung nationaler Entwicklungsstrategien — das wichtigste Organ der Ent-
scheidungsvorbereitung in Chinas Wirtschaftspolitik dar.

Zentrale Fiihrungsgruppe fiir Cyber-Sicherheit und Informatisierung (
P2 2 EAE BT N, ZFGC)

Diese Fithrungsgruppe wurde im Frithjahr 2014 neu errichtet. Dass Partei- und
Staatschef Xi Jinping selbst die Leitung dieser an sich technisch anmutenden ZFG
tibernommen hat, belegt die Wichtigkeit, die Chinas Fithrung diesem Thema
beimisst. China hatte zuvor keine kohédrente Cyber Security-Strategie verfolgt. Die
fehlende Biindelung von Entscheidungskompetenzen fiihrte zu einer uneinheitli-
chen Regulierung und zu Kompetenzkonflikten zwischen verschiedenen Minis-
terien. Aufgabe dieser ZFG ist es auch, grofiere Handlungsspielrdume fiir Chinas
Regierung in der internationalen Cyber-Politik zu gewinnen: durch Entwicklung
eigener Sicherheitsstandards, Férderung chinesischer IKT-Unternehmen, Zurick-
dréngung auslandischer Anbieter sowie aktive Beeinflussung der internationalen
Normensetzung im Interesse ,,nationaler Souverdnitit® auch in der Regulierung
des Cyberspace (hierzu siehe im Detail 6.16).
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Fiihrungsgruppe der Zentralen Militérkommission fiir die Vertiefung
der Reform in Landesverteidigung und Militér (7 92523 R0 E B AN 42
BAESC43 7/ N, ZFGRLM)

Diese fiir Militarpolitik zustdndige Fiihrungsgruppe wurde im Mérz 2014 gegriindet
und ist unter der ZMK (nicht unter dem Politbiiro) angesiedelt. Dieser ZFG steht
jedoch ebenfalls der KP-Generalsekretér vor, der in Personalunion auch Vorsitzender
der ZMK von Partei und Staat ist. Diese ZFG ist damit betraut, Kommandostruk-
turen, Ausbildungsstandards und Disziplin (ideologische Schulung, Loyalitit zur
KPC, Korruptionsbekdmpfung) in Chinas Militdr durch organisatorische Maf3-
nahmen zu verbessern (zur Militarpolitik siehe im Detail 2.12).

Konsequenzen der Machtkonzentration

Die unter Parteichef Xi Jinping drastisch verstiarkte Entscheidungskonzentration
in der Parteizentrale sollte dazu dienen, die Autoritit der Zentrale gegeniiber
ministerialen, regionalen und industriellen Eigeninteressen durchzusetzen und
den Spielraum fiir korrupte Tauschnetzwerke im politischen System einzuengen.
Ein derart zentralisierter und personalisierter Entscheidungsmodus war in der
chinesischen Reform- und Offnungsperiode zuvor nur in zeitlich eng begrenzten
Krisenkontexten angewendet worden.

Inwiefern die Machtkonzentration in der Zentrale ein effektives Mittel zur
Durchsetzung landesweiter institutioneller Neuordnungen iiber einen Zeitraum
von bis zu zehn Jahren unter Xi Jinpings Fiihrung darstellen konnte, blieb ungewiss.
2013-14 manifestierte sich in vielen Partei- und Regierungsstellen unterhalb der
Parteizentrale (also in Ministerien, regionalen/kommunalen Verwaltungen und
Unternehmen) eine grofle Verunsicherung dartiber, inwieweit dezentrale Eigeni-
nitiative von der Parteifithrung tiberhaupt noch erwiinscht und ohne politisches
Risiko maoglich sei. Diese abwartende Haltung bremste die Umsetzung vieler von
der Parteizentrale angekiindigter Reformen. Konsequent iibte die Parteispitze
scharfe Kritik an der Inaktivitit lokaler Regierungen und Funktionére. Dezentrale
Initiativen waren 1978-2012 ausschlaggebend dafiir gewesen, dass Chinas Politik-
und Wirtschaftssystem sich als unerwartet agil und anpassungsfihig erwiesen. Die
Durchgriffe der Zentrale mittels Parteihierarchie und Parteidisziplin unter Xi Jinping
2012-2014 beschnitten die Gestaltungsmoglichkeiten und die Einsatzbereitschaft
auf den unteren Verwaltungsebenen.
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3.5 Fiihrungspersonlichkeiten

Kerstin Lohse-Friedrich und Sebastian Heilmann

Im Folgenden sollen die Mitglieder des Standigen Ausschusses des Politbiiros, also
die durch ihren Rang in der Parteihierarchie michtigsten Politiker Chinas, kurz
charakterisiert werden. Uber den Stindigen Ausschuss des Politbiiros hinaus sollen
sodann auch vier der einflussreichsten Strategieberater von Partei- und Staatschef
XiJinping knapp vorgestellt werden. Diese ,,Strategen der zweiten Reihe“ spielen in
der Agenda- und Entscheidungsvorbereitung der Parteifithrung wie auch speziell
in der Wirtschafts- und Auflenpolitik der VRC eine kardinale Rolle.

3.5.1 Mitglieder des Standigen Ausschusses des Politbiiros

Partei- und Staatschef Xi Jinping (Jahrgang 1953, Rang 1 im Politbiiro) stammt
aus der Provinz Shaanxi. Er ist wie sein Vorganger Hu Jintao ein Absolvent der
Tsinghua-Universitit in Beijing, wo er zum Chemiker ausgebildet wurde und
anschlieffend in Jura promovierte. Als Sohn des inzwischen verstorbenen Revo-
lutionsveteranen Xi Zhongxun zahlt Xi zur Gruppe der Partei-,,Prinzen®. Seine
politische Karriere absolvierte Xi in wirtschaftlichen Kraftzentren an der Ostkiiste
(2000-2002 Gouverneur von Fujian; 2002-2007 Gouverneur bzw. Parteichefin der
privatwirtschaftlich geprigten Kiistenprovinz Zhejiang; 2007 kurzzeitig Parteichef
von Shanghai). Xi bringt eine breite wirtschaftspolitische Erfahrung einschliefSlich
eines regelmafligen Austauschs mit auslindischen und taiwanischen Investoren
wie auch Privatunternehmern mit. 2007 iibernahm er die Geschéftsfithrung im
ZK-Sekretariat, fungierte bis 2012 als Prasident der Zentralen Parteischule und
wurde als international diplomatisch aktiver Stellvertretender Staatsprasident
fiinf Jahre lang gezielt auf die héchsten Amter in Partei und Staat vorbereitet.
2012 wurde Xi Parteichef (KP-Generalsekretar) und Vorsitzender der ZMK. 2013
tibernahm er - wie seine Vorgianger im Amt des KP-Generalsekretérs — in Perso-
nalunion auch noch die auflenpolitisch wichtige Position des Staatsprasidenten.
Xi Jinping konzentrierte durch die Schaffung neuer Zentraler Fithrungsgruppen
und einen dezidiert prisidialen, fithrungsstarken und 6ffentlichkeitswirksamen
Politikstil mehr Macht in den eigenen Hénden als seine Vorgidnger im Amt des
KP-Generalsekretars.

Ministerprasident Li Keqiang (Jahrgang 1955, Rang 2 im Politbiiro) entstammt
einer lokalen Funktionédrsfamilie aus der Provinz Anhui. Die politische Laufbahn
des an der Peking-Universitit (Beida) ausgebildeten Juristen und promovierten
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Okonomen begann im Kommunistischen Jugendverband (KJV). Hier war er ein
Weggetihrte und Mitarbeiter Hu Jintaos, als dieser in den 1980er Jahren dem
KJV vorstand. Li Keqiangs Karriere erfolgte im Windschatten Hu Jintaos. 1999
wurde Li Gouverneur der Provinz Henan, 2004 wurde er zum Parteisekretédr der
Provinz Liaoning berufen. Li wird aufgrund seiner Modernisierungserfolge in den
»Problemprovinzen“ Henan und Liaoning als kompetenter Wirtschaftspolitiker
geschitzt. Seine Tatigkeit in Henan wurde jedoch von einem Blutspende- und
AIDS-Skandal mit zehntausenden HIV-Infizierten iiberschattet, den die lokalen
Behorden jahrelang zu vertuschen versuchten. 2008-12 wurde Li in der Position
des Stellvertretenden Ministerprisidenten auf das Amt des Ministerprisidenten
vorbereitet, das er 2013 {ibernahm. Seit 2007 ist Li Mitglied des Politbiiros, seit 2012
im Stdndigen Ausschuss. Li gilt als kompetent, schlagfertig und humorvoll. Durch
die Machtkonzentration in der Person Xi Jinpings, die auch die Wirtschaftspolitik
einschlief3t, fielen die tatsdchlichen Entscheidungskompetenzen Li Keqiangs in
den Jahren 2013-2015 jedoch geringer aus als die seiner Vorganger im Amt des
Ministerprasidenten.

Der NVK-Vorsitzende Zhang Dejiang (Jahrgang 1946, Rang 3 im Politbiiro)
stammt aus der Provinz Liaoning und gilt als Schiitzling des ehemaligen Parteichefs
Jiang Zemin (1989-2002). Sein Wirtschaftsstudium absolvierte Zhang in Nordkorea.
Er war unter anderem als Parteichef der Provinzen Zhejiang, Jilin und Guangdong
tatig. Wiahrend der SARS-Krise 2003 gehorte Zhang zu den Politikern in der Pro-
vinz Guangdong, die Informationen iiber das Ausmafl der Epidemie anfangs unter
Verschluss hielten. 2012 iibernahm Zhang als kurzfristig eingesetzter Parteichef
in der Millionenmetropole Chongqing — unmittelbar nach dem Sturz des dortigen
»Parteikonigs“ Bo Xilai — die undankbare Aufgabe, dort die politische Ordnung
wieder herzustellen. 2013 wurde er zum Vorsitzenden des NVK gewidhlt und sorgte
dort 2013-14 fiir eine nahezu gerduschlose Gesetzgebungsarbeit.

Der Vorsitzende der PKKCV Yu Zhengsheng (Jahrgang 1945, Rang 4 im Politbiiro)
gilt ebenfalls als Schiitzling des ehemaligen Parteichefs Jiang Zemin. Yu gehort zum
Kreis der Partei-,,Prinzen®. Seine Eltern hatten hohe politische Amter in Tianjin
bzw. Beijing inne. Yu studierte Ingenieurswissenschaften am Militdrinstitut von
Harbin. Er arbeitete zunichst einige Jahre fiir das Ministerium fiir Elektroindustrie,
bevor er Biirgermeister der Hafenstadt Qingdao wurde. Durch die Verlagerung des
modernen Stadt- und Verwaltungszentrums von Qingdao in ein neues Entwick-
lungsgebiet trug Yu dazu bei, dass die alte deutsche Kolonialsiedlung (,, Tsingtao®)
nicht dem Abriss zum Opfer fiel und heute noch erhalten ist. 1998 wurde Yu
Bauminister, 2001 amtierte er zundchst als Parteichef von Hubei, 2007-2012 dann
als Parteichef von Shanghai. Seit 2002 ist Yu Mitglied im Politbiiro und seit 2012
Mitglied des Standigen Ausschusses. Im Mérz 2013 {ibernahm er den Vorsitz der
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PKKCYV, der im Rahmen der KPC-,Einheitsfront® mit nicht-kommunistischen
Kriften vornehmlich symbolische und beratende Funktionen zukommen.

Der Geschiftsfithrende Sekretar des ZK-Sekretariats, Leiter der Zentralen
Fiihrungsgruppe fiir Ideologie und Propaganda sowie Président der Zentralen
Parteischule Liu Yunshan (Jahrgang 1947, Rang 5 im Politbiiro) stammt aus der
Provinz Shanxi. Liu studierte an der Pddagogischen Hochschule Jining in der
Inneren Mongolei. Liu arbeitete zwei Jahrzehnte Jahre lang in der Inneren Mon-
golei, erst als Lehrer, dann fiir die Nachrichtenagentur Xinhua und in leitenden
Funktionen des regionalen Propagandasystems. 1993 wurde er nach Beijing in die
ZXK-Propagandaabteilung berufen, wo er sich stufenweise nach oben arbeitete. 2002
stieg Liu ins Politbiiro auf und leitete 2002-2012 die ZK-Propagandaabteilung. In
dieser Funktion war er verantwortlich fiir die inhaltliche Steuerung und Kontrolle
traditioneller Medien wie auch fiir die Regulierung der rasant wachsenden Inter-
netnutzung. 2012 riickte Liu in den Stindigen Ausschuss des Politbiiros auf und
tibernahm die Geschiftsfithrung im ZK-Sekretariat, die Leitung der Zentralen
Fithrungsgruppe fiir Ideologie und Propaganda wie auch die Prasidentschaft der
Zentralen Parteischule. Liu ist aufgrund seiner zentralen Funktionen im Partei- und
Propagandaapparat einer der machtigsten politischen Entscheidungstréger Chinas.
Die KPC-Strategie zur Modernisierung des traditionellen Propagandasystems durch
Verkniipfung mit den neuen Kommunikations- und Uberwachungstechnologien
des Cyberspace tragt seine Handschrift.

Der Vorsitzende der Zentralen Disziplinarkommission der KPC Wang Qishan
(Jahrgang 1948, Rang 6 im Politbiiro) stammt aus der Provinz Shanxi und zahlt
ebenfalls zu den Partei-,,Prinzen®. Uber seinen prominenten Schwiegervater Yao
Yilin - ehemals Politbtiromitglied und Stellvertretender Ministerprésident — stieg
Wang in den ,,Parteiadel auf. In den 1980er Jahren war Wang engagiert in einer
Gruppe junger Wirtschaftsreformer mit besten politischen Verbindungen (dar-
unter auch der spitere Zentralbankprisident Zhou Xiaochuan), die im Laufe der
1990er Jahre eine steile Karriere in Regierung und Finanzwirtschaft durchliefen.
Anfang der 1990er Jahre spielte Wang eine mafigebliche Rolle bei der Zulassung
von Wertpapierborsen in Shanghai und Shenzhen, fiir deren Einfithrung er mit
Unterstiitzung seines Schwiegervaters erfolgreich warb. Im Laufe der 1990er Jahre
fungierte Wang als Prasident einer staatlichen Grofibank (China Construction Bank,
1994-97) und als fiir Wirtschafts- und Finanzpolitik zustidndiger Vizegouverneur
der Provinz Guangdong (1998-2000). 2002-3 war er Parteichef der Inselprovinz
Hainan, sodann 2003-7 Biirgermeister von Beijing. Seine zupackende, auf aktive
Informationspolitik setzende Eindémmung der hochgefidhrlichen SARS-Epidemie
in der Hauptstadt fand Anerkennung nicht nur in Bevolkerung und Parteifiih-
rung, sondern auch seitens der WHO. 2007 riickte Wang ins Politbiiro auf, 2008
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wurde er Stellvertretender Ministerprasident. Seit November 2012 ist er Mitglied
des Stindigen Ausschusses und in der Parteispitze mit der schwierigsten Aufgabe
betraut: Korruptionsbekdmpfung. Mit Riickendeckung von Xi Jinping und grofier
Konsequenz trieb Wang die Anti-Korruptionskampagne voran und schreckte
auch vor offentlicher Blof3stellung einer Serie hochstrangiger Parteifunktiondre
nicht zuriick. Wang geniefit den Ruf eines Krisenmanagers, der auch schwierige
Entscheidungen gegen Widerstinde im Partei- und Staatsapparat durchsetzen
kann. Unter korrupten Funktiondren wurde er nach 2012 zum meistgehassten
Mann in der Parteispitze.

Der Stellvertretende Ministerprasident Zhang Gaoli (Jahrgang 1946, Rang 7
im Politbiiro) stammt aus der siidchinesischen Provinz Fujian. Zhang studierte
an der Xiamen-Universitdt Wirtschaftswissenschaften und war nach Tétigkeiten
unter anderem in der Olindustrie in den Provinzen Guangdong und Shandong
tatig. Von 2007 bis 2012 fungierte er als Parteichef der Regierungsunmittelbaren
Stadt Tianjin (120 km stidostlich von Beijing), das unter seiner Fithrung eine ra-
sante wirtschaftliche Entwicklung erlebte. 2007 stieg Zhang ins Politbiiro, 2012 in
dessen Standigen Ausschuss auf. Seit 2013 ist er einer von vier Stellvertretenden
Ministerprasidenten mit Zustandigkeit unter anderem fiir Finanzen, Entwicklung
und Reform, Ressourcen, Umweltschutz und Stadt-Land-Entwicklung.

3.5.2 Strategieberater des Partei- und Staatschefs

Zu den engsten personlichen Vertrauten des Partei- und Staatschefs zahlen als
,»Stabsoffiziere” (Z+#) einige hochrangige Funktionire, die dem Generalsekretir
und der engsten Parteispitze als Strategieberater dienen fiir politische Grundsatz-
fragen (Wang Huning), Auflenpolitik (Yang Jiechi), Wirtschafts-, Technologie- und
Umweltfragen (Liu He) wie auch fiir innerparteiliche Koordination und Sicherheit
der Parteifithrung (Li Zhanshu). Sie haben regelmifligen Zugang zu Xi Jinping und
begleiten ihn hiufig auch auf Auslandsreisen.

Wang Huning (Jahrgang 1955) aus der Provinz Shandong ist Absolvent der
Shanghaier Fudan-Universitit, an der er Internationale Politik studierte. 1989-1994
lehrte Wang als Professor fiir Internationale Politik an seiner Alma Mater, bis er
1995 in leitende Funktionen in der ZK-Stabsstelle fiir Politikforschung (152 BU ¢
9 %) aufriickte. Dieses Organ berit die Parteifithrung und verfasst Reden bzw.
Dokumente. 2002 stieg Wang in das ZK und 2007 in das Politbiiro auf. Auflerge-
wohnlich ist es, dass Wang als Stabsberater fiir drei aufeinanderfolgende Parteichefs
(Jiang Zemin, Hu Jintao, Xi Jinping) diente. Er gilt als Spiritus Rector mehrerer
»Regierungsdevisen®: der ,,Dreifachen Représentation unter Jiang Zemin, der ,,Har-
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monischen Gesellschaft* unter Hu Jintao und des ,,China-Traums“ unter Xi Jinping.
Wang hielt sich seit den 1990er Jahren strikt im Hintergrund, mied 6ffentliche
Auftritte, Interviews und Geselligkeit. Er erfiillte die klassische Rolle des nahezu
ungreifbaren, personlich und 6ffentlich zuriickhaltenden - deshalb fiir Parteichefs
vertrauenswiirdigen — Strategieberaters hinter dem Vorhang der grof3en Politik.
Wang hielt seine fithrungsnahe Position als Leiter des ZK-Politikforschungsbiiros,
schrieb weiterhin Reden fiir den Partei- und Staatschef und begleitete diesen auf
Auslandsreisen. Wie viel Vertrauen Wang auch unter Xi Jinping genief3t, wurde
deutlich, als er zum Stabschef des von Xi geschaffenen ,,Super-Ausschusses® fiir
die Umsetzung des Reformprogramms von 2013 ernannt wurde. Wang gilt selbst
in Parteikreisen als ,Graue Eminenz® Er unterhilt keine Kontakte zu alten Studi-
enfreunden und Kollegen in Shanghai, gibt keine 6ffentlichen Stellungnahmen ab
und trifft sich nicht mit Auslandern.

Liu He (Jahrgang 1952) ist Stabschef der Zentralen Fiihrungsgruppe fiir Finan-
zen und Wirtschaft (ZFGFW) sowie zugleich Vizechef der Nationalen Entwick-
lungs- und Reformkommission (NDRC). Liu stieg im Laufe der 1990er Jahre aus
der ehemaligen Planungskommission heraus zu einem der fithrenden Strategen
insbesondere fiir Industrie- und Technologiepolitik auf. Liu studierte zunichst
an der traditionell besonders regierungsnahen Volksuniversitat in Beijing, an
der er auch kurzzeitig lehrte und forschte. Nach mehreren Jahren als Beamter in
der Planungskommission absolvierte Liu zundchst ein MBA-Programm an der
US-amerikanischen Seton Hall University und ging einige Jahre spater auch noch
fiir ein MPA-Programm (Master of Public Administration) an die Kennedy School
of Government (Harvard University). Liu war maf3geblich an der Vorbereitung
einer Serie von Entwicklungsplanungs- und Industriepolitik-Programmen in den
1990er und 2000er Jahren beteiligt. 2008 arbeitete Liu eng mit Premier Wen Jiabao
zusammen, als es darum ging, Mafinahmen zu entwickeln, um die Auswirkungen
der globalen Finanzkrise auf die chinesische Wirtschaft so gering wie moglich zu
halten. 2012 wurde Liu Mitglied des 18. ZK und Stabschef der ZFGFW. Liu He gilt
als der fithrende Kopf hinter dem Reformbeschluss des ZK vom November 2013.

Yang Jiechi (Jahrgang 1950) aus Shanghai ist seit 2013 Staatsratskommissar
mit Zustdndigkeit fiir Aulenpolitik. Auf Auslandsreisen von Xi Jinping ist der
USA-Experte hiufig in dessen engster Umgebung. Yang gilt als mafigeblicher
Strategieberater fiir die unter Xi Jinping vorgenommenen Neuorientierungen in
Chinas Auflenbeziehungen und fiir das Management der Beziehungen mit den USA.
Anfang der 1970er Jahre studierte Yang im englischen Bath und an der London
School of Economics and Political Science. 1975 begann der promovierte Historiker
seine Karriere im chinesischen Auflenministerium. Yang gehorte zu der kleinen
Gruppe chinesischer Diplomaten, die schon wahrend der Kulturrevolution ins
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Ausland geschickt wurden. Insgesamt war er dreizehn Jahre lang an der chinesi-
schen Botschaft in Washington tétig — von 2001 bis 2005 als Botschafter. 1998-2001
und 2005-2007 war Yang zunichst Stellvertretender Auflenminister, 2007-2013
tibernahm er die Leitung des Auflenministeriums. Seit 2008 ist Yang ZK-Mitglied.

Li Zhanshu (Jahrgang 1950) aus der Provinz Hebei gilt seit Jahrzehnten als enger
Vertrauter der Familie von Xi Jinping. In den 1980er Jahren arbeiteten Li und Xiin
benachbarten Landkreisen in der Provinz Hebei. Zwei Jahrzehnte lang sammelte
Li Zhanshu Erfahrungen in politischen Spitzenamtern in vier Provinzen (Hebei,
Shaanxi, Heilongjiang, Guizhou). Nach 2012 war Li als Leiter der ZK-Kanzlei
zustdndig fiir den Informationsfluss innerhalb der Parteizentrale und die regel-
miflige Kommunikation mit den regionalen Parteifithrungen. Zugleich war er
verantwortlich fiir die Sicherheit des KP-Generalsekretérs. Li Zhanshu fungierte als
engster Vertrauter des Generalsekretdrs und damit als mafigeblicher ,, Torwéchter”
und ,, Trouble Shooter Xi Jinpings in der Parteizentrale.

3.6 Politische Fiihrungswechsel und Xi Jinpings
prasidialer Reprasentationsstil

Sebastian Heilmann

Fithrungswechsel haben in China eine noch gréflere Bedeutung als in den meisten
anderen politischen Systemen. Die Zusammensetzung der Partei- und Staatsfithrung
ist das Ergebnis jahrelanger Sondierungen, Absprachen und Einiibungsphasen
innerhalb der Spitze der KPC. Die mediengerechte Dramatik demokratischer
Wahlkdmpfe und Mehrheitsentscheidungen fehlt in der chinesischen Politik. Chinas
politische Fiihrungen aber regieren nach ihrer Einsetzung mit einer normalerweise
gesicherten Perspektive von zehn Jahren (zwei fiinfjahrige Amtsperioden sind
Standard). Neue Prioritdten und Fithrungsstile konnen zu grundlegenden Macht-
und Strategieverschiebungen fithren.

Deshalb kommt dem Amtsantritt einer neuen Partei- und Regierungsspitze in
China potenziell grofieres langfristiges Gewicht zu als in westlichen Demokratien.
Zwar bauen viele Ankiindigungen neu eingesetzter Fithrungen auf Programmen
der vorangegangenen Administration auf. Entscheidend sind aber Prioritatenver-
schiebungen, die in Personalentscheidungen und organisatorischen Umstellungen
zum Ausdruck kommen. Personalverdnderungen und Politikinhalte sind in China
enger gekoppelt als in demokratischen Verfassungsstaaten, weil Fithrungspositionen
im chinesischen Regierungssystem mehr Entscheidungsbefugnisse er6ffnen und
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politische Initiativen gewdhnlich durch exekutive Verordnungen und Aktionspro-
gramme (nicht mittels parlamentarischer Gesetzgebungsverfahren) gestartet werden.

In der Vergangenheit kam es im Zusammenhang mit der Machtiibergabe von
einer Fithrungsgeneration zur nichsten haufig zu destabilisierenden Konflikten in-
nerhalb der KPC. Die hiufigen Fiihrungs- und Nachfolgekrisen in kommunistischen
Systemen haben die Forschung intensiv beschiftigt (Holmes 1986). Zusammenfassen
lassen sich die Faktoren, die entscheidenden Einfluss auf die Machtverhiltnisse
in der zentralen Fithrung haben, mit der Formel ,,5 P + X*. Wahrend ,,X“ fiir un-
vorhersehbare Umstdnde (etwa soziale Unruhen, Finanzkrisen, aufSenpolitische
Konflikte) steht, sind mit den ,,5 P die in Ubersicht 3.6 aufgefithrten Faktoren
gemeint, die eine herausragende Rolle in der Analyse der Kriftekonstellationen
in der politischen Fiithrung spielen. Mangels verlédsslicher Verfahrensregeln muss
die Besetzung der hochsten Fithrungsrange innerhalb Kommunistischer Parteien
ausgehandelt oder ausgekampft werden. Die Kultivierung von Machtbasen und
Allianzen ist unter diesen Bedingungen die einzige Garantie fiir das politische
Vorankommen.

Ubersicht 3.6  Fithrungs- und Nachfolgekonflikte: Ausschlaggebende Faktoren

o Personlichkeiten: Welche Fiihrungsmitglieder verfiigen tiber langjahrige Erfahrung im
Herrschaftsapparat? Wer hat sich durch politisches Geschick in bisherigen Krisensituati-
onen, im Umgang mit den Kollegen oder durch besondere Entschlossenheit hervorgetan?

« Positionen: Uber welche institutionellen Machtpositionen verfiigen die Mitglieder der
politischen Fithrung, die sie als ,,Hausmacht“ im Falle eines Konflikts nutzen kénnen?

o Patronage: Haben bestimmte Fithrungsmitglieder weitlaufige Patronagenetze kultivieren
und eine grofle Zahl von Protegés fiir sich verpflichten kénnen?

o Politische Allianzen: Bestehen zwischen verschiedenen Fithrungsmitgliedern langjihrige
programmatische oder personalpolitische Allianzen, die im Falle eines Konflikts den
Ausschlag zugunsten der eigenen Position geben kénnen?

 Programme: Gibt es offenkundige Unterschiede in der Programmatik der Kandidaten?
Welche Anziehungskraft hat die jeweilige Programmatik in der politischen Elite/in
der Bevolkerung?

© Heilmann 2002/2015

Auseinandersetzungen um die Fithrungsnachfolge riefen in der Geschichte der
VRC wiederholt politische Verwerfungen hervor, wie sich an mehreren missgliick-
ten Nachfolgearrangements unter Mao Zedong wie auch unter Deng Xiaoping
zeigte. Erst mit der Einsetzung Jiang Zemins als Kompromisskandidat im Kontext
der schweren innenpolitischen Krise von 1989 gelang es, einen reibungsarmen
Ubergang von der Ara Deng zum heutigen Fithrungssystem zu gestalten. Jiang
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Zemin etablierte sich mit grofler Umsicht angesichts des bis Mitte der 1990er Jahre
wirksamen Einflusses der Parteiveteranen, konsolidierte aber von etwa 1994 an
zielstrebig seine personliche Autoritdt. Dass Deng Xiaoping bis zu seinem Tod im
Februar 1997 die Einheit der Fithrung sicherstellte, ohne jedoch zuletzt noch in die
Tagespolitik einzugreifen, war fiir Jiang Zemin von groflem Nutzen.

Bei den im November 2002 vollzogenen Personalverdnderungen (Wechsel
von Jiang Zemin zu Hu Jintao) an der Parteispitze handelte es sich um den ersten
ohne krisenhafte Konflikte (Macht- und Fliigelkampfe, bei denen parteiinterne
Konsensfindungsverfahren aufler Kraft gesetzt werden) zustande gekommenen
Parteifithrungswechsel in der Geschichte der VRC. Dies wurde héufig als Zeichen
einer institutionellen Konsolidierung der KPC gedeutet. Der reibungsarme Perso-
nalwechsel war aber nicht das Ergebnis fest etablierter Verfahrensregeln, sondern
ein Verdienst einerseits der vorausschauenden Personalplanung Deng Xiaopings,
der Hu Jintao bereits zu Beginn der 1990er Jahre — mit zehn Jahren Vorlauf vor
Ubernahme der Position des KP-Generalsekretirs - als Leitfigur der ,vierten
Fithrungsgeneration® férderte, und andererseits der ,,dritten Fithrungsgeneration®
unter Jiang Zemin, die den kritischen personellen Umbruch umsichtig vorbereitete
und durchfiihrte.

Da Hu Jintao — wie auch die anderen Vertreter der ,yvierten Fithrungsgenera-
tion“ - nicht mehr tiber den Status, das Prestige und die Machtbasis verfiigte, auf
deren Grundlage sich die Revolutionshelden Mao und Deng behaupten konnten,
wurde der Machtwechsel im Jahr 2012 zum ersten vollwertigen Testfall dafiir, ob
innerhalb der KPC eine geregelte Amtsiibergabe moglich sein kann, ohne dass eine
unangreifbare Autoritdt im Hintergrund fiir Stabilitdt sorgt. Hu Jintao konnte nicht
im Alleingang seinen Nachfolger bestimmen, sondern war auf Konsultationen und
Kompromissfindung insbesondere mit Altparteichef Jiang Zemin angewiesen.

Im Einzelnen sind die Abldufe, Verhandlungen und Konflikte im Vorfeld der
Bestimmung Xi Jinpings zum Generalsekretidr mangels verldsslicher Quellen nicht
zu rekonstruieren. Widerspriichliche Geriichte und dramatisierende Verschwo-
rungstheorien ranken sich um die personalpolitischen Entscheidungsverfahren des
Jahres 2012. In jedem Falle gab es heftige Auseinandersetzungen in der Parteifiih-
rung um den Fall Bo Xilai (zuvor Parteisekretdr Chongqings), dessen Entmachtung
und Anklage mehrere andere Fiihrungsmitglieder in Gefahr brachte. Auch kam
es zu Verzogerungen der Entscheidungsfindung unmittelbar vor dem Parteitag
2012, weil Xi Jinping darauf beharrte, nicht nur Partei- und Staatschef zu werden,
sondern auch von Anfang an das Amt des Vorsitzenden der ZMK zu iibernehmen.

Xi Jinping zielte auf eine umfassende Erméchtigung durch die alte Parteispitze,
um die organisatorische Krise der KPC mittels Neuordnung und Machtkonzentra-
tion im Fithrungssystem der Partei einzudimmen. Zwischenzeitlich verschwand
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Xi Jinping fiir mehrere Wochen aus der Offentlichkeit, was Geriichte iiber Putsch-
versuche oder - alternativ — Riicktrittsdrohungen nahrte. Der Wahrheitsgehalt
dieser Geriichte wird sich erst verifizieren lassen, wenn die Informations- und
Archivpolitik der KPC sich lockern sollte. In jedem Falle war auch der Fithrungs-
wechsel im Jahre 2012 von langwierigen und konflikttrachtigen innerparteilichen
Verhandlungen geprégt. Xi Jinpings Forderung nach einem eindeutigen Mandat
und einer Machtkonzentration zu seinen Gunsten aber wurde im Ergebnis realisiert.

Uber eine auflergewdhnliche Machtkonzentration hinaus trat unter Xi Jinping
zugleich ein neuer Kommunikations- und Fithrungsstil hervor. Moderne politische
Massenkommunikation mit aktiver medialer Auflendarstellung und Image-Pra-
gung hatte in der Geschichte der VRC fiir Fragen der Machtkonsolidierung seit
dem Personenkult um Mao Zedong keine maf3gebliche Rolle mehr gespielt. Mit
dem Amtsantritt Xi Jinpings als Generalsekretar und Staatsprasident 2012/13 kam
es hier zu einem Durchbruch. Nicht nur lieferte Xi Jinping betont volksnahe und
einpriagsame Fototermine (Essen in einer einfachen Nudelkiiche etc.), sondern
bemiihte sich auch um eine lebendigere Sprache. Xi hielt als erster chinesischer
Partei- und Staatschef Neujahrsansprachen im Fernsehen — ganz im Stile westlicher
Staats- und Regierungschefs oder auch des russischen Préisidenten Putin. Und er
setzte seine populdre Ehefrau, die Armee- und Volkssangerin Peng Liyuan, insbe-
sondere bei Auslandsauftritten regelméflig als Sympathietrdgerin ein. Insgesamt
tithrte Xi Jinping einen in der chinesischen Politik neuartigen, mediengerechten,
présidialen Reprisentationsstil ein, der nicht nur seine politisch herausragende
Stellung unterstreichen sollte, sondern auch auf eine breite, emotional begriindete
Unterstiitzung in der Bevolkerung — also iiber Funktiondre und Parteimitglieder
hinaus - zielte.

Die traditionellen innerparteilichen Verfahren der Fithrungsauswahl und
Machtausiibung koénnten durch solche neuartigen 6ffentlichkeitsbezogenen und
»populistischen® Vorgehensweisen im Laufe der Amtszeit von Xi Jinping eine
Verdnderung erfahren. Holzerne Apparatschiks werden kiinftig voraussichtlich
geringere Chancen haben, sich im Amt des Partei- und Staatschefs zu behaupten.



3.7 Informelle Verfahren der Machtausiibung 171

3.7 Informelle Verfahren der Machtausiibung

Sebastian Heilmann

Informelle Verfahren der Machtausiibung sowie politisches Handeln, das offizi-
ellen Regeln in Parteistatut, Verfassung, Gesetzen und Regierungsverordnungen
zuwiderlduft, sind durchgingige Grundmerkmale der Regierungspraxis in der
VRC. So wurden wichtige Grundsatzentscheidungen hiufig nicht in den gemaf3
Verfassung und Parteistatut dafiir vorgesehenen Gremien getroffen. Das drama-
tischste Beispiel fiir ein solches Vorgehen waren die Entscheidungen, die 1989 zur
militdrischen Niederschlagung der Protestbewegung fithrten: Das Votum einer
Reihe von Revolutionsveteranen, die keinem offiziellen Entscheidungsgremium
der KPC oder der Regierung mehr angehorten, gab den Ausschlag fiir den Mili-
tareinsatz (Baum 1994).

Informelle Verfahren der Machtausiibung spielten iiber Jahrzehnte eine sehr
wichtige Rolle in der chinesischen Politik. Die formale Machtfiille, die mit Lei-
tungspositionen in Partei- und Staatsorganen einherging, wurde haufig durch
verdeckte Einflusshierarchien und Entscheidungsverfahren unterlaufen. Politische
Macht beruhte nicht nur auf Positionen und Organisationen, sondern in hohem
Mafle auf personlichem Prestige, auf der Loyalitét zahlreicher Protegés und auf
geschickter politischer Manipulation aus dem Hintergrund. Der unter Mao Ze-
dong und Deng Xiaoping gepflegte informelle Modus der Willensbildung und
Machtausiibung brachte ein hohes Maf an politischer Unberechenbarkeit mit sich.
Die innerparteilichen Auseinandersetzungen um den Umgang mit der stadtischen
Protestbewegung 1989 fiihrten vor Augen, wie wenig verlasslich die Mechanismen
der politischen Konfliktbewiltigung in China waren und sind. Deshalb ist davon
auszugehen, dass innerparteiliche Auseinandersetzungen auch kiinftig umfassende
Ordnungskrisen nach sich ziehen kénnen.

3.71 Spannungen zwischen formalen und informellen Regeln
der Politik

Die Mitglieder der ,dritten” und der ,vierten Fithrungsgenerationen traten des-
halb fiir eine Starkung formalisierter Entscheidungsverfahren ein. Dies beruhte
nicht zuletzt auf Eigeninteresse. Denn die Mitglieder dieser Fithrungsgenerationen
verfiigten nicht mehr tiber ein so hohes Maf} an personlicher Autoritat wie die Re-
volutionsveteranen und waren daher stark an einer institutionellen Untermauerung
politischen Autoritét interessiert.
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Die Bemithungen um politische Institutionalisierung wurden nicht nur durch
den Fortbestand informeller Entscheidungsregeln und personlicher Riicksichtnah-
men gehemmt, sondern auch durch neue Entwicklungen seit den 1980er Jahren.
Im Wirtschaftsleben schufen selektive Deregulierungs- und Privatisierungsmaf3-
nahmen - bei andauernden Eingriffsmoglichkeiten von Partei- und Staatsstellen
- Gelegenheiten zur massiven Abschépfung von politischen ,,Renten®: Leitende
Funktionére oder deren Familienmitglieder und engste Mitarbeiter erschlossen
sich zusitzliche Einkommensmaoglichkeiten mittels ihrer politischen Zugangs- und
Eingriffsmoglichkeiten. Dies zeigte sich in vielgestaltigen Korruptionsphdnome-
nen in Politik und Verwaltung, die insgesamt eine erodierende Wirkung auf die
offiziellen Institutionen des Parteistaates ausiibten. Es bildeten sich informelle
politische Spielregeln heraus, die in Widerspruch zu den formalen Institutionen
gerieten (vgl. Ubersicht 3.7).

Ubersicht 3.7  Spannungen zwischen formalen und informellen Regeln der
chinesischen Politik

Formale politische Regeln Verbreitete informelle politische Regeln
Formalisiertes System der Kader-Re- Innerparteiliche Patronage und Amterkauf
krutierung

Biirokratische Hierarchie und univer- Innerstaatliche Lobbies und klientelorientierte
selle Regelfestsetzung Wirtschaftsregulierung

Staatliche Eigentumsrechte Informelle Privatisierung und unkontrollierter
Abfluss von Staatsvermogen

Gleichheit vor dem Gesetz Manipulation der Justiz zugunsten von Partei-
funktiondren und deren Angehorigen

Fiskalsystem mit verbindlich geregelter Einnahmenzuriickhaltung durch lokale Regie-
Einnahmenaufteilung rungen und Einzelnachverhandlungen tiber Ein-
nahmenaufteilung

© Heilmann 2002/2015

Wenn der Riickgriff auf informelle Verfahren der Interessenverfolgung und
Machtausiibung zur Regel wird, unterminiert dies die formale Institutionenord-
nung. Diese Schwichung staatlicher Institutionen wurde von Brie (1996) als eine
der folgenreichsten Hinterlassenschaften sozialistischer Systeme gekennzeichnet.
Andererseits aber schafft das Ausweichen auf informelle Verfahren eine Flexibilitat
fiir die beteiligten Akteure, die im Kontext rigider leninistischer Institutionen sonst
niemals gegeben wire (Shirk 1993). Aus dieser Sicht lassen sich etwa die informellen
Tauschregeln, die sich in China zwischen Parteifunktiondren und Wirtschaftsak-
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teuren herausgebildet haben, auch als unverzichtbare politische Vorbedingung fiir
die Erfolge in der Wirtschaftsreform deuten: Hétten sich die politischen Akteure
in China strikt an die offiziellen Regeln der leninistischen Institutionenordnung
gehalten, wire die wirtschaftliche Liberalisierung und Strukturreform woméoglich
gar nicht erst in Gang gekommen (Heilmann 2000).

3.7.2 Beidaihe-Tagungen und pensionierte
Spitzenfunktiondre

Die jahrlichen Sommertagungen (Ende Juli/Anfang August) in den Kolonialvillen
des Kiistenbadeortes Beidaihe (200 km 6stlich von Beijing) sind seit Mitte der 1950er
Jahre eine Konstante der Willens- und Entscheidungsbildung auf den hochsten
Ebenen des politischen Systems. Die Treffen fern von den biirokratischen Apparaten
der Hauptstadt bieten Gelegenheit zu informellem Austausch, Sondierungen und
Entscheidungsvorbereitung unter den Mitgliedern der aktiven Parteispitze — unter
Einbeziehung pensionierter Generalsekretire und Politbiiromitglieder. Die Bei-
daihe-Treffen dienen insbesondere der Vorbereitung von ZK-Sitzungen (jahrlich)
oder Parteitagen (fiinfjahrlich), die dann jeweils im Herbst tiber in Beidaihe vor-
formulierte Personal- und Grundsatzentscheidungen abstimmen.

Im Sommer 2003 entschied sich der neu im Amt befindliche Generalsekretér
Hu Jintao tiberraschend, das Treffen in Beidaihe ausfallen zu lassen. Vordergriin-
dig wurde dies mit dem Ausbruch der SARS-Epidemie im Frithjahr begriindet.
Tatsachlich aber verfolgte Hu Jintao mit diesem Schritt das Ziel, die in Beidaihe
praktizierte aktive Mitwirkung pensionierter Spitzenfunktionére an der Entschei-
dungsfindung der Parteizentrale einzuschrianken. Chinas Parteipensiondre waren
von diesem Vorstof$ ganz und gar nicht begeistert. Und Hu Jintao hatte seitdem mit
Vorbehalten und Misstrauen seitens seiner Vorgénger zu kimpfen. Jiang Zemin
fand sich im Sommer weiterhin in Beidaihe ein und traf sich dort informell mit
amtierenden und ehemaligen Partei- und Regierungsfunktiondren. Bereits 2005
wurden die Beidaihe-Sommerberatungen - in zeitlich verkiirzter Form - wieder
aufgenommen. Fiir strittige Entscheidungen und Kompromissfindung insbesondere
in Personalfragen erwies sich die Riickendeckung durch pensionierte Spitzenfunk-
tiondre als unverzichtbar im Interesse der amtierenden Parteifithrungen.

Der Schatten von Jiang Zemin (Generalsekretdar 1989-2002) reichte bis in
die Amtszeit seines iiberndchsten Nachfolgers Xi Jinping hinein. Vor der Einlei-
tung des Korruptionsverfahrens gegen ein ehemaliges Mitgliedes des Standigen
Ausschusses des Politbiiros musste Xi die Zustimmung Jiang Zemins einholen.
Denn die Korruptionsermittlungen gegen ein ehemaliges Mitglied des Stindigen
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Ausschusses hitten ansonsten als Beginn einer breiten Attacke auf pensionierte
Spitzenfunktiondre und deren Familien verstanden werden konnen - was wiede-
rum heftigen Widerstand seitens méachtiger Pensionédre und eine Schwichung Xi
Jinpings hervorgerufen hitte.

Zwar haben die amtierenden Parteifithrungen ein verstidndliches Interesse
daran, Konsultationen mit ihren Vorgéngern und Eingriffe von Parteipensionéren
moglichst einzuschranken, um frei fiir eigene Entscheidungen zu sein. Selbst ein so
machtbewusster Politiker wie Xi Jinping aber kann sich nicht allein auf die Autoritét
formaler Gremien und Positionen verlassen, sondern muss den verdeckten Einfluss
— konkret: die Obstruktionsmacht — wie auch das Patronage- und Kontaktnetz
seiner Vorginger stets im Blick behalten.

3.7.3 Informelle Regeln der Fiihrungsauswahl und Patronage-
Netzwerke

Die Bildung innerparteilicher Gruppierungen oder Faktionen (%], #{JK) ist in
der KPC grundsitzlich verboten. Auch die Mitgliedschaft in nicht amtlich einge-
tragenen Ehemaligen-Vereinigungen (Universititsabsolventen, Militairakademien
etc.) oder informellen landsmannschaftlichen Clubs (Funktionére aus der gleichen
Heimatregion) ist durch interne Parteiverordnungen untersagt. Parteimitglieder
diirfen nur Vereinigungen beitreten, deren Griindung von Regierungsstellen aus-
driicklich genehmigt wurde.

Die Herausbildung von Patronage-Netzwerken aber wird durch das offizielle
Kadersystem gefordert: Wer in der chinesischen Politik Karriere machen will,
braucht die Unterstiitzung eines Spitzenkaders, der ihm Wege ebnen und als
Gegenleistung strikte Loyalitit erwarten kann. Die Zugehorigkeit zu solchen
Beziehungsgeflechten spielt fiir den politischen Aufstieg und fiir den Einfluss auf
die politische Willensbildung eine entscheidende Rolle. Die Mehrheit chinesischer
Spitzenkader hat lingere Dienstjahre bei dlteren Spitzenkadern als personlicher
Sekretir (Fi-f3) absolviert. Eine solche Titigkeit bringt breite Arbeitserfahrungen
und hochkaritige Kontakte ein. Sprunghafte ,,Helikopter-Beférderungen sind nur
aufgrund personlicher Beziehungen zu élteren Spitzenkadern moglich.

Besonders die Absolventen der Tsinghua-Universitét in Beijing riickten ins
Zentrum der Aufmerksamkeit, da diese Universitit als ,,Wiege der Technokraten®
gilt und ihre Absolventen besonders haufig in hohe Fithrungspositionen vordringen
konnten. Sowohl der bis 2003 amtierende Ministerprasident Zhu Rongji als auch
die KP-Generalsekretidre Hu Jintao und Xi Jinping studierten an der Tsinghua-Uni-
versitit. Dutzende Minister und Gouverneure, hunderte Biirgermeister und Kreis-
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vorsteher sowie tausende weitere Fithrungskader in Verwaltung und Wirtschaft
gingen aus dieser Universitit hervor. Die Entstehung eines derart weitlaufigen
Netzwerks geht auf gezielte Bemiithungen des fritheren Tsinghua-Présidenten, Jiang
Nanxiang, zurtick, der bereits in den 1950er Jahren aktiv die Formierung einer Elite
von politisch und akademisch besonders talentierten und aktiven Studierenden
betrieb, um besonders leistungsfiahige Nachwuchskrifte fiir die KPC zu rekrutieren.

Viel diskutiert wird in China auch das Netzwerk ehemaliger Funktiondre des
Kommunistischen Jugendverbandes (kurz: KJV-Netzwerk), als dessen Kopf KP-Ge-
neralsekretdr Hu Jintao (2002-2012) gesehen wurde. Tatsdchlich kamen unter Hu
Jintao auffallend viele ehemalige KJV-Funktionire in politische Spitzenfunktionen
- so auch Li Kegiang, der 2008 zundchst Stellvertretender Ministerprasident und
2013 schlief3lich Regierungschef wurde. Anders als die zuvor dominierenden, meist
farblosen und nicht sehr mediengewandten Spitzenfunktiondre achteten viele aus
dem KJV hervorgegangene Politiker auf ihre 6ffentliche Wirkung: eine zumindest
nach auflen bescheidene Amts- und Lebensfithrung, hdufige Besuche bei armen
Teilen der Bevolkerung oder Vermeidung offentlicher Auftritte mit neureichen
Vertretern etwa der Immobilien- oder Unterhaltungsbranche.

Die eindimensionale Zuordnung bestimmter Fithrungskader zu bestimmten
Netzwerken allerdings ist problematisch: Absolventen der Tsinghua-Universitit wie
auch aus dem KJV hervorgegangene Spitzenkader sind inzwischen so zahlreich und
in so vielen Fithrungspositionen vertreten, dass zunehmend zweifelhaft wird, ob
diese breit gefacherten Netzwerke noch einen nachweisbar starken Zusammenhalt in
politischen Entscheidungsgremien aufweisen. In derart weitldufigen Bezugsgruppen
sind personliche Loyalitaten in der Regel wesentlich lockerer und unverbindlicher
als in Patronage-Netzwerken, die von der Bindung an einen Spitzenfunktionar
wie im Falle des ehemaligen Patronage-Netzwerkes von Jiang Zemin (sogenannte
»Shanghai-Bande®) ausgehen.

Konkrete Beispiele fiir aktuelle Praktiken der ,,Cliquenbildung® innerhalb
der Partei forderte 2013-15 die Zentrale Disziplinarkommission der KPC zu
Tage. Korruptionsverfahren wurden nicht nur gegen ein vormaliges Mitglied
des Standigen Ausschusses des Politbiiros (Zhou Yongkang) eingeleitet. Sondern
die Ermittlungen brachten eine ganze Serie von ehemaligen Mitarbeitern dieses
politischen Patrons in der Olindustrie, in der Provinz Sichuan und im staatlichen
Sicherheitsapparat zu Fall. Ahnlich spektakulir waren die Offenbarungen zum Fall
des ehemaligen Leiters der ZK-Kanzlei (Ling Jihua). Dieser soll eine regelrechte
landsmannschaftliche Vereinigung von Fithrungskréften aus zentralen und regi-
onalen Partei- und Unternehmenskreisen begriindet haben, die sich regelmaflig
unter strenger Geheimhaltung in den Beijinger Westbergen (Xishan) trafen, um
iiber die Vergabe politischer Amter und lukrative wirtschaftliche Aktivititen zu
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verhandeln. Die Parteimedien und Xi Jinping selbst verkiindeten angesichts dieser
innerparteilichen Zerfallserscheinungen, dass die Bildung politischer Cliquen mit
dem Ziel der personlichen Bereicherung (45%¢E f.) absolut nicht mehr toleriert
und mit aller Harte bekdmpft werde.

Eine prominente Rolle in Politik, Militar und Wirtschaft Chinas spielen Kin-
der und Verwandte von ehemaligen oder amtierenden Partei- und Armee-Spit-
zenkadern. Diese Kader-Sprosslinge werden in China als Partei-,,Prinzen (K
) bezeichnet. Sie haben in der Regel eine privilegierte Ausbildung in elitiren
chinesischen Schulen sowie auslindischen Hochschulen genossen. Und aufgrund
ihres besonderen Familienhintergrundes sind sie von frithester Kindheit an mit
den Beziehungsnetzen und Spielregeln der Macht- und Personalpolitik innerhalb
der KPC vertraut. Seit den 1990er Jahren gelangten viele ,,Prinzen® in politische
und wirtschaftliche Fithrungspositionen in den prosperierenden Kiistenregionen.
Unter den Spitzenoffizieren der Armee ist ihr Anteil noch gréfier als in zivilen
Fithrungspositionen.

Partei-,,Prinzen“ konnen als Kopfe von politisch und wirtschaftlich aktiven
»Clans® fungieren, in denen staatliche Leitungspositionen und unternehmerisches
Gewinnstreben zum privaten Vorteil gebiindelt werden. Die ,,Prinzen® sind nicht
nur in der Bevolkerung, sondern auch unter vielen Parteimitgliedern unpopulir, da
sie stets im Verdacht stehen, ihre Positionen weniger der personlichen Kompetenz
als vielmehr familidren Privilegien zu verdanken. Auch werden sie der Verwick-
lung in organisierte Korruption und Kapitalflucht - in manchen Fillen zu Recht,
in anderen Fillen allzu pauschal - verdachtigt.

Ende der 1990er Jahre manifestierten sich zwischenzeitlich politische Widerstinde
gegen den Aufstieg der ,,Prinzen®. In Personalabstimmungen auf Parteitagungen und
Volkskongressen hatten prominente ,,Prinzen® einen schweren Stand. Die Organi-
sations- und Disziplinarabteilungen der KPC verhdngten Beschrankungen fiir das
Engagement von Kaderkindern im Wirtschaftsleben (z. B. in Unternehmensberatung
und Aktienhandel wegen Insider-Delikten). Mit Hu Jintao kam ein Funktiondr in
das Amt des Generalsekretirs, der wegen seines fehlenden ,,Prinzen®-Hintergrunds
einerseits glaubwiirdiger und integrer erschien. Andererseits aber musste Hu ohne
familienbedingt weit gespannte Kontaktnetze und ohne das fiir die Partei-,,Prinzen®
typische Selbst- oder gar Sendungsbewusstsein auskommen.

Viele Partei-,,Prinzen® verstehen sich als eine Art ,,roter Aristokratie®, die ihre
besondere Legitimation und Position auf die Leistungen der Elterngeneration in
Revolutionszeiten zuriickfithren kann. Manche zur Selbstherrlichkeit neigende
»Prinzen®, wie etwa der 2013 wegen Amtsmissbrauchs und Korruption verurteilte
Bo Xilai (ehemals Parteichef in Chongqing), erkannten Parteichef Hu Jintao nicht
als Thresgleichen an und diskreditierten ihn als nicht-legitimen ,Emporkémmling®.



3.7 Informelle Verfahren der Machtausiibung 177

Auf den Parteitagen von 2007 und 2012 wurde eine bemerkenswert grofle Zahl
von ,,Prinzen® in Fiihrungsgremien der KPC gewihlt. Widerstand gegen deren
Aufstieg war in den Abstimmungsergebnissen nicht mehr zu erkennen. Mit Xi
Jinping und Wang Qishan kamen 2012 ,,Prinzen” in Schliisselpositionen, die viel-
taltige Arbeitserfahrungen auf allen Ebenen des politischen Systems, ein grofies
Selbstbewusstsein und weit gespannte Beziehungsnetze mitbrachten. Insbeson-
dere Xi Jinpings aus Kindheitszeiten stammenden Bekanntschaften zu mehreren
ranghohen Armeeoffizieren verschaftten ihm binnen kurzer Zeit einen Riickhalt
in der Militdrfithrung, den sein Vorganger Hu Jintao nie erreicht hatte. Die ,,Prin-
zen“-Gruppe um Xi Jinping und Wang Qishan trat vehement — und im Gegensatz
zur korrupten Reputation der ,,roten Aristokratie® - fiir Korruptionsbekdmpfung in
Partei und Armee, gegen Verschwendungssucht und fiir ein materiell bescheidenes
Privat- und Familienleben ein. Auf diese Weise versuchten sie an Ideale der Ein-
fachheit und Gleichheit aus Revolutionszeiten anzukniipfen. Zugleich aber blieb es
auffallig, dass sich auch Xi und Wang in den ersten Jahren ihrer Fiihrungsfunktion
2012-2014 nicht an die Verfolgung organisierter Wirtschaftskriminalitat unter
Partei-,,Prinzen heranwagten, obwohl viele von diesen in den vorangegangenen
Jahrzehnten eine uniibersehbar zentrale Rolle in korruptionstriachtigen Privatisie-
rungen und Borsengdngen sowie transnationalen Unternehmensiibernahmen und
Investitionen gespielt hatten.

Die Partei-,,Prinzen” nehmen zweifellos eine privilegierte Position in Chinas
Politik, Militdr und Wirtschaft ein. Sie lassen sich aber keinesfalls als homogene
Gruppe mit gleichgerichteten politischen Ordnungsvorstellungen und wirtschaft-
lichen Interessen begreifen. Und ihre Sonderstellung erscheint mit Blick auf
kommende Fithrungsgenerationen keinesfalls gesichert, da Anschuldigungen der
Privilegien- und Vetternwirtschaft jederzeit gegen den ,Revolutionsadel“ mobi-
lisiert werden konnen.

3.7.4 Verdeckte machtvolle Interessengruppen

Wenn man sich im Verlauf der Geschichte der KPC die einflussreichsten Interes-
sengruppen mit deren Anliegen, Zielen und Machtgrundlagen vor Augen fiihrt,
so lassen sich mehrere markante, folgenreiche Krifteverschiebungen und Kon-
stellationsverdnderungen erkennen.

In den Jahren von 1927 bis etwa 1953 bildeten die &rmeren Schichten der lind-
lichen Bevolkerung die wichtigste soziale Basis fiir die von der KPC angefiihrte
Revolution und fiir die Machtkonsolidierung. Partei und Armee rekrutierten ihre
Mitglieder iiberwiegend aus Chinas drmsten Dorfern. Die Interessen der lind-
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lichen Bevolkerung standen im Zentrum einer umfassenden Bodenreform und
teils gewaltsamer Umverteilung in den Jahren vor und nach Griindung der VRC.

Mit dem Beginn sozialistischer Kollektivierungs- und Industrialisierungspro-
gramme Mitte der 1950er Jahre verschoben sich die politischen Ziele und Krifte
in der Parteifithrung. In den Jahren 1953 bis 1997 wurden staatswirtschaftliche
Akteure (Staatsbetriebe mit deren Betriebsleitungen und Belegschaft) zur erfolg-
reichsten Interessengruppe im Ringen um staatliche Investitionen und Privilegien.
Eine forcierte Industrialisierung und die finanzielle Unterstiitzung der staatlichen
GrofSbetriebe wurden auf Kosten der landlichen Bevélkerung betrieben. Auch nach
Beginn der Reformpolitik 1978 behielt die Staatsindustrie eine unantastbare Son-
derstellung und wurde durch bevorzugte Zuteilung von Subventionen und Krediten
alimentiert, obwohl eine Vielzahl der Betriebe verschwenderisch mit Ressourcen
umging und am Bedarf vorbei produzierte. In einer zunehmend urbanisierten
Parteifithrung wurde die staatliche Industriebiirokratie (meist Branchenministerien
nach sowjetischem Vorbild) mit den ihr zugeordneten staatlichen Grofibetrieben
zur méchtigsten Interessengruppe.

Gegen Ende der 1990er Jahre gerieten die staatswirtschaftlichen Lobbies in eine
schwierige Lage, als nicht mehr zu iibersehen war, dass die Alimentierung defizi-
tdrer Staatsbetriebe fiir die Regierung finanziell untragbar zu werden drohte. Zhu
Rongjis Amtszeit als Ministerprasident (1998-2003) markierte den Beginn einer
neuen Phase: Mit den Planungen fiir den Beitritt Chinas zur WTO (2001) wurden
Staatsbetriebe umstrukturiert, finanziell unter Druck gesetzt und in vielen Féllen
auch geschlossen. Mehrere zehntausend defizitare mittlere und kleinere Staatsbe-
triebe verschwanden innerhalb weniger Jahre - als Ergebnis von Ubernahmen,
Teilprivatisierungen oder Konkursen — aus der chinesischen Wirtschaftsstatistik.
Als Gewinner des Restrukturierungsprogramms erwiesen sich staatlich kont-
rollierte Groflkonzerne neuen Typs, die in Holding- und Kapitalgesellschaften
transformiert wurden und von Monopol- oder Oligopolvorteilen sowie Wachstum
und Preissteigerungen in ihren jeweiligen Mérkten (z.B. Energie, Rohstoffe, Ban-
ken) profitieren konnten. Diese Unternehmen erwirtschafteten rasch wachsende
Gewinne und verzeichneten in den 2000er Jahren herausragende Erfolge bei der
Kapitalaufnahme im In- und Ausland.

Zugleich aber blieben diese staatsnahen Kapitalgesellschaften neuen Typs Teil
eines innerstaatlichen Lobby- und Verhandlungssystems, das in politischer Hinsicht
an alte sozialistische Strukturen ankniipfte. Denn die Vorstandsvorsitzenden der
restrukturierten Unternehmen nahmen, wie die Generaldirektoren der ehemaligen
sozialistischen Staatsbetriebe, weiterhin Leitungsrange (Minister- oder Vizeminis-
ter-Rang) im Kadersystem der KPC ein. Diese Spitzenreprasentanten der chinesi-
schen Wirtschaft konnen in direktem Kontakt zu politischen Entscheidungstriagern
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Einfluss auf Entscheidungen tiber Industriepolitik, Wirtschaftsgesetzgebung,
Ressourcenzuweisungen, Beteiligungsgeschifte und Kapitalzugang nehmen. Viele
Fallbeispiele fiir eine solche Einflussnahme - zu Lasten eines offeneren Wettbe-
werbs oder zum Nachteil der ausldndischen oder privaten Konkurrenz - lassen
sich belegen (Walter/Howie 2006; Naughton 2008). Es handelt sich hierbei um ein
staatsinternes Lobbying, das innerhalb der politischen Fithrungselite stattfindet
und das konkurrierenden Interessenvertretern — insbesondere auslandischen und
nichtstaatlichen Akteuren - nicht in der gleichen Weise zuganglich ist.

Trotz dieser strukturellen Zugangsnachteile gewannen transnationale Inter-
essengruppen (auf dem chinesischen Markt aktive internationale Unternehmen
und deren Kooperationspartner in China) seit Mitte der 1990er Jahre an Einfluss
in der chinesischen Wirtschaftspolitik. Dieser Einfluss wurde in einer Reihe von
Liberalisierungs- und Marktéffnungsschritten in Folge von Chinas WTO-Beitritt
sichtbar. Auslandische Lobbyisten versuchten in Teilbereichen der Zentralregierung
- insbesondere in Ministerien, die den Zugang zu lukrativen innerchinesischen
Mirkten kontrollieren — Fuf zu fassen. Sie versuchten mit wechselndem und in
den 2010er Jahren nachlassendem Erfolg, Einfluss auf Wirtschaftsregulierung,
Lizenz- und Auftragsvergabe durch chinesische Regierungsstellen zu nehmen.

Um Zugang und Expansion im chinesischen Markt zu erleichtern, gaben
transnationale Konzerne erhebliche Mittel fiir Werbung und Lobbying aus. Dies
schloss oft auch Sonderzuwendungen an bestens vernetzte Vermittler, Kontakt-
personen und Familienmitglieder chinesischer Entscheidungstrager ein. Tausende
von professionellen chinesischen und nichtchinesischen Kontaktvermittlern und
Lobbyisten sind in Beijing und Shanghai tdtig (sie firmieren offiziell meist als
Kommunikations- oder Investment-Berater), um auslindischen Unternehmen die
Gunst staatlicher Entscheidungstriger zu verschaffen.

3.7.5 Lobbying, Konsultationen und Think Tanks

Politisches Lobbying durch Interessengruppen ist in der leninistischen Ordnung
der VRC offiziell nicht erwiinscht. In Anerkennung der neuen wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Pluralitit, die seit den 1980er Jahren entstand, hat die politische
Fithrung Chinas allerdings die neue Realitéten teilweise akzeptiert und versucht,
die unvermeidliche Interessengruppenaktivitit in geregelte Bahnen zu lenken. Statt
eines offenen pluralistischen Wettbewerbs und verdeckten Lobbyismus allerdings
sollen im Kontext ,wissenschaftlicher Politikformulierung® regelméaflig Konsul-
tationen zu Gesetzgebungsvorhaben und sonstigen politischen Regelungsfragen
abgehalten werden, zu denen die Regierung oder der NVK ausgewdhlte Repri-
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sentanten aus betroffenen Staatsorganen, Forschungsinstituten, Wirtschafts- und
Gesellschaftsbereichen sowie staatlich lizenzierten Verbanden (siehe 5.5) einladt.

Seit 2004 ist die Konsultation von gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Or-
ganisationen und Gruppen, die durch staatliche Regelsetzung oder Gesetzesande-
rungen unmittelbar betroffen sind, verbindlich vorgeschrieben. Auch auslandische
Unternehmen, Unternehmensvereinigungen und Handelskammern werden seitdem
regelmifig in Konsultationsverfahren einbezogen und kénnen Stellungnahmen zu
Verordnungs- und Gesetzentwiirfen im Bereich der Wirtschaftsregulierung abgeben.

Formalisierte politische Konsultationen richten sich iiberwiegend auf die Dis-
kussion und Korrektur von bereits ausformuliert vorliegenden Verordnungs- oder
Gesetzentwiirfen. Die Einflussnahme von Interessengruppen in der Frithphase der
Politikformulierung (,,Agenda-Setting“) sowie — nach Verabschiedung der neuen
staatlichen Regeln - in der Politikumsetzung (administrative Ausfithrungsbestim-
mungen und deren Handhabung in der Praxis) findet gewohnlich auf informellem
Wege statt. Sonderinteressen werden in entscheidenden Phasen der politischen
Willensbildung und Gesetzesformulierung durch informelle und personliche Kon-
takte zwischen den Lobbying betreibenden Akteuren und politisch-administrativen
Entscheidungstrigern eingespeist. Hierbei handelt es sich um einen ungeregelten
Austausch, der auflerordentlich korruptionsanfallig ist.

Eine sehr gewichtige Rolle in der Vorbereitung von Entscheidungen, Regierungs-
programmen oder Regulierungsdokumenten spielen in Chinas Politikprozess For-
scher von Think Tanks fir die praxisnahe Politikberatung, die es als Untereinheiten
von Staatsrat und Ministerien (Ressortforschung), als praxisorientierte staatliche
oder universitire Forschungsinstitute oder auch als private Unternehmen gibt.
Viele Forscher staatsnaher Denkfabriken haben Zugang zu Entscheidungstrigern
und werden in die Task Forces zur Formulierung neuer Regierungsprogramme
oder Regulierungsdokumente regelmiflig einbezogen. Forscher an wichtigen
chinesischen Think Tanks sind deshalb eine beliebte Zielgruppen fiir in- und
ausldndische Lobbyisten, die ihre Interessen auf diesem Wege in die chinesische
Regierungspolitik einzubringen versuchen.

Zwar haben seit den 1990er Jahren auslandische Groflunternehmen wie auch
chinesische Privatunternehmen - insbesondere in technologieintensiven, politisch
geforderten Branchen - vordergriindig an Mitsprache in der wirtschaftsbezogenen
Regulierung und Gesetzgebung Chinas gewonnen. Aber das innerstaatliche Lobby-
und Verhandlungssystem, das sich im Umfeld der staatsnahen Kapitalgesellschaf-
ten herausgebildet hat, stellte auch zu Beginn der Amtszeit Xi Jinpings noch das
dominierende Kriftefeld in der chinesischen Wirtschaftspolitik dar.

Die politische Sonderstellung grof3er staatsnaher Unternehmen beruhte ei-
nerseits auf der Einbindung der Unternehmensleitungen in die KPC-Nomenkla-
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tura mit direktem Zugang zu hochsten Entscheidungstragern. Zugleich blieben
Staatsunternehmen duflerst wichtig fiir die Staatshaushalte (Steuereinnahmen
plus Dividendenzuweisung aus staatlichen Unternehmensanteilen) sowie fiir Ka-
pitalaufnahme und wirtschaftliche Expansion im Ausland (Sicherung des Zugangs
zu Miérkten und Ressourcen). Zwar richtete sich die unter Xi Jinping 2012 einge-
leitete Anti-Korruptionskampagne demonstrativ gegen Wirtschaftskriminalitat,
Korruptionsnetzwerke und Verfolgung von Sonderinteressen (BEfSH25 vested
interests) in der Staatsindustrie. Dass aber Monopole und Oligopole staatlicher
Groflunternehmen zugunsten privater oder gar internationaler Konkurrenz auf-
gebrochen werden, ist wenig wahrscheinlich.

3.8 Zwischen fragmentiertem Autoritarismus und neuer
Machtkonzentration

Sebastian Heilmann

Gelegentlich wird die gegenwirtige chinesische Herrschaftsordnung immer noch
als totalitédres politisches System gekennzeichnet. Dies ist jedoch nach den von
Linz (1975/2000) entwickelten Kriterien nicht haltbar. Fiir ein totalitdres System
sind kennzeichnend: eine uneingeschrankt durchsetzungs- und durchgriffsfahige
Machtzentrale; eine militant propagierte, exklusive Ideologie mit dem Ziel der
revolutiondren Umgestaltung; eine permanente Mobilisierung der Massen und
Durchdringung des Privatlebens jedes Einzelnen mit politischen Verhaltensmaf3-
regeln und Einforderung bestandiger Loyalitatsbekundungen. Fiir ein autoritares
System ist nach Linz hingegen charakteristisch: die Beteiligung einer grof3eren
Zahl von Akteuren und Einbindung wichtiger Interessengruppen in der politischen
Willensbildung, der Verzicht auf militante Formen von Ideologie und Massen-
mobilisierung und stattdessen die Forderung politischer Apathie und Passivitit.
Gemessen an diesen Kriterien ist die VRC in Phasen des oben beschriebenen
Normalmodus der politischen Willensbildung eindeutig als autoritdres System
einzustufen. Allerdings zeigen sich in den Ausnahmephasen des Krisenmodus tota-
litare Ziige insbesondere in der Zentralisierung und Ideologisierung der Entschei-
dungsfindung sowie in der Hérte der staatlichen Repression. Die den Krisenmodus
kennzeichnende Zentralisierung, Repression und Kampagnenpolitik wurde in
diesem Kapitel auch fiir die ersten Jahre der Amtszeit von KP-Generalsekretar Xi
Jinping festgestellt. Neue — aus demokratischer Sicht furchterregende — Moglich-
keiten zu totalitdrer Kontrolle konnten die sehr raschen Entwicklungen staatlich
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regulierter IKT-, Medien-, Datenbank- und Zensur-Technologien in China bieten.
Insofern bleiben die Risiken totalitdrer Regierungspraktiken prasent. Sie werden
sich aber im 21. Jahrhundert in neuartigen, technologiegetriebenen Formen zeigen.

Trotz der politischen Machtkonzentration unter Xi Jinping ist der funktional
und regional duflerst vielschichtige Parteistaat Chinas nicht als in sich geschlossene
monolithische Einheit zu begreifen. Vielmehr handelt es sich um ein Konglomerat
von Organisationen und Regionen, die jeweils spezifische Traditionen, Interessen,
interne Regeln sowie vielfaltige Verkniipfungen mit Wirtschaft, Gesellschaft und
internationalen Partnern aufweisen. Eine politische Gleichschaltung dieses kon-
tinentalen, spannungsgeladenen politischen Systems erscheint — sofern nicht sehr
grofle Spriinge in der Entwicklung von Uberwachungstechnologien fiir Verwaltung,
Wirtschaft und Gesellschaft vollzogen werden - nicht praktikabel.

Ob das Entscheidungssystem der VRC aber weiterhin treffend als ,,fragmentierter
Autoritarismus® (dies ist die in der Chinaforschung dominierende Kennzeichnung
seit Lieberthal/Oksenberg 1988 und Lieberthal/Lampton 1992, vgl. auch Mertha
2009) zu charakterisieren ist, wird von den konkreten Entwicklungen unter KP-Ge-
neralsekretdr Xi Jinping abhdngen. Die Parteispitze mit Xi Jinping als Dreh- und
Angelpunkt zog binnen kurzer Zeit maf3gebliche Entscheidungskompetenzen und
Programme zur institutionellen Restrukturierung von Staat und Wirtschaft - ein-
schliellich interner Entscheidungsvorbereitung, Konsultations- und Evaluationsver-
fahren sowie Uberwachung der Umsetzung - an sich. Entscheidungsmacht wurde
in einer Vielzahl neu geschaffener oder reorganisierter Zentraler Fithrungsgruppen
konzentriert. Xi Jinping selbst haufte betrachtliche personliche, autokratische
Machtbefugnisse an und wurde in einem medialen Personenkult prasentiert wie
kein Parteichef seit Mao Zedong.



Staat und Wirtschaft

Chinas Wirtschaft fordert grundlegende Annahmen der politischen Okonomie
heraus. Trotz vermeintlich dysfunktionaler, wachstumsabtriglicher wirtschaftlicher
und politischer Institutionen ist es der chinesischen Wirtschaftspolitik gelungen,
ein rapides Wirtschaftswachstum von durchschnittlich rund zehn Prozent pro
Jahr seit den 1980er Jahren zu erreichen. Obwohl viele Branchen der chinesischen
Wirtschaft durch einen intensiven Marktwettbewerb angetrieben werden und eng
mit der Weltwirtschaft verflochten sind, bleibt der Wirtschaftsprozess gepragt
durch eine starke Priasenz und vielfiltige Eingriffsmoglichkeiten staatlicher Stellen.

41 Chinas wirtschaftliche Modernisierung im Uberblick
Mikko Huotari

Zwar sind chinesische Wirtschaftsstatistiken weiterhin unzuverléssig (siche 4.2),
aber der generelle Trend ist nicht strittig: Mit einem Pro-Kopf-Jahreseinkommen
von durchschnittlich etwa 7.000 USD (2013) ist China in die Landergruppe mit
»hoheren bis mittleren Einkommen*“ aufgeriickt. Wahrend durch diese Einkommen-
sentwicklung der Anteil absoluter Armut drastisch gesenkt werden konnte, kimpft
China zugleich mit teils katastrophalen 6kologischen wie auch konflikttrachtigen
sozialen Auswirkungen des rasanten Wachstums.

Als Gesamtsystem ist China seit 2014 — nach Kaufkraftparititen berechnet - be-
reits die grofite Volkswirtschaft der Welt. Legt man den jahresaktuellen Wechselkurs
zu Grunde, belegte China 2013 mit einem BIP von rund 9.240 Mrd. USD hinter
den USA (16.800 Mrd. USD) und vor Japan (4.900 Mrd. USD) den zweiten Rang.
Das chinesische BIP war damit groler als die Summe des deutschen, franzdsischen
und britischen BIP. Ubersicht 4.1 zeigt die Entwicklung von Chinas BIP seit 1957.

S. Heilmann (Hrsg.), Das politische System der Volksrepublik China,
DOI 10.1007/978-3-658-07228-5 4, © Springer Fachmedien Wiesbaden 2016
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Ubersicht4.1  Das Wachstum des chinesischen BIP (1953-2013)

30%

20%

10%

0%

-10%

-20%

-30%

- oM
= =
oo
o™

—Wachstumsrate - 10-Jahres-Mittelwert

Quelle: NBS via CEIC

Mindestens vier 6konomische Faktoren stehen hinter der rasanten Mobilisierung
von Kapital, Arbeit und Produktivitat seit den 1980er Jahren:

1. Die ehemals zentral geplante Kommandowirtschaft und kollektivierte Land-
wirtschaft wurden nach und nach abgelost durch ein Wirtschaftssystem, das
heute in groflen Teilen von Marktkriften, intensivem Wettbewerb und privat-
wirtschaftlichen Akteuren bestimmt wird.

2. Flankiert wurde die Einfiihrung von Marktmechanismen durch eine Offnung
hin zur globalen Wirtschaft vor allem durch die Expansion des Handels und
auslandische Direktinvestitionen. China begegnet uns heute als Handelsstaat
und ,,Export-Weltmeister®, eingebunden in weltweite Produktionsnetzwerke und
zunehmend auch in globale Finanzstrome (siehe 4.7). Sonderwirtschaftszonen
sowie Investitionen, Technologie und Managementexpertise aus dem Ausland
ermoglichten eine beschleunigte Industrialisierung zunéchst vor allem in den
Kiistenregionen.

3. Die Mobilisierung von hunderten Millionen Arbeitskriften aus der Landwirt-
schaft fir die industrielle Produktion war eine zentrale Voraussetzung fiir das
jahrzehntelange Hochwachstum. Die Unterbeschiftigung in der landlichen
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Wirtschaft wurde durch Arbeitsmigration in stadtische Ballungsrdume hinein
reduziert. Bis Anfang der 2010er Jahre konnten Chinas Wirtschaftszentren mit
einem stetigen Zustrom kostengiinstiger Arbeitskrifte rechnen. In Industrie-,
Bau- und Dienstleistungsbranchen wurde Beschiftigung mit héherer Produk-
tivitat und hoheren Einkommen als in der Landwirtschaft geschaffen. Seit 2012
aber lief} der Zustrom unterbeschiftigter Arbeitskréfte aus landlichen oder
unterentwickelten Regionen Zentral- und Westchinas nach. Denn verbesserte
Beschiftigungsmoglichkeiten entwickelten sich nun auch in den urspriinglichen
Abwanderungsregionen. Und die nachwachsende Generation von Arbeitskraften
erreichte infolge der demographischen Entwicklung nicht mehr die Stirke der
alteren Kohorten von Arbeitsmigranten. Arbeitskréfte wurden rarer und damit
teurer. Die Lohnstiickkosten in Chinas Industrie stiegen in den 2010er Jahren
um bis zu 20 Prozent jahrlich an.

4. Chinas Wachstum wurde zugleich von staatlich gesteuerten Investitionen ange-
trieben, die ein - im Verhiltnis zum chinesischen BIP und im internationalen
Vergleich — sehr hohes Niveau erreichten. Offentliche Investitionen flossen seit
Ende der 1990er Jahre vor allem in InfrastrukturmafSnahmen und stiadtischen
Wohnungsbau. Die expansive Investitionstétigkeit wurde erméglicht durch
Mechanismen der finanziellen Repression: Ein von staatlicher Seite niedrig ge-
haltenes Zinsniveau erlaubte es, die voluminésen Einlagen privater chinesischer
Sparer zu geringen Kosten in staatliche Investitionen umzulenken (siehe 4.6).

Dass diese forcierte ,,nachholende Entwicklung tiber Jahrzehnte hinweg ohne dau-
erhafte wirtschaftliche oder politische Riickschldge vorangetrieben werden konnte,
ist durch spezifische politisch-6konomische Bedingungen zu erkldren. Chinas
Wirtschaftsreformen waren in den ersten Phasen gradualistisch und reversibel
angelegt. Durch dieses vorsichtige Vorgehen wurde eine mogliche Destabilisierung
der Herrschaftsbasis der KPC vermieden. Kennzeichnend fiir Chinas wirtschaftliche
Modernisierung blieben eine schrittweise Implementierung von komplementéren
Wirtschaftsreformen und ein sukzessiver Aufbau des regulatorischen Rahmens.
Zugleich bestimmten staatliche Mehrjahresprogramme die Grundrichtung der
Wirtschaftspolitik und die Schwerpunkte der Investitionstatigkeit.

Die Lern- und Anpassungsfahigkeit der chinesischen Wirtschaftspolitik erwies
sich tiber Jahrzehnte hinweg als bemerkenswert grof$. Auf der operativen Seite lie-
gen die Antriebskréfte des Wachstums in unzdhligen dezentralen Initiativen und
Experimenten zur Wirtschafts- und Unternehmensférderung in Chinas Stédten,
Kreisen, Gemeinden und Dérfern. Im Unterschied zur untergegangenen Sowjetunion
war Chinas sozialistische Wirtschaft vor Beginn der Reform- und Offnungspolitik
stark dezentral organisiert. In diesem System gab es starke Anreize fiir regionalen
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Wettbewerb, sobald die Regierungszentrale wirtschaftspolitische Eigeninitiativen
und die Entstehung neuer Markte in den Regionen zulief (vgl. 4.3).

Aufgrund dieser besonderen Voraussetzungen und Herangehensweisen gelang
es in China, die sozialistische Kommandowirtschaft durch Marktmechanismen zu
transformieren und wirtschaftliche Entwicklungshemmnisse zu iiberwinden, ohne
dass es zu einem politischen Ordnungszusammenbruch kam.

Seit den 2000er Jahren aber verdnderten sich die strukturellen Bedingungen
der Wirtschaftsentwicklung fundamental. Viele der zuvor wachstumsférdernden
Vorgehensweisen und Institutionen (staatliche Investitionen, Exportorientierung,
interregionaler Wettbewerb, regulatorische Flexibilitit, politisch-wirtschaftliche
Netzwerke) begannen, die Weiterentwicklung des Wirtschaftssystems hin zu einem
hoheren Produktivitits- und Innovationsniveau zu hemmen. Die Schattenseiten des
Wachstumsmodells (Umweltverschmutzung, ungleiche Verteilung von Vermogen
und Einkommen, Rechtsunsicherheit) erhohten den politischen Handlungsdruck.
Der damalige Ministerprasident Wen Jiabao sprach 2007 von einem ,instabilen,
unausgeglichenen, unkoordinierten und nicht nachhaltigem Wachstum® Eine in
Zusammenarbeit mit dem Development Research Center ([E55F¢k& FERFTH s,
DRC) verfasste Studie der Weltbank prasentierte 2012 einen dezidiert marktorien-
tierten Entwurf zur Uberwindung struktureller Defizite (Verzerrungen in Wett-
bewerb und Preisbildung, staatliche Eingriffe als Hemmnis fiir Unternehmertum
und technologische Innovation) und zur Stimulierung neuer Wachstumskrifte
in Chinas Wirtschaft. Zentrale Elemente dieser Reformagenda wurden vom ZK
der KPC im November 2013 beschlossen mit dem Ziel, die Wirtschaftsstruktur,
das Wachstumsmodell und die wirtschaftsbezogene Staatstatigkeit grundlegend
Zu erneuern.

Ubersicht 4.2 zeigt einen Uberblick der Wirtschaftsentwicklung Chinas seit
Anfang der Reform-Periode. Bislang gelang es der Parteifiihrung in den aufein-
ander folgenden Reformphasen immer wieder, breite Unterstiitzungskoalitionen
in Funktiondrsschicht und Bevolkerung wie auch neue unternehmerische Tatig-
keitsfelder hervorzubringen. Einerseits entwickelte sich die chinesische Wirtschaft
in vielen Bereichen durch regulatorische Reformen, vertiefte Offnung, Dynamik
des Privatsektors und gezielte Industriepolitik von der Werkbank der Welt zum
globalen Wettbewerber auch in héherwertigen, technologieintensiveren Markten
(Maschinen, Elektronik etc.). Andererseits wurden umfassende Anpassungserfor-
dernisse deutlich, um ein anhaltendes Wachstum zu erméglichen und krisenhaften
wirtschaftlichen Einbriichen zuvorzukommen. Angesichts tiefgreifender Wider-
spriiche und unsicherer Zukunftsaussichten bleibt die Wirtschaftsordnung Chinas
schwer als Ganzes in vereinfachenden Formeln zu erfassen. Ein langfristig stabiles



4.1 Chinas wirtschaftliche Modernisierung im Uberblick 187

Gleichgewicht ist nicht in Sicht. Die wirtschaftlichen Herausforderungen fiir die
politische Fithrung bleiben immens.

Ubersicht 4.2 Chinas Wirtschaftsentwicklung und Reformkoalitionen

1977-
1988

1989-
1991

1992-
2001

2002-
2012

2013

Einfithrung von

»Reform ohne Verlierer*: ,zweigleisige“ Reformen;

Marktmechanismen und neue Strukturen wachsen neben alten Strukturen;

Offnung nach auflen

Wirtschaftliche
Liberalisierungs-
mafSnahmen
(»Sozialistische
Marktwirtschaft®)

Umstellung des
Wachstumsmodells und
Restrukturierung

Herauswachsen aus planwirtschaftlichen Struk-
turen

Riickschlag fiir marktorientierte Reformen wg.
innenpolitischer Krise

»Reform mit Verlierern®, aber mit einer starken
Koalition von Gewinnern in Funktionérs- und
neuen Unternehmerschichten; Ausbau marktwirt-
schaftlicher Elemente; Umstrukturierung grofler
Staatsunternehmen; Teilprivatisierung kleinerer
Staatsunternehmen; starke Stellung ausldndischer
Groflinvestoren

Reformen als Anpassung an WTO-Bedingungen;
»,Going Global “-Strategie; aktive Sozialpolitik zur
gesellschaftlichen Stabilisierung; aktive Innova-
tionspolitik; staatlicher Investitionsboom infolge
globaler Wirtschaftskrise

Programm zur wirtschaftlichen Umstrukturie-
rung; ,neues Wachstumsmodell gestiitzt auf
Binnenkonsum, Innovation, Deregulierung, Pri-
vatsektor; Akzeptanz niedrigerer Wachstumsraten;
Disziplinierung innerstaatlicher Interessengrup-
pen (Funktiondrsschicht, Staatssektor); Begren-
zung des Einflusses auslindischer Investoren;
Forderung des Privatsektors

Quellen: Perkins 2013; Pettis 2014; Naughton 2004/2011; Garnaut et al. 2013
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4.2  Chinas Wirtschaftswachstum:
Datenprobleme und alternative Indikatoren

Sandra Heep, Mikko Huotari und Marc Szepan

China hat in den vergangenen drei Jahrzehnten eine im internationalen Vergleich
beispiellose wirtschaftliche Entwicklung vollzogen. Der Aufstieg des Landes spiegelt
sich nicht nur in einer Vielzahl soziookonomischer Indikatoren wider, sondern zeigt
sich auch unmittelbar in deutlich verbesserten Lebensstandards der Bevolkerung.
Zwar steht die Dynamik des Wirtschaftswachstums in der Reformperiode aufler
Frage. Doch stellt die genaue Messung der Wirtschaftskraft eine grof3e statistische
Herausforderung dar. Zahlreiche Okonomen haben Zweifel an der Verlisslichkeit
offizieller chinesischer Statistiken zum BIP geduflert. Da die seit 1978 erzielten
Wachstumsraten fiir die Einschdtzung der wirtschaftlichen und politischen Rolle
Chinas in der Welt aber eine zentrale Rolle spielen, ist ein genauer Blick auf die
Qualitét offizieller Wachstumsstatistiken unabdingbar.

Scharfe Kritik an den offiziellen Daten setzte 1998 ein, als bekannt wurde, dass
subnationale Regierungen Statistiken bewusst manipuliert hatten, um den durch die
damalige asiatische Finanzkrise ausgelosten Wachstumseinbruch zu verschleiern.
Seitdem haben sowohl chinesische als auch westliche Okonomen immer wieder
alternative Berechnungen des BIP durchgefiihrt, deren Ergebnisse zum Teil erheblich
von den offiziellen Werten abweichen (vgl. Ubersicht 4.3).

Zudem weisen die offiziellen Statistiken innere Widerspriiche auf. So ergeben die
von den einzelnen Provinzen vermeldeten Daten zu ihrer Wirtschaftskraft in der
Summe ein erheblich grof8eres BIP als das auf der Grundlage landesweiter Daten
errechnete nationale BIP (Crabbe 2014). Problematisch ist ferner der im internatio-
nalen Vergleich relativ grof3e Unterschied zwischen den Ergebnissen verschiedener
Berechnungsarten des BIP (Entstehungs- und Verwendungsrechnung).

Die Ungenauigkeit offizieller Statistiken ist auf verschiedene technische sowie
institutionelle Faktoren zuriickzufithren. Zum einen hat die Kompetenz des NBS
noch nicht das in westlichen Behorden tibliche Niveau erreicht (Koch-Weser 2013).
Zwar konnen die genauen Berechnungsverfahren des NBS aufgrund mangelnder
Transparenz nicht im Detail iiberpriift werden. Doch haben Okonomen die Praxis
der Anpassung von Inflationswerten im Zuge von BIP-Revisionen kritisiert (Holz
2014). Zudem gilt auch die planwirtschaftliche Tradition der Fokussierung auf
industrielle Produktion in grofSem Stil als problematisch. Denn sie fithrt zu einer
unzureichenden Erfassung der Wertschopfung kleiner Privatunternehmen sowie
des Dienstleistungssektors (Wu 2014). Dariiber hinaus fithrt die im internationalen
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Ubersicht 4.3  Chinas Wirtschaftswachstum: Offizielle Statistik und alternative
Berechnung (1978-2012)
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Vergleich relativ grofle Bedeutung der Schattenwirtschaft, die von den Statistiken
nicht erfasst wird, zu einer Verzerrung offizieller Daten.

Durch die laufende Anpassung und Verfeinerung statistischer Verfahren konnte
das NBS die Datenqualitit seit der Jahrtausendwende verbessern. So fiithrte China
2004 zum ersten Mal einen gesamtwirtschaftlichen Zensus durch und revidierte
darauthin seine BIP-Statistiken. Seitdem sind die Divergenzen zwischen vorldufigen
und revidierten BIP-Daten kontinuierlich gesunken.

Allerdings leidet das NBS nach wie vor unter mangelnder politischer Unabhan-
gigkeit und biirokratischer Autoritit sowie unzureichenden Ressourcen. Politische
Anreizmechanismen erschweren die Arbeit der Behérde. Denn Karrierewege in
Chinas Regierungs- und Parteiapparat werden ganz entscheidend durch das Be-
wertungskriterium des Wirtschaftswachstums geprigt. Ungenauigkeiten in den
offiziellen BIP-Statistiken entstehen daher weniger durch gezielte Filschungen
des NBS, sondern resultieren vielmehr aus einer Kombination technischer Unzu-
linglichkeiten und starken Anreizen zur , Statistik-Schonung® auf lokaler Ebene
(Holz 2014).

Vor dem Hintergrund dieser Schwierigkeiten greifen zahlreiche Beobachter
zusitzlich auf alternative Indikatoren zuriick, die zu einer realititsndheren Einschat-
zung der chinesischen Wirtschaftskraft beitragen sollen. Besonders hiufig werden
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hierfiir Daten zur Produktion und zum Konsum von Elektrizitdt, zur Bauaktivitat,
zum Transport und zur Entwicklung der Konsumentenpreise herangezogen. In die-
sem Zusammenhang brachte es der sogenannte ,,Li-Keqiang-Index“ zu besonderer
Prominenz. Wihrend seiner Amtszeit als Parteisekretdr in der Provinz Liaoning
verfolgte der spétere Ministerprasident die dortige Wirtschaftsentwicklung anhand
von Daten zum Eisenbahngiiterverkehr, zum Stromverbrauch und zur Kreditvergabe.
Viele traditionelle alternative Indikatoren sind jedoch aufgrund ihrer Fokussierung
auf die Schwerindustrie nur begrenzt dazu geeignet, die Entwicklung der nationalen
Wirtschaft einzuschétzen, die zunehmend durch den Dienstleistungssektor und
die Konsumgiiterindustrie gepragt wird.

Seit sich die Partei- und Staatsfithrung unter Xi Jinping um einen umfassen-
den wirtschaftlichen Strukturwandel bemiiht, zeichnet sich ein Umdenken ab.
Qualitdt und Nachhaltigkeit der wirtschaftlichen Entwicklung sollen anstelle der
bloflen Zunahme des BIP ins Zentrum der Aufmerksambkeit riicken. So kiindigte
das NBS 2014 die Entwicklung eines Indikatoren-Systems an, das die Bewertung
qualitativer Kriterien wie wirtschaftlicher Stabilitit, Innovation, Umwelt und Le-
bensbedingungen der Bevolkerung erméglichen solle. Zu diesem Zweck wird das
Indikatoren-System BIP-Daten unter anderem mit Angaben zum Verhiltnis von
Steuereinnahmen zu staatlicher Verschuldung, privatem Konsum und Ausgaben
tiir Forschung und Entwicklung kombinieren (Zhongguo xinxi bao 2014).

4.3  Voraussetzungen der Wirtschaftsreformpolitik

Sebastian Heilmann

Wie weit sich China inzwischen von verschiedenen Varianten sozialistischer Staats-
wirtschaften entfernt hat, kann ein kurzer kontrastierender oder differenzierender
Riickblick auf typische Merkmale sozialistischer, von Kommunistischen Parteien
regierter, traditioneller Staatswirtschaften dienen.

Diese Wirtschaftssysteme waren vor 1989 (also vor dem Zusammenbruch der
Sowjetunion und des Biindnissystems sozialistischer Staaten in Osteuropa) gekenn-
zeichnet durch: zentralisierte administrative Planung und Zuteilung von Rohstoften,
Investitionsmitteln und Giitern; Dominanz von Staats- und Kollektiveigentum;
Mangel an harten Finanzbeschrankungen fiir Unternehmen; politische Bevorzugung
der Schwer- und Riistungsindustrie; ein hochzentralisiertes AufSenhandelssystem
(Kornai 1995). Biirokratische Koordination, Preissetzung und Allokation (nicht
Marktkoordination mittels Preis-, Nachfrage- und Wettbewerbssignalen) regelten
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das Wirtschaftsleben. Ressourcen wurden nach politischen Kriterien (nicht nach
Kriterien sparsamen und bedarfsgerechten Wirtschaftens) vergeben. Dies fiihrte
zu einer gewaltigen Verschwendung von Ressourcen und zugleich zu stindigen
Versorgungsengpéssen.

Uber diese zentralen Gemeinsamkeiten hinaus zeigten sich allerdings vielge-
staltige Variationen zwischen verschiedenen kommunistischen Herrschafts- und
Wirtschaftsordnungen, was die konkreten Praktiken und Wirkungen von admi-
nistrativer Planung und Allokation anging. Diese Unterschiede bedingten sehr
unterschiedliche Voraussetzungen fiir die Einfithrung von Strukturverdnderungen
und Marktwettbewerb in den nationalen Okonomien.

Wie stark diese Variationen Reformchancen und Reformergebnisse in den
einzelnen Liandern beeinflussten, wird deutlich, wenn man den Verlauf der Wirt-
schaftstransformation in Russland und China systematisch vergleicht (Heilmann
2000). Es zeigt sich, dass sich einige markante Besonderheiten der chinesischen
staatswirtschaftlichen Ordnung als giinstig fiir die Initiierung von Strukturre-
formen erwiesen. Diese besonderen Voraussetzungen sind knapp in Ubersicht 4.4
zusammengefasst.

Ubersicht 4.4  Voraussetzungen fiir die Einfithrung marktorientierter Reformen in
China

Wirtschaft Vergleichsweise kleiner staatlicher Industriesektor; geringer Grad inter-
regionaler Arbeitsteilung; damit geringe Verwundbarkeit bei Demontage
der zentralen Plankoordination und Raum fiir dezentrale Eigeninitiative;
makrookonomische Stabilitdt in Anfangsperiode der Reformpolitik
(niedrige Inflationsrate, geringe Haushalts- und Leistungsbilanzdefizite)

Verwaltung In Maos China wesentlich stiarker auf regionale Autarkie ausgerichtete,
dezentralisierte Planwirtschaft (Abweichung vom sowjetischen Modell)

Politik Politisch-biirokratische Reformwiderstinde geringer, da zentrale Pla-
nungsbiirokratien in Phase der ,Kulturrevolution® (1966-1976) orga-
nisatorisch geschwiacht

Gesellschaft Tradition eines familiengestiitzten Unternehmertums; Zwangskollek-
tivierung in Landwirtschaft nur etwas mehr als 20 Jahre lang betrieben

Internationaler Dynamisches asiatisch-pazifisches Umfeld; Investitionen von Ausland-

Kontext schinesen; dichte 6konomische Verflechtungen zunachst mit Hongkong,
seit 1990er Jahren auch mit Taiwan

© Heilmann 2002/2015
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Zwar waren viele typische strukturelle Verzerrungen der Staatswirtschaft auch
in China am Ende der Mao-Ara zu finden: etwa Staatsinvestitionen ohne Wirt-
schaftlichkeitspriifung, administrativ verfiigte Preise, Monopolstrukturen und
mangelnder Wettbewerb, Uberbeschiftigung in der Staatsindustrie, Abschottung
von Konkurrenz auf internationalen Markten. In vielen anderen Bereichen jedoch
- so etwa im Hinblick auf den Grad der Industrialisierung, der regionalen Spezi-
alisierung und der makrodkonomischen Instabilitit — wies China weitreichende
Unterschiede zu anderen Staatswirtschaften auf.

Eine signifikante Besonderheit der staatswirtschaftlichen Struktur der VRC vor
1979 muss im Vergleich zu Systemen des sowjetischen Typs besonders hervorgeho-
ben werden: Aufgrund maoistischer Vorstellungen von regionaler wirtschaftlicher
Autarkie, mehrerer Dezentralisierungswellen im Zuge politischer Kampagnen seit
den 1950er Jahren sowie ungentigender administrativ-technischer Kapazitét der
zentralen Wirtschaftsbiirokratie war die Kontrolle iiber die Wirtschaft in China
weit weniger zentralisiert und institutionalisiert als in der Sowjetunion. Seit der
frithen Abkehr vom sowjetischen Entwicklungsmodell in der zweiten Halfte der
1950er Jahre wurden regionalen Regierungen umfangreiche Kompetenzen in der
Wirtschaftsplanung und Wirtschaftsverwaltung eingerdaumt. Der grof3te Teil der
Staatsunternehmen wurde einer dezentralen Kontrolle auf der Ebene von Pro-
vinzen, Bezirken, Stddten und Kreisen unterstellt. So entwickelte sich in der VRC
ein kompliziertes Geflecht territorial abgestufter staatlicher Eigentumsrechte,
das nur in Teilbereichen zentralisierter Kontrolle und Planung unterworfen war
(Herrmann-Pillath 1990; Naughton 1995). Grundlegende Unterschiede zur Sowje-
tunion bestanden deshalb im Ausmaf$ von Planzentralisierung, Industrialisierung,
regionaler Spezialisierung und makrookonomischer Instabilitat. China hatte hier
wesentlich leichtere Erblasten zu tragen.

Weiterhin trugen gesellschaftliche Faktoren nach den ersten Liberalisierungs-
schritten zu einer breiten unternehmerischen Initiative in China bei. Denn die
Erfahrungen eines familiengestiitzten Unternehmertums waren zumindest auf dem
Lande nach nur etwas mehr als 20 Jahren der Zwangskollektivierung noch vorhanden.
Dartiber hinaus begiinstigte das von Anfang an rege Engagement von Chinesen
aus Hongkong und Ubersee den Transfer von unternehmerischem Wissen und die
Einbindung Chinas in das dynamische asiatisch-pazifische Wirtschaftsumfeld.
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4.4  Politische Durchsetzung von Wirtschaftsreformen

Sebastian Heilmann und Sandra Heep

Es sind jedoch nicht nur linderspezifische Ausgangsbedingungen, die Pfade und
Strategien der Wirtschaftsreform bestimmen. Die politische Kriftekonstellation,
reformerische Fithrungs-, Mobilisierungs- und Kommunikationsleistungen sowie
die konkreten Vorgehensweisen und Ablaufmuster bilden den Schliissel zum Ver-
standnis des Reformverlaufs in China.

Anders als in der untergegangenen Sowjetunion erwies sich die politische
Autoritit der chinesischen Partei- und Regierungszentrale iiber Jahrzehnte als
stark genug, um einen Ordnungszusammenbruch trotz politischer und sozialer
Verwerfungen zu verhindern. Zugleich aber wurden wichtige wirtschaftspoliti-
sche Kompetenzen regionalen Regierungen iiberlassen. Die Zentrale nahm einen
Kontrollverlust gegeniiber Reforminitiativen und informellen Ausweichstrategien
auf regionaler Ebene zumindest phasenweise hin.

Der Verlauf der Wirtschaftsreformen in China ist ein wichtiger Beleg dafiir,
dass eine Politik, die dezentrale institutionelle Experimente, Innovationen und
Lernprozesse fordert, besonders giinstige Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche
Einleitung von Strukturreformen bietet. Die prekare Balance zwischen zentralstaat-
licher Autoritdt und dezentraler Reforminitiative bildete die politische Grundlage
fiir den iiberwiegend in begrenzten Einzelschritten vorangetriebenen Reformkurs
Chinas in den ersten beiden Jahrzehnten nach 1978. Ubersicht 4.5 zeigt Kernele-
mente der chinesischen Reformpraxis 1978-1998.

Ubersicht 4.5 Politische Besonderheiten der chinesischen Reformpraxis (1978-1998)

» Zweigleisige Reformpraxis (neue Strukturen entstehen neben alten Strukturen, ersetzen
diese zunichst nicht, wachsen aber schneller und lassen die alten Strukturen obsolet
werden)

« Politische Durchsetzung schmerzhafter Reformen in Krisenphasen (1979, 1992, 1998)

 Duldung und selektive Forderung dezentraler Reforminitiativen und lokaler Experimente

o Wettbewerb zwischen Regionen um Investitionsmittel, Wirtschaftswachstum und
Einnahmenwachstum

o Lernbereitschaft gegeniiber auslindischen institutionellen Modellen

o Autoritat der Parteizentrale stark genug, um politische Desintegration trotz wirtschaft-
licher Dezentralisierung zu verhindern

o Flexibilisierung durch dezentrale Reforminitiativen bzw. informelles Ausweichverhalten
auf regionaler und lokaler Ebene

« ,Kaderkapitalismus® und ,,systemische Korruption“ in Funktionérsschicht

© Heilmann 2002/2015
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Die chinesischen Wirtschaftsreformen gingen nicht von einer vorgefassten, in sich
schliissigen Strategie aus. Der wirtschaftliche Wandel entsprang nicht der Suche nach
der optimalen 6konomischen Effizienz. Vielmehr mussten Chinas Wirtschaftsrefor-
mer Riicksicht auf vielfaltige Widerstande in Funktiondrsschicht, Staatsbiirokratie
und Staatsunternehmen gegen einen Umbau der staatswirtschaftlichen Ordnung
nehmen. Die starken politisch-ideologischen Widerstinde und Kompromisszwénge
schlugen sich in wechselnden offiziellen Formeln zur Kennzeichnung des Wirt-
schaftssystems der VRC nieder (siehe Ubersicht 4.6).

Die wesentliche Besonderheit in den ersten Phasen des wirtschaftlichen Struk-
turwandels bestand in einer zweigleisigen Reformpraxis, die eine Koexistenz von
Plan- und Marktkoordination bei schrittweise sinkendem Plananteil erlaubte: ein
»Herauswachsen aus dem Plan“ (Naughton 1995). Die chinesische Reformpraxis
wich den politischen Reformwiderstinden nahezu zwei Jahrzehnte lang aus. Denn
der sozialistische Staatssektor (das ,,alte Gleis“ der Wirtschaft) wurde anfangs von
Restrukturierungsmafinahmen ausgenommen. Zunéchst nur als Ergdnzung wurde
eine planexterne, nicht-staatliche Wirtschaft (,neues Gleis“) zugelassen.

Das dynamische Wachstum der planexternen Wirtschaft setzte jedoch den
Staatssektor unter zunehmenden Wettbewerbsdruck und erzwang in der zweiten
Halfte der 1990er Jahre schliefllich Restrukturierungsmafinahmen der defizitiren
Staatsunternehmen. Der schrittweise Wandel erlaubte allmadhliche Anpassungs-
und Lernprozesse. Auch blieb Raum fiir konkurrierende Reformexperimente und
tiir Korrekturen einzelner Reformmafinahmen.

Ubersicht 4.6  Entwicklungsphasen und Reformmafinahmen seit 1979

Offizielle Formeln zur Kenn-  Wirtschaftliche Reformmafinahmen
zeichnung der Wirtschafts-

ordnung
1979- »Planwirtschaft, erganzt durch Landwirtschaftliche Entkollektivierung und
1984 Marktelemente® Ausbau landlicher Kleinindustrien; Zulassung
privaten Kleingewerbes; Errichtung von Sonder-
wirtschaftszonen
1984- »Geplante Warenwirtschaft® Schrittweise Reformen in stiadtischer Industrie;
1988 mehr Entscheidungsbefugnisse fiir Betriebs-
leitungen; auflenwirtschaftliche Offnung in
Kiistenregionen
1988- »Der Staat reguliert den Markt, Verlangsamung der 6konomischen Liberalisie-
1991 der Markt die Unterneh- rung; Versuche zur Rezentralisierung der Wirt-
men‘; ,, Integration zwischen schaftssteuerung; 6konomische Stabilisierung
Planwirtschaft und Markt- durch administrative Kontrollen

regulierung
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1992- »Sozialistische Marktwirt- Inflationsbekdmpfung; beschleunigte 6kono-
1997 schaft (SMW) mit Dominanz  mische Liberalisierung, Dezentralisierung,
6ffentlichen Eigentums® auBenwirtschaftliche Offnung; Neuordnung von
Finanz- und Fiskalsystem
1998- SMW mit ,,Koexistenz Reorganisation/Teilprivatisierung von Staatsun-
2002 verschiedener Eigentumsfor-  ternehmen; Reorganisation der Wirtschaftsver-
men‘; mit ,Integration in den  waltung; Aufwertung des Privatsektors; WTO-
Welthandel“ (WTO) Beitritt; vertiefte Weltmarktintegration
2003-  SMW neu ausgerichtet durch ~ Globale Investitionen chinesischer Unterneh-
2007 »Going Global“ und ,,Einhei- ~ men; Borsengiange staatlicher Unternehmen;
mische Innovation“ Lockerungen des Kapitalverkehrs; sehr aktive
Technologie- und Sozialpolitik
2008- SMW in ,,Phase der Grofie staatliche Konjunktur-, Kredit-, Investi-
2012 Revitalisierung* tionsprogramme; aktive Industriepolitik
seit 2013 SMW mit ,entscheidender Vorbereitung grundlegender institutioneller
Rolle des Marktes* Reformen inkl. Finanz-/Fiskalsystem; Rechts-

system; Deregulierung

© Heilmann 2015

Eine zweigleisige Reformpraxis hat betrachtliche Vorteile im Hinblick auf die
politische Durchsetzbarkeit: Zum einen wird die Opposition gegen Reformen
minimiert, weil die Interessengruppen des alten Systems zunichst keine Kosten zu
tragen haben. Zum anderen entstehen im Falle eines Erfolgs der Reformmafinahmen
neue Interessengruppen, welche die erreichten Neuerungen verteidigen und sich
fiir eine Ausweitung der Experimente einsetzen. Tatsdchlich hat der chinesische
Reformansatz zu einer umfassenden Neuformierung von Interessengruppen in der
Herrschafts- und Wirtschaftsordnung gefiihrt (siehe 2.5.2).

Nur in Ausnahmesituationen — meist unmittelbar nach politischen Machtwech-
seln oder einschneidenden wirtschaftlichen Einbriichen — bieten sich Chancen zur
Durchsetzung radikaler Strukturreformen. In solchen ,,Perioden aufSergewohnlicher
Politik“, wie sie der polnische Okonom und Finanzpolitiker Balcerowicz (1995)
treffend nannte, ist die Akzeptanz schmerzhafter Neuerungen kurzzeitig erhoht.
Solche Perioden ergaben sich in China nach dem Scheitern des Programms zur
Rezentralisierung unter Hua Guofeng 1978/79, unter dem Eindruck des Zusam-
menbruchs der osteuropiischen sozialistischen Staaten 1991/92, im Kontext der
Finanzkrise in vielen ost- und siidostasiatischen Staaten (,,Asienkrise) 1997/98
sowie in Reaktion auf die Krise des export- und investitionsgetriebenen Wachs-
tumsmodells 2013/14. In China wurden diese Gelegenheiten von Reformpolitikern
genutzt, um wirtschaftliche Strukturverinderungen entschieden voranzutreiben
und politische Widerstinde in Parteifithrung, Staatsverwaltung und staatlichen
Groflunternehmen zu tiberwinden.
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Die Globale Finanzkrise 2007-9 16ste allerdings eine Krisenreaktion aus, die sich
nicht auf Strukturverdnderungen richtete, sondern auf umfassende Stimulierungs-
mafinahmen und ,Revitalisierungsprogramme (&4 %)]). Chinas Regierung
startete das weltweit grofite Konjunkturprogramm in Hohe von insgesamt ca. 13
Prozent des BIP (bezogen auf BIP 2008), indem sie die Wirtschaft phasenweise
mit Krediten und Investitionen — nahezu ohne Bonitétspriifung - flutete. Die im
internationalen Vergleich duflerst rasch eingefiithrten und sehr umfangreichen
Stimulierungsmafinahmen machten zuvor eingeleitete Strukturanpassungen und
Investitionskontrollen riickgéngig. Diese Krisenpolitik verschlechterte das Risiko-
management in der Kreditvergabe von Banken, in den Genehmigungsverfahren
tiir 6ffentliche Investitionen wie auch in den Budgetprozessen subnationaler Re-
gierungen (siche 6.6 und 6.7).

Im Ergebnis verstarkte das Konjunkturprogramm einen seit Mitte der 2000er
Jahre bestehenden Trend: Staatliche Infrastrukturinvestitionen wurden zur trei-
benden Kraft fiir die Aufrechterhaltung des chinesischen Hochwachstums. Schon
frith aber wiesen chinesische Kritiker auch innerhalb der Regierung darauf hin,
dass die mit den staatlichen Konjunkturmafinahmen einhergehende exorbitante
Verschuldung nicht Grundlage fiir eine dauerhaft tragfiahige und stabile Wirt-
schaftsentwicklung sein kénne.

Um eine seit den 1990er Jahren immer wieder angekiindigte Umorientierung
hin zu einem stirker konsum- und innovationsgetriebenem Wachstum zu er-
moglichen, musste die chinesische Regierung Strukturreformen im Investitions-,
Finanz- und 6ffentlichen Haushaltssystem durchsetzen (siehe 2.8 und 4.6). Solche
Strukturreformen trafen innerhalb der Funktionirs-, Manager- und Unterneh-
merschichten auf erheblichen Widerstand, da vielféltige Genehmigungsrechte
und Abschopfungsmoglichkeiten (,,rent-seeking®) fiir politisch gut verbundene
Regulierer und Marktteilnehmer in einem transparenteren, regelgebundenen Um-
feld wegfallen miissten (siehe 4.8). Aus diesen Griinden schrieb sich die 2012/2013
neu eingesetzte Parteifithrung um Xi Jinping auf die Fahnen, den Einfluss und die
Abschépfungsmoglichkeiten privilegierter politischer und wirtschaftlicher Akteure
(insbesondere der Funktiondrsschicht und Staatsunternehmen) zuriickzudrangen,
um Handlungsrdume fiir die Durchsetzung schmerzhafter Strukturreformen zu
er6ffnen.

Im Riickblick stellt der bisherige chinesische Reformpfad eine Herausforderung
fiir die gdngige politik- und wirtschaftswissenschaftliche Annahme dar, dass eine
marktorientierte Transformation unter kommunistischer Herrschaft nicht méglich
sei. Auch das in weiten Teilen der Wirtschaftswissenschaft vertretene Postulat,
dass radikale Strukturreformen selbst bei hohen sozialen Kosten einer graduellen
Strategie vorzuziehen seien, wird durch die chinesische Erfahrung relativiert.
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Von grundsitzlicher Bedeutung fiir das Verstdndnis des chinesischen Reformp-
fades ist jedoch, dass die notwendige Anpassungsfahigkeit nicht durch die offiziellen
Institutionen, sondern durch eine verbreitete Praxis des Ausweichens erméglicht
wurde: Mafigebliche politische und wirtschaftliche Akteure nutzten die Chancen
der 6konomischen Liberalisierung mit grof8er Flexibilitdt. Und viele lokale Re-
gierungen umgingen immer wieder Vorgaben aus Beijing und beschritten eigene,
neue Wege. Andererseits erhielt die Parteifithrung die zentralstaatliche Autoritat
und Einheit aufrecht, ohne jedoch im Einzelnen kontrollieren zu kénnen, wie die
nationale Politik auf den unteren Ebenen tatsachlich umgesetzt wurde.

In der Durchsetzung von wirtschaftlichen Strukturreformen bestand das chine-
sische ,,Erfolgsrezept” nach 1978 darin, die starre kommunistische Ordnung durch
dezentrale Initiativen zu flexibilisieren, ohne dadurch einen politischen Ordnungs-
kollaps auszuldsen. Dies blieb jedoch stets eine riskante Gratwanderung. Denn die
Ausweitung des informellen Tausch- und Korruptionssystems in Chinas Wirtschaft
(siehe 4.8) rief nicht nur gravierende Verzerrungen etwa in der Investitionstatigkeit
und Einkommensverteilung hervor, sondern auch eine politische Legitimations-
und Organisationskrise. Die Parteifiihrung unter Xi Jinping verfolgte deshalb
nach 2012 eine aggressive reformpolitische ,,Gestaltung von der Spitze her (T
11l ,top-level design®): Etablierte Interessengruppen, Korruptionsnetzwerke und
dezentrale Ausweichmechanismen sollten durch die Autoritit der Parteizentrale
und eine vehemente Anti-Korruptionskampagne zuriickgedrangt werden. Auf dem
Stand von 2015 war es zweifelhaft, ob die Regierungszentrale auf diesem Wege die
breit gefacherten und tief greifenden Strukturreformen durchzusetzen vermochte,
die im Herbst 2013 angekiindigt worden waren.

4.5 Realwirtschaft und Staat
Marc Szepan

Die Wahrnehmung von Chinas Realwirtschaft (Industrie-, Technologie-, Rohstoff-
und Nahrungsmittelproduktion in Abgrenzung von der Finanzwirtschaft) ist geprégt
durch duflerst widerspriichliche Beobachtungen und Charakterisierungen. Auf der
einen Seite bezeichnet China das eigene Wirtschafts- und Gesellschaftssystem als
»Sozialismus mit chinesischen Besonderheiten® (1 [E4F {41432 X). Auf der anderen
Seite ergibt sich fiir aktive Marktteilnehmer — Investoren, Manager und Angestell-
te — in vielen Branchen der Eindruck eines gnadenlosen ,,Extremkapitalismus®.
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Chinas gegenwirtige Wirtschaftsordnung lasst sich als Mischsystem begreifen,
das staatskapitalistische und marktwirtschaftliche Elemente in unkonventioneller
Weise kombiniert. In keinem Falle ldsst sich Chinas Realwirtschaft noch als so-
zialistische Planwirtschaft begreifen. Der Anteil an Chinas Wirtschaftsleistung,
der im Rahmen verbindlicher staatlicher Pline beziehungsweise Preiskontrollen
erzielt wird, hat sich im Laufe der vergangenen Jahrzehnte drastisch verringert.
Viele Wirtschaftsbranchen in China sind heute gepragt durch einen intensiven
Wettbewerb zwischen chinesischen Unternehmen bzw. zwischen chinesischen
und ausldndischen Firmen. Zugleich sind politische Einflussnahmen und Eingriffe
aber weiterhin allgegenwirtig.

Ubersicht4.7  Sektorale Verschiebungen in Chinas Wirtschaft, 1978-2013
(Anteile am BIP)
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Seit Beginn der Reform-Periode 1978 hat die chinesische Volkswirtschaft einen tief
greifenden sektoralen Verdnderungsprozess durchlaufen. Aktivitdten im Primér-
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sektor (Land-, Forst-, Fischereiwirtschaft) schrumpften von knapp einem Drittel
der Wirtschaftsleistung Anfang der 1980er Jahre auf nur noch rund zehn Prozent
des BIP in 2013, wie Ubersicht 4.7 zeigt. Die folgende Darstellung konzentriert sich
daher auf Firmentypen in den Sekundar- und Tertidrsektoren.

4.5.1 Verschiedene Firmentypen

Chinas Realwirtschaft hat sich wihrend der vergangenen Jahrzehnte auflergew6hn-
lich schnell entwickelt (siehe 4.1). Diese Entwicklung hat staatseigene und private
Unternehmen hervorgebracht, die mit ausldndischen Investoren im chinesischen
Markt im Wettbewerb stehen und von denen sich viele auch in globalen Produkt-
und Kapitalmiarkten etabliert haben. Chinesische Unternehmen insgesamt stellen
mittlerweile die zweitgrofite Gruppe — nach amerikanischen Firmen - in der
jahrlichen Fortune Global 500 Rangliste dar (Fortune 2014). Chinas Realwirtschaft
ist gepragt durch eine Koexistenz von bzw. einen intensiven Wettbewerb zwischen
staatseigenen und privaten Firmen. Diese Firmen konnen gruppiert werden in vier
Grundtypen, die in Ubersicht 4.8 dargestellt werden.

Ubersicht 4.8  Grundtypen chinesischer Firmen - Staatliche und private Kontrolle

(2014)
Uberwiegende Eigentums- und Kontrollrechte
staatlich privat
Positionierung staatsnah Typ 1 Typ 3
zu staatlichen  und staatlich  (Sinopec; CNOOC; AVIC; (Huawei; ZTE)
Stellen bzw. gefordert State Grid; China Telecom)
Markten marktbasiert Typ 2 Typ 4
und wettbe-  (Shandong Heavy Industry  (Alibaba; Geely; Sany;
werbsorientiert Group; SAIC Motor) Fosun; Xiaomi)

© Heilmann/Szepan 2015

o Typ I: Aus Sicht des chinesischen Staates strategisch wichtige Industrien (etwa
Ol und Gas oder Luft- und Raumfahrt) werden dominiert von groflen Staats-
unternehmen, die ihrerseits von der chinesische Zentralregierung kontrolliert
werden (etwa Sinopec oder die Aviation Industry Corporation of China, AVIC).
Diese Industrien sind iberwiegend durch Oligopole oder sogar Monopole



200 4 Staat und Wirtschaft

gepragt. Gleiches gilt fiir die Kerninfrastruktur wie zum Beispiel Strom- und
Telekommunikationsnetze (etwa State Grid und China Telecom).

« Typ 2: Eine zweite Gruppe von Staatsunternehmen - oft eher mittelgrof$ - zeichnet
sich durch eine markt- und wettbewerbsorientierte Unternehmenssteuerung aus
und untersteht hdufiglokalen Regierungen als Eigentiimern. Diese Unternehmen
agieren iiberwiegend in nicht strategischen Bereichen wie zum Beispiel in der
Automobilindustrie und miissen in hartem Wettbewerb mit chinesischen und
ausldndischen Firmen bestehen (etwa Shandong Heavy Industry Group oder
SAIC Motor).

o Typ 3: Als dritte Gruppe sind Unternehmen in Privatbesitz zu nennen, die
iiberwiegend privatwirtschaftlich und unternehmerisch agieren. Aufgrund
der strategischen Bedeutung ihrer Produkte und wegen der vertriebsseitigen
Wichtigkeit guter Beziehungen zu staatlichen Stellen konnen sie als ,,staatsnah“
betrachtet werden (etwa Huawei oder ZTE). Diese Unternehmen stellen jedoch
nicht einfach einen ,verldngerten Arm“ der chinesischen Regierung dar. Vielmehr
befinden sie sich in einem komplexen Aushandlungsverhaltnis mit staatlichen
Stellen, das je nach Branche, Kontext und Marktrisiken zu mehr oder weniger
Spielraum in der Betriebsfithrung fiithren kann.

o Typ 4: Die vierte Gruppe besteht aus Firmen in Privatbesitz, die in nicht-stra-
tegischen Markten in einem offenen Wettbewerb stehen. Einige dieser Firmen
haben betrachtliche Betriebsgrofien im chinesischen Heimatmarkt erreicht und
agieren erfolgreich auch in globalen Markten (zum Beispiel Alibaba oder Sany).
Allerdings gibt es in dieser Gruppe bislang nur wenige GrofSunternehmen mit
globalen Beteiligungen.

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass der Anteil von Staatsbetrieben an der Wirt-
schaftsleistung Chinas rapide abgenommen hat. Von 1998 bis 2010 fiel der Anteil
von Staatsbetrieben an der industriellen Gesamtbeschéftigung in China von tiber
60 auf unter 30 Prozent. Im gleichen Zeitraum verringerte sich der Anteil an Staats-
betrieben an der gesamten Industrieunternehmenszahl von etwa 40 auf unter zehn
Prozent (Weltbank/DRC 2013).

4.,5.2 Staatlicher Einfluss auf Betriebe

Regierungsstellen tiben in China nach wie vor erheblichen direkten und indirekten
Einfluss auf die Betriebe aus. Allerdings haben sich die Eingriffsmethoden von
direkten administrativen Interventionen hin zu subtileren regulatorischen oder
industriepolitischen Steuerungsinstrumenten gewandelt (Heilmann 2011). Staatliche
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Stellen nehmen Einfluss auf Firmen mittels sechs typischer Mechanismen, die in
Ubersicht 4.9 dargestellt sind.

Ubersicht 4.9  Staatliche Einfluss- und Eingriffsmechanismen gegeniiber
Unternehmen
Betriebliche Eigentumsformen

Einfluss- und Eingriffsmechanismen Staatlich (Typ 1+ 2) Privat (Typ 3 +4)
Staat als Eigentiimer (Gewinnabfithrungen)
Kadersystem (Leitungspersonal)
Finanzierung (Kreditvergabe)
Industriepolitik (Férderprogramme)
Regulierung (Genehmigungen etc.)

Staat als Kunde (6ffentliche Beschaffungen)
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© Heilmann/Szepan 2015

Staatliche Stellen als Eigentiimer: Sowohl die Zentralregierung als auch subnationale
Regierungen halten Eigentumsrechte an Staatsunternehmen. Unternehmensbetei-
ligungen der Zentralregierung sind gebiindelt in einer dem Staatsrat zugeordneten
Staatlichen Vermégensverwaltungskommission (SASAC, vgl. 2.4.1). Die SASAC war
2014 verantwortlich fiir die strategische Steuerung von mehr als 100 der grofiten
chinesischen Staatsbetriebe. Formell ist die SASAC zustandig fiir die Besetzung
der héchsten Managementpositionen, die strategische Unternehmensentwicklung
und die Dividendenverwendung. Vergleichbare Institutionen existieren auflokaler
Ebene und verwalten die jeweiligen Unternehmensbeteiligungen der subnationalen
Regierungen.

Kadersystem der KPC: Formell ist die SASAC fiir Entscheidungen iiber Leitungs-
positionen in den von ihr beaufsichtigten Staatsunternehmen verantwortlich. De
facto werden die Spitzenpositionen auch von borsennotierten Unternehmen, an
denen staatliche Stellen die Aktienmehrheit halten, von den staatlichen Anteils-
eignern in enger Abstimmung mit der Zentralen Organisationsabteilung der KPC
besetzt. Letztlich tibt die KPC die Kontrolle tiber alle wichtigen personalpolitischen
Entscheidungen in staatsnahen Unternehmen aus (McGregor 2012). Und es herrscht
ein reger Personalaustausch zwischen Regierungs- und Parteistellen einerseits und
staatsnahen Unternehmen und Organisationen andererseits. Es ist nicht ungew6hn-
lich, dass der Vorstandschef eines durch SASAC gesteuerten Staatsbetriebes Regie-
rungsaufgaben auf Ministerebene ibernimmt, um danach wieder in die Wirtschaft
zu wechseln. Tatsachlich nehmen die Vorstandsvorsitzenden der grofiten staatlich
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kontrollierten Betriebe zugleich den Rang eines Vizeministers (in Ausnahmeféllen
sogar eines Ministers) im Kadersystem der KPC ein. Einflussmoglichkeiten der
KPC existieren auch fiir innerbetriebliche Personalentscheidungen unterhalb der
hochsten Management-Ebene. In staatsnahen Betrieben werden auch obere und
mittlere Leitungspositionen in aller Regel nur an Parteimitglieder vergeben.

Finanzierung: Die beiden soeben genannten Mechanismen betreffen formell
nur Staatsunternehmen. Im Gegensatz dazu tiben Regierungsstellen in China
maf3geblichen Einfluss auf staatliche und private Unternehmen auf dem Wege der
Kapitalallokation aus. Sowohl der Eigen- als auch Fremdkapitalmarkt in China
wird durch formelle und informelle Genehmigungsverfahren durch staatliche
Stellen gesteuert. Ohne das Wohlwollen der zustindigen Regierungsstellen ist es
in China auflerordentlich schwierig, Umlaufvermégen wie auch Investitionen zu
finanzieren. Dadurch ergibt sich selbst fiir Privatfirmen in deren unternehmeri-
schen Investitionsentscheidungen eine hohe Abhingigkeit von staatlichen Stellen.

Industriepolitik: Der chinesische Staat betreibt eine aktive branchenbezogene
Industriepolitik. In Mehrjahresprogrammen legen Zentralregierung und subnati-
onale Regierungen industrielle Priorititen und Férdermafinahmen fest. Durch die
staatliche Vergabe von Lizenzen sowie staatlich gesteuerte Unternehmensfusionen
oder -reorganisationen bieten sich vielfaltige Moglichkeiten zur Einflussnahme auf
Strategie und operatives Geschéft von Privatfirmen.

Regulierung: Mit dem Ziel, direkte administrative Eingriffe im Wirtschafts-
geschehen zu minimieren und stattdessen indirekte, rechtsbasierte Formen einer
neutralen Regulierung zu schaffen, baute die chinesische Regierung seit den 1990er
Jahren eine Serie von Regulierungs- und Aufsichtsbehorden auf. Diese Behorden
sollen als Schiedsrichter iiber einen fairen Marktzugang und Marktwettbewerb wa-
chen. De facto sind politisch motivierte Eingriffe auch seitens der neuen Regulierer
hiufig. Die Zulassung zur Kapitalaufnahme an chinesischen oder internationalen
Borsen etwa war immer wieder durch politische Vorgaben und Verhandlungen
bestimmt. Auch die Umsetzung des chinesischen Kartellgesetzes (Anti-Monopoly
Law) kann als Beispiel fiir die Risiken unberechenbarer staatlicher Eingriffe dienen.
Die Kartellaufsicht wurde in China auf drei verschiedene Behérden (NDRC, SAIC
und MOFCOM, siehe 2.4) aufgeteilt. Hierdurch entstanden vielfaltige Eingriffs-
moglichkeiten durch Behorden, die untereinander rivalisieren und eigenméchtig
gegen in- und auslindische Unternehmen vorgehen (Slaughter and May 2014).

Staat als Kunde: Der chinesische Staat ist iiber seine Beschaffungs- und Inves-
titionsmafinahmen wie auch indirekt tiber die Beschaffungspolitik von Staatsun-
ternehmen der ,,grofite Kunde® im chinesischen Markt. Durch die Auswahl von
bestimmten chinesischen oder ausldndischen Lieferanten haben staatliche Stellen
betrachtliche Moglichkeiten, einzelne Unternehmen, Industrien, Technologien,
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Produkte oder technische Standards zu férdern. Auf diesem Wege nehmen staatliche
Beschaffungsentscheidungen mafigeblichen Einfluss darauf, welche Unternehmen
oder Technologien sich am Markt etablieren konnen.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass Chinas Wirtschaftssystem staatskapi-
talistische Steuerungsmechanismen und marktwirtschaftliche Wettbewerbsme-
chanismen kombiniert. Die Eingriffsmoglichkeiten staatlicher Stellen gegeniiber
staatsnahen und auch privaten Unternehmen sind weiterhin auf3erordentlich grof3.

4.6 Finanzsystem und Staat

Sandra Heep

Ein Verstindnis der Entwicklungen im Finanzsystem ist unabdingbar fiir die
Analyse der chinesischen Wirtschaftsreformen und deren politische Gestaltung.
Denn Finanzsysteme iiben einen entscheidenden Einfluss auf die Verteilung von
Kapitalressourcen aus und pragen dadurch Strukturen und Dynamik der wirt-
schaftlichen Entwicklung. Die Kontrolle iiber das Finanzsystem eines Landes ist ein
zentraler Hebel fiir die Lenkung der Wirtschaftsentwicklung. Chinas Partei- und
Staatsfithrung schrankt ihre Macht tiber das Finanzsystem aus diesem Grund nur
in duflerst vorsichtigen oder zogerlichen Schritten ein.

Die politische Kontrolle iiber das Finanzsystem beruht auf einigen wenigen
Pfeilern:

o Zum einen wird das Finanzsystem von staatseigenen Banken dominiert, deren
Fihrungspersonal im Rahmen des Kadersystems der Partei eingesetzt wird
(siehe 2.9). Dies erméglicht es der Partei- und Staatsfithrung, gezielten Einfluss
auf die Kreditvergabe der Banken auszutiben.

o Zum anderen sorgt der Staat durch eine administrative Festsetzung des Zins-
niveaus dafiir, dass insbesondere Staatsunternehmen giinstige Kredite fiir ihre
Investitionen erhalten. Dies geschieht auf Kosten der Sparer: Private Sparer
erhalten fiir ihre Einlagen bei Banken vergleichsweise niedrige Zinsen und
subventionieren damit die Kreditvergabe und Investitionen in staatlich prafe-
rierten Teilen der Wirtschaft.

o Gleichzeitig hat die chinesische Regierung die Entwicklung der Kapitalmdrkte
gebremst, um zu verhindern, dass Ersparnisse aus dem Bankensektor abflieflen.
Selbst die Aktien- und Anleihemérkte Chinas befriedigen in erster Linie die Fi-
nanzierungsbediirfnisse staatlicher Institutionen und staatseigener Unternehmen.
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o Abgerundet wird dieses System durch ein striktes Wechselkursmanagement
sowie Kapitalverkehrskontrollen, die einen Abfluss von Ersparnissen ins Ausland
verhindern sollen.

Chinas Finanzsystem stellt somit ein Paradebeispiel fiir ein System finanzieller Re-
pression (McKinnon 1973; Heep 2014) dar, in dem Kapitalressourcen auf Kosten der
Sparer gezielt fiir die wirtschaftliche Entwicklung mobilisiert werden. Die folgenden
Abschnitte geben einen Uberblick dariiber, wie sich die einzelnen Komponenten
dieses Systems in der Reformperiode entwickelt haben.

Zu Zeiten der Planwirtschaft bestand Chinas Finanzsystem aus einer einzigen
staatlich kontrollierten Bank (Monobank), die im Wesentlichen passive Funktionen
als Staatskasse fiir die Verwaltung und Weiterleitung staatlicher Finanzmittel er-
fiillte. Da saimtliche Investitionen aus dem Staatshaushalt finanziert wurden, stellte
die Monobank lediglich die Infrastruktur fiir den Transfer von Geldern bereit.
Erst in der Reformperiode entstand ein konventionelles Bankensystem, das die
Ersparnisse der Haushalte an investierende Unternehmen vermittelte (finanzielle
Intermediation). Diese Entwicklung begann in den 1980er Jahren, als die Monobank
in eine Zentralbank (People‘s Bank of China, PBOC, H[E A [RARAT, kurz: A1T oder
JAT) sowie vier grofle staatseigene Geschiftsbanken (Industrial and Commercial
Bank of China, ICBC, H'[E T.R#4T; China Construction Bank, CCB, H1[H# %
#1T; Bank of China, BOC, H[E#{T; Agricultural Bank of China, ABC, H[E &
WV#R4T) aufgegliedert wurde (Naughton 2007). Diese Institute dominieren das
Bankensystem bis heute.

Die Geschiftsbanken waren jedoch keineswegs frei von politischem Einfluss.
Vielmehr erhielten sie von verschiedenen Regierungsebenen den Auftrag, Staats-
unternehmen unabhéngig von deren Bonitit mit Krediten zu versorgen. Dieser
Einsatz des Bankensystems zur Unterstiitzung des Staatssektors war auch durch
schrumpfende Fiskaleinnahmen motiviert (siehe 2.8). Das enge Zusammenwirken
zwischen Staatsbanken und Staatsindustrie erfiillte sehr wichtige politische Funkti-
onen: Der abrupte Zusammenbruch von unprofitablen staatlichen Grofbetrieben
wurde verhindert; die Restrukturierung der Staatswirtschaft konnte iiber einen
langeren Zeitraum gedehnt werden; Widerstinde aus dem Staatssektor gegen
Einfithrung von Marktwettbewerb und auflenwirtschaftliche Offnung lieffen sich
minimieren, indem Staatsbetriebe zunéchst nicht dem vollen Wettbewerbsdruck
ausgesetzt wurden (sieche 4.4). Die Kosten dieser Politik allerdings zeigten sich in
einem kontinuierlich wachsenden Volumen uneinbringlicher Kredite im Staatsektor,
die wiederum die mittel- und langfristige Stabilitat des Bankensystems gefahrdeten.

In den 1990er Jahren ergriff die Regierung erste Mafinahmen, die auf eine
verstarkte Unabhiangigkeit der Banken abzielten. So wurden die Hauptsitze der



4.6 Finanzsystem und Staat 205

Geschiftsbanken mit Sitz in Beijing gestdrkt, um den Einfluss subnationaler
Regierungen auf die Kreditvergabe zu schwichen. Zudem wurden drei staatliche
Forderbanken mit explizitem politischen Mandat (sog. policy banks) gegriindet
(China Development Bank, [EZ -k 4R17; Export-Import Bank of China, H1[E i
HiF4R4T; Agricultural Development Bank of China, H1E R MV K R H4T). Diese
Forderbanken sollten die staatseigenen Geschéftsbanken von der Last politisch
gelenkter Kredite befreien.

Entscheidende Schritte zur Stabilisierung des Bankensystems erfolgten jedoch
erst vor dem Hintergrund der asiatischen Finanzkrise (1997-99). Uneinbringliche
Kredite (bad loans) der Geschiftsbanken wurden in speziell zu diesem Zweck
gegriindete, eigenstdndige Vermogensverwaltungsfirmen (asset management com-
panies) transferiert. 2004 begann eine zweite Runde von Reformen, in denen die
Banken mit Hilfe staatlicher Wahrungsreserven rekapitalisiert wurden, strategische
Investoren anwarben und durch Borsenginge in Shanghai und Hongkong neues
Kapital aufnahmen. Diese Mafinahmen bewirkten eine durchgreifende Reorga-
nisation der staatseigenen Geschaftsbanken mit Blick auf deren Kapitalisierung,
Management und Risikokontrolle.

Dennoch iiben Partei- und Staatsfithrung insbesondere in Krisenzeiten nach
wie vor einen erheblichen Einfluss auf Chinas Geschéftsbanken aus (Schlichting
2008). Dies wurde vor dem Hintergrund der globalen Finanzkrise 2007-9 deutlich,
als die Banken auf Geheif der Parteizentrale ohne Bonitétspriifung eine wahre Flut
von Krediten an regionale Regierungen und Staatsunternehmen vergaben (siche
Fallstudien 6.6. und 6.7). Seit 2009 stieg deshalb das Volumen uneinbringlicher
Kredite im Bankensystem wieder stark an. Ubersicht 4.10 zeigt die Struktur des
chinesischen Bankensektors.

In Ergidnzung zum Bankensystem fiihrte Chinas Regierung auch schrittweise
Elemente von Kapitalmarkten ein. Die Initiative zur Griindung von Aktienmark-
ten ging von den Regierungen in Shanghai und Shenzhen aus, die in den spiten
1980er Jahren in Konkurrenz zueinander die Etablierung einer Borse betrieben.
Offiziell eréffnet wurden die beiden Bérsen Anfang der 1990er Jahre, zunéchst fiir
eine Testphase und als wirtschaftspolitisches Experiment. Die Borsen sollten der
bevorzugten Kapitalaufnahme fiir die borsennotierten Tochterunternehmen von
Staatskonzernen dienen, also zusétzliche Finanzierungsquellen fiir den Staatssektor
erschlieffen. Die staatliche Kontrolle iiber die Unternehmen wurde dadurch gesichert,
dass staatliche Eigentiimer stets die Aktienmehrheit behielten und diese Aktien
vom Verkauf an der Borse ausgeschlossen wurden (Naughton 2007).
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Ubersicht 4.10 Vermogenswerte im Bankensektor

Sonstige
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Staatseigene
Geschaftsbanken
(.Big Four":
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Auslandische CCBa‘;;EC}
Banken
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Stadtische
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(joint-stock
commercial banks)
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Quellen: PBOC via CEIC; CBRC

Die urspriingliche Entscheidung, die Borsen vornehmlich fiir die Finanzierung
und Restrukturierung der Staatsunternehmen zu nutzen, pragt die Funktionen der
Aktienmarkte Chinas bis zum heutigen Tag. Zwar ist vor allem in Shenzhen seit
Mitte der 2000er Jahre eine wachsende Zahl von Privatunternehmen an die Borse
gegangen. Doch bleiben Chinas Aktienmarkte weiterhin von Staatsunternehmen
dominiert. Die Entwicklung der Aktienkurse wird weniger durch konkrete Erfolge
oder Misserfolge einzelner Unternehmen beeinflusst als vielmehr durch regula-
torische Eingriffe und Signale der Regierung (,,policy-driven markets®, Heilmann
2002). Daraus resultiert eine hohe Volatilitat, die durch die Dominanz spekulativ
orientierter Privatinvestoren verstarkt wird.

Die Entwicklung der Anleihemirkte setzte ebenfalls in den 1980er Jahren ein,
als die Zentralregierung ihre ersten Haushaltsdefizite zu verzeichnen hatte (siche
2.8.2). 1981 emittierte das Finanzministerium die ersten Staatsanleihen. Zunichst
kauften vor allem Staatsunternehmen, zunehmend aber auch private Haushalte
diese Anleihen auf. Dieser Entwicklung bereitete das Finanzministerium in den
1990er Jahren allerdings ein Ende, als es die staatseigenen Geschiftsbanken zum
Kauf von Staatsanleihen verpflichtete, um eine besonders kostengiinstige Finan-
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zierung staatlicher Haushaltsdefizite zu ermdglichen (Walter/Howie 2011). In den
2000er Jahren gewannen die Anleihemirkte auch fiir PBOC grofie Bedeutung. In
der Zeit von 2003 bis 2010 dominierte sie die Anleihemarkte durch die Emission
von Zentralbankanleihen. Auch die fiir die Finanzierung von Infrastrukturpro-
jekten zustdndige China Development Bank entwickelte sich zu einem wichtigen
Emittenten. Beide Institute profitierten davon, dass Chinas Geschaftsbanken zum
Kauf von Anleihen der Zentralbank und der Forderbanken verpflichtet wurden.
Seit Mitte der 2000er Jahre hat auch der Markt fiir Unternehmensanleihen an
Bedeutung gewonnen. Als treibende Kraft hinter dieser Entwicklung fungierte die
PBOC, die darum bemiiht war, Risiken vom Bankensystem in die Kapitalmarkte
zu verlagern. Staatsnahe Unternehmen stiegen zu wichtigen Emittenten auf. Thre
Anleihen wurden nicht nur von staatlichen Finanzinstituten, sondern auch von
nicht-staatlichen Investoren (darunter auch von auslindischen Banken) erworben.
Ubersicht 4.11 zeigt die Entwicklung des chinesischen Anleihemarktes.

Ubersicht 4.11 Das Gewicht staatlicher Emittenten auf dem chinesischen
Anleihenmarkt
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Neben der staatlichen Kontrolle im Bankensystem und der Lenkung der Kapi-
talmarktentwicklung spielt die administrative Festsetzung des Zinsniveaus eine
zentrale Rolle in Chinas Finanzsystem. Indem die Zentralbank eine Obergrenze
fiir die Zinsen auf Spareinlagen und eine Untergrenze fiir Kreditzinsen definierte,
stellte sie sicher, dass sich Staatsunternehmen giinstig finanzieren konnten. Gleich-
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zeitig garantierte die administrativ festgelegte Differenz zwischen diesen beiden
Zinsraten stabile Einnahmen fiir die Banken. Die Untergrenze fiir Kreditzinsen
wurde 2013 abgeschaftt. Die Obergrenze fiir Zinsen auf Spareinlagen wurde seit
2012 schrittweise flexibilisiert.

Chinas System finanzieller Repression hat das bisherige Wachstumsmodell des
Landes mit dessen Fokus auf Investitionen und Exporten unterstiitzt. Die notwen-
dige Umorientierung hin zu einem Wachstumsmodell, das sich auf Binnenkonsum,
Innovation und Produktivitét stiitzen soll, erfordert jedoch eine grundlegende
Umstrukturierung des Finanzsystems: Zinsen auf Spareinlagen miissen liberali-
siert werden, um die Kaufkraft der Haushalte und damit die Binnennachfrage zu
starken; gleichzeitig muss die bevorzugte Behandlung von Staatsunternehmen bei
der Kreditvergabe einer starkeren Risikoorientierung weichen; die Finanzierung
profitabler Privatunternehmen und innovativer Unternehmensneugriindungen
muss Vorrang vor der verdeckten Subventionierung defizitirer staatsnaher Be-
triebe erhalten. Eine solche Umstrukturierung im Finanzsystem hitte allerdings
weitreichende Folgen fiir politische Kontroll- und Lenkungsméglichkeiten in
Chinas Wirtschaftssystem. Denn der politische Lenkungsanspruch stiitzt sich auf
staatliche Unternehmen und Finanzinstitute, die mit Partei und Regierung durch
Fithrungspersonal und Eigentumsrechte eng verbunden sind.

Chinas politische Fithrung verabschiedete 2013 eine umfassende Reformagenda,
in der Neuordnung und Liberalisierung des Finanzsystems eine zentrale Rolle spielen
sollten. Doch verlief die Umsetzung dieser Mafinahmen bis 2015 sehr schleppend.
Die Griinde hierfiir sind offenkundig: Kontrollverluste tiber Finanzsystem und
Kapitalmarkte schwéchen die Steuerungsfahigkeit des Parteistaats; derartige Re-
formen sind deshalb innerhalb der politischen Fithrung sehr umstritten. Zugleich
erhohten sich die Risiken einer Finanzkrise in China durch eine seit 2008 rapide
ansteigende Verschuldung von Unternehmen und subnationalen Regierungen sowie
eine wachsende Bedeutung des Schattenbanksektors. Im Kontext eines ohnehin
fragilen Finanzsystems aber lassen Liberalisierungsmafinahmen die vorhandenen
Schwichen und Risiken noch deutlicher zu Tage treten und kénnen dadurch den
Ausbruch einer offenen Finanzkrise begiinstigen.
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Noch Mitte der 1970er Jahre war die VRC von den internationalen Waren- und
Kapitalstrémen weitgehend entkoppelt, Chinas Okonomie weltwirtschaftlich
nicht eingebunden und unbedeutend. In den drei Jahrzehnten nach Einleitung der
Offnungspolitik 1978 aber stieg China in beispielloser Geschwindigkeit zunichst
zur wichtigsten Exportokonomie und zu einem der wichtigsten Empfénger inter-
nationalen Kapitals auf. Die Regierungspolitik (insbesondere die Wahrungs- und
Auflenwirtschaftspolitik) spielte in diesen Entwicklungen eine sehr wichtige, wenn
auch auf Seiten der Handelspartner Chinas sehr umstrittene und immer wieder
offen kritisierte Rolle.

4.71 Wahrungs- und Au3enwirtschaftspolitik

Wihrend Chinas Handel 1980 lediglich einen Bruchteil des Welthandels ausmachte,
tiberholte China 2009 Deutschland als weltgrofiten Giiterexporteur und ist heute
auch der zweitgrofite Importeur hinter den USA. Fiir viele Produkte und vor allem
Rohstoffe ist China bereits der deutlich grofite Absatzmarkt. Die VRC wurde 2012
zur weltweit grofiten Handelsmacht und erreichte 2013 einen Anteil von mehr als
12 Prozent am gesamten Welthandel. Diese nationalen Aulenhandelsdaten geben
keinen Aufschluss tiber die gravierenden regionalen Unterschiede, die innerhalb
Chinas mit Blick auf die globale Handelsintegration bestehen. Diese Unterschie-
de haben jedoch grofe Bedeutung fiir politische Prozesse und Machtstrukturen
innerhalb des Regierungssystems. Denn rund drei Viertel des chinesischen Au-
Blenhandels gingen Mitte der 2010er Jahre auf nur vier kiistennahe Provinzen
(Guangdong, Zhejiang, Jiangsu, Shandong) sowie die Stadte Beijing und Shanghai
zuriick. Diese Verwaltungseinheiten besaf3en entsprechend ein sehr hohes Gewicht
in der Ausgestaltung der chinesischen AuSenwirtschaftspolitik.

Mehrere wirtschaftliche und wirtschaftspolitische Voraussetzungen haben
Chinas Aufstieg im globalen Handel begiinstigt: die beschleunigte Globalisierung
und Ausweitung von Handels-, Investitions- und Kapitalstromen seit den 1980er
Jahren; ein Welthandelsregime, das Chinas Eintritt nicht verhinderte, sondern einen
Abbau von Handelshemmnissen ermdglichte (WTO-Beitritt Chinas 2001); die enge
Einbindung Chinas in rasant wachsende transnationale Produktionsnetzwerke; eine
auferordentlich hohe Wachstumsdynamik in der asiatisch-pazifischen Nachbarre-
gion; die Férderung chinesischen Exportwachstums durch das Wechselkursregime.
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Chinas Wechselkursregime ist als zentrales Instrument der Auflenwirtschaftspo-
litik seit 1978 mehreren grundlegenden Anderungen unterzogen worden. Bis Ende
der 1970er Jahre war die chinesische Wahrung (CNY) im System der sozialistischen
Planwirtschaft zu einem deutlich tiberbewerteten Kurs fixiert, um die Akquisition
von ausldndischen Devisen zu ermdglichen. Von 1979 bis 1994 wurde dieses rigide
Wechselkursregime schrittweise durch eine Serie von Mafinahmen und lokale
Experimente reformiert. 1994 wurde ein einheitlicher Wechselkurs eingefiihrt.
Die relative Unterbewertung der chinesischen Wahrung wurde damals zu einer
elementaren Voraussetzung fiir die Expansion des Exportsektors. Im Kontext
turbulenter Wechselkurse wihrend der asiatischen Finanzkrise 1997-99 passten
die chinesischen Behorden den Kurs des CNY im Verhiltnis zum USD an. Dieser
Kurs blieb im Wesentlichen unverindert bis Juli 2005.

Ubersicht 4.12 zeigt den langfristigen Aufwertungstrend des CNY gegeniiber
dem USD seit der Jahrtausendwende. Dieser Aufwertungstrend wurde von fort-
laufenden Stabilisierungs- und Steuerungseingriffen der chinesischen Zentralbank
begleitet. Chinas Wechselkurspolitik unterliegt einer aktiven politischen Steuerung,
die allerdings im Zeitverlauf unterschiedlichen Priorititen folgte. Unter dem 2005
eingefiihrten neuen Wechselkurs-Regime konnte der CNY gegeniiber dem USD in
einer taglichen Bandbreite schwanken. Im Kontext der globalen Finanz- und Wirt-
schaftskrise koppelte China 2008 den CNY erneut fiir zwei Jahre eng an den USD.
Erstim Juni 2010 kehrte China zu dem System der gleitenden Wechselkursanpas-
sung zuriick. Die tolerierte Schwankungsbreite des CNY wurde seitdem erweitert.
Durch die Aufwertung des CNY um real knapp 40 Prozent im Zeitraum 2005 bis
2014 verringerte sich die wechselkurs- und preisbasierte Wettbewerbsfihigkeit des
chinesischen Exportsektors. Chinas Zentralbank und Regierung nahmen diese
Entwicklung hin. Denn eine stirkere chinesische Wahrung wurde als Vorausset-
zung verstanden fiir den Ubergang zu einem neuen Wachstumsmodell, das durch
die Binnennachfrage und innerchinesische Kaufkraft angetrieben werden soll.

Sowohl fiir Chinas Integration in die Weltwirtschaft als auch fiir die Forderung
von Wettbewerb und Deregulierung in der Binnenwirtschaft war die katalytische
Wirkung des Beitritts zur WTO (2001) ein sehr wichtiger Faktor. Die notwen-
digen binnenwirtschaftlichen Anpassungen gingen weit tiber einen Abbau von
Zollschranken hinaus, die bereits im Vorfeld des Beitritts erfolgten. Den mit dem
WTO-Beitritt erforderlichen Umbau der Wirtschaftsregulierung nutzte die dama-
lige politische Fithrung, um marktwirtschaftliche Reformen gegen innenpolitische
Widerstinde durchzusetzen.



4.7 Wirtschaftliche Globalisierung und Regierungspolitik 21

Ubersicht 4.12 Langfristiger Aufwertungstrend des CNY (1990-2015)
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Der damalige Ministerprisident Zhu Rongji spielte ein klassisches Zwei-Ebenen-
Spiel (,two-level game®, Putnam 1988) der Verhandlungspolitik: In der Entschei-
dungsbildung in Beijing verwies er auf die internationalen Anpassungszwénge der
WTO, um innenpolitische Zugestindnisse zu erreichen. Und in den diplomatischen
Verhandlungen um den WTO-Beitritt wiederum verwies er auf die innerchinesischen
Widerstinde und Einwédnde, um Zugestdndnisse von den WTO-Vertragsparteien
zu erlangen.

Chinas Position im internationalen Handel wurde durch den WTO-Beitritt und
die damit einhergehenden binnenwirtschaftlichen Anpassungen, Wettbewerbsregeln
und Deregulierungen noch weiter geférdert. Andererseits wurden chinesische Re-
gelverletzungen (typischer Weise etwa Vorwiirfe der Subventionierung chinesischer
Exporteure oder der Diskriminierung auslandischer Wettbewerber) immer wieder
zum Gegenstand von WTO-Streitschlichtungsverfahren. Mit einigen Jahren Verzo-
gerung nutzte die chinesische Regierung aber auch selbst das Instrumentarium der
WTO, um gegen Vertragsverletzungen in Exportmarkten vorzugehen. Ubersicht
4.13 zeigt die Auswirkungen von Zollabbau und Exportorientierung im Uberblick.
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Ubersicht 4.13 Chinas Auflenhandel (1980-2014)
1980 1990 2000 2004 2008 2010 2012 2013 2014

Handel 38 115 474 1.155 2.563 2.974 3.867 4.159 4.305
(Mrd. USD)

Anteil am Welthandel 0,9 1,6 3,6 6,1 7,8 9,7 10,4 11,0 11,5
(%)

Handelsbilanz -1,9 8,8 24,1 32,1 298,01 181,5 230,3 259 380
(Mrd. USD)

Auflenhandelsquote k.A. 26,7 44,2 655 62,3 550 51,8 50,2 429

(Handel als Anteil am BIP, %)
Leistungsbilanziiberschuss 0,1 3,1 L7 36 93 40 26 26 38
(als Anteil am BIP, %)

Quelle/Anmerkung: NBS via CEIC; die absoluten Zahlen fiir Handel, Exporte und Importe
sind gerundet auf volle Mrd.

Mit einer Auflenhandelsquote (Anteil des Handels am BIP) von mehr als 60 Prozent
(2004-2008) stieg China zu einer der offensten Volkswirtschaften der Welt auf. Diese
Quote sank bis 2014 allerdings auf nur noch 43 Prozent. Chinas Uberschiisse in der
Handels- und Leistungsbilanz wurden zum Anlass internationaler Kritik. Grofle
Handelspartner Chinas, insbesondere die USA, prangerten Chinas ,merkantilis-
tische“ Wiahrungs- und Auflenwirtschaftspolitik an. Der chinesischen Regierung
wurde vorgehalten, dass sie die chinesische Wahrung kiinstlich niedrig bewertet
halte, um Vorteile fiir chinesische Firmen im Export zu erlangen. Dariiber hinaus
praktiziere die chinesische Regierung Protektionismus in wichtigen Branchen der
chinesischen Wirtschaft, diskriminiere nicht-chinesische Firmen im Marktzugang
und subventioniere die globale Expansion chinesischer Firmen durch giinstige
Kredite staatlicher Banken.

Nach giangigen Kriterien (Anteil der Importe am BIP, Anteil der Zolleinnah-
men in Prozent der Importe) allerdings kann China keineswegs als nach auflen
verschlossene ,,merkantilistische“ Wirtschaft gelten. Dartiber hinaus erreichte
der Dollar-Wechselkurs der chinesischen Wéhrung im Laufe der 2010er Jahre
als Ergebnis einer schleichenden Aufwertung ein auch von vormaligen Kritikern
tiberwiegend akzeptiertes Niveau. Auch reduzierte sich Chinas Leistungsbilan-
ziiberschuss seit dem Hochststand 2008 markant.

Die Oﬂnung fiir ausldandische Direktinvestitionen (ADI) war ein zentrales
Element von Chinas Reformpolitik seit 1979: Fiir den Zugang zu Hochtechnologie,
industriellen Strukturwandel und die Ausweitung des Aulenhandels spielten aus-
landische Unternehmen und chinesisch-ausldndische Gemeinschaftsunternehmen
(Joint Ventures) eine zentrale Rolle. Nach 1992 wurde fiir Unternehmen mit aus-
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landischer Beteiligung - tiber die zuvor etablierten speziellen Entwicklungszonen
hinaus - der Zugang zum chinesischen Markt und zu vielen weiteren Branchen
erleichtert. Die chinesische Regierung versucht bis heute, durch verbindliche Inves-
titionskataloge und andere Forder- und Steuerungsinstrumente die Entwicklung
bestimmter Branchen und Technologien gezielt zu férdern oder Investitionen in
bestimmte Regionen zu steuern.

Auslidndische Investoren und Unternehmen spielen in Chinas Wirtschaft eine
unverzichtbare und von der chinesischen Regierung anerkannte Rolle. In China sind
ungefahr eine halbe Million Unternehmen mit auslandischer Beteiligung operativ
tatig. Sie trugen offiziellen Angaben zufolge 2013 rund 45 Prozent zu Chinas Au-
Benhandel bei und schufen Dutzende Millionen Arbeitsplitze (allein 55 Millionen
in der stadtischen Wirtschaft; das ist rund ein Sechstel der dort Beschiftigten). Seit
2000 zieht China jahrlich etwa 8-9 Prozent der globalen Direktinvestitionen auf
sich. Die aktive Forderung chinesischer Auslandsinvestitionen (Outbound FDI,
OFDI) durch die Regierung ist ein jiingeres Phinomen. Ubersicht 4.14 zeigt den

Ubersicht 4.14 Auslindische Direktinvestitionen nach China (IFDI) bzw. aus China
(OFDI)
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rasanten Anstieg von Bestand und Stromen der Direktinvestitionen nach China
und mit etwa zehn Jahren Verzégerung auch den Strom von Direktinvestitionen,
der aus China in auslindische Markte flief3t.

Manche Medienberichte im westlichen Ausland neigen dazu, hinter der Aus-
landsexpansion chinesischer Unternehmen stets politische Ziele, nicht aber be-
triebswirtschaftliches Kalkiil zu erkennen. Entgegen dieser Annahme ist festzu-
stellen, dass die Auslandsengagements chinesischer Unternehmen und Investoren
primar von kommerziellen Interessen wie etwa Erschlieffung von Absatzmérkten
oder Akquisition fortgeschrittener Technologien angetrieben werden. Staatliche
Ziele und Eingriffe werden hingegen deutlich in der Sicherung des Zugangs zu
Energie- und Rohstofftragern insbesondere in Afrika und Lateinamerika. Auch
wenn private chinesische OFDI stark zunahmen, waren es Mitte der 2010er Jahre
immer noch vornehmlich chinesische Staatsunternehmen, die global expandierten.
Die chinesische Regierung unterstiitzte mit Nachdruck die Auslandsexpansion
ihrer ,,Nationalen Champions®, um diese in die Lage zu versetzen, auf den Welt-
mirkten mit fithrenden Konzernen zu konkurrieren. Fiir die Genehmigung und
Beaufsichtigung chinesischer Grofliinvestitionen im Ausland wurden aufwéndige
Verwaltungsverfahren etabliert, in die eine Vielzahl staatlicher Stellen involviert
ist (Sauvant/Chen 2014).

4.7.2 Kapitalverkehrskontrollen

Im Vergleich zu ausldndischen Direktinvestitionen haben kurzfristige Portfolioin-
vestitionen oder Bankkredite aus dem Ausland bis Mitte der 2000er Jahre quantitativ
nahezu keine Rolle in der chinesischen Wirtschaft gespielt. Die Erfahrung der
asiatischen Finanzkrise 1997-99 stirkte die Bedenken gegen Wahrungskonverti-
bilitdt und freien Kapitalverkehr in der Partei- und Staatsfithrung. China erhielt
seine Kapitalverkehrskontrollen aufrecht, um volatile Kapitalbewegungen mit
deren wirtschaftlich und politisch destabilisierenden Wirkungen einzuddmmen.
Nur in kontrollierten Schritten und in ausgewéhlten Marktsegmenten wurden
die Beschrinkungen fiir den Kapitalverkehr in den 2000er und 2010er Jahren
gelockert. Diese Distanz gegeniiber internationalen Finanzmérkten sorgte in
der globalen Finanzkrise nach 2007 dafiir, dass Chinas Okonomie nicht auf dem
direkten Wege der Finanzmérkte getroffen wurde. Indirekt und mit Verzégerung
traf die globale Finanzkrise die chinesische Realwirtschaft jedoch hart: Exporte
und Industrieproduktion Chinas brachen 2008-9 ein.

Angepasst an den Verlauf der Reformen im Finanzsystem (siche 4.6), wurden
seit 2003 trotz Bedenken in Teilen der chinesischen Regierung vorsichtige Schritte
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zur selektiven Zulassung von Portfolio-Investitionen und auslandischen Banken
unternommen. Den Beitrittsvereinbarungen mit der WTO zufolge musste ab 2006
der chinesische Markt im Banken- und Wertpapiermarkt starker ge6ffnet werden.
Ein wichtiger Schritt der selektiven finanzwirtschaftlichen Internationalisierung
war die Férderung eines Marktes fiir Anleihen in chinesischer Wahrung. Dariiber
hinaus wurde es ,qualifizierten, also speziell lizenzierten, Finanzdienstleistern
gestattet, auf der Basis strikter Quoten Kapital in chinesische Finanzprodukte zu
investieren. Erklértes Ziel der chinesischen Regierung ist es, Shanghai langfristig
als dominantes internationales Finanzzentrum in Ostasien zu positionieren.

Seit 2008 wurden auch vorsichtige Schritte zur Internationalisierung der chi-
nesischen Wahrung unternommen. Chinas Regierung strebte an, nach und nach
die Bedingungen fiir eine verstirkte Nutzung des CNY im globalen Handel, auf
den internationalen Devisenmérkten und innerhalb des Internationalen Wéh-
rungsfonds zu schaffen. Die chinesische Zentralbank baute durch eine Reihe von
Abkommen (Vereinbarungen zum Wihrungstausch, fiir den Direkthandel von
Wihrungen sowie designierte Clearing-Banken) eine globale Infrastruktur auf,
die eine wachsende Rolle des CNY im globalen Finanzsystem untermauern soll.

Obwohl die chinesische Regierung ihre Kapitalverkehrskontrollen nach 2008
nur sehr vorsichtig in kleinen Schritten reduzierte, erhohten sich die spekulativen
Kapitalfliisse mit Hilfe raffinierter Umgehungsinstrumente (etwa Filschung von
Export-Import-Rechnungen, Geldwésche in Macau und Offshore-Finanzplatzen)
dennoch bestdndig. Auch nahmen die Auslandsschulden innerchinesischer Unter-
nehmen (von Immobilienentwicklern tiber Schiffswerften bis hin zu I'T-Startups)
signifikant zu. Die Vorbehalte der chinesischen Regierung und die zogerliche
Liberalisierung des Kapitalverkehrs konnten Chinas Wirtschaft immer weniger
gegeniiber den Risiken von Finanzkrisen im In- und Ausland isolieren und schiitzen.

Wichtige staatliche chinesische Akteure auf den internationalen Finanzmarkten
sind die State Administration of Foreign Exchange ([ Z /NI #2)5), SAFE) und die
China Investment Corporation (HE K 5 IR 51/ A 7], CIC). Die SAFE untersteht
der chinesischen Zentralbank und ist fiir die Investition der chinesischen Wih-
rungsreserven verantwortlich, die sich Ende 2014 auf 3,8 Billionen USD beliefen. Die
SAFE investierte traditionell konservativ etwa in amerikanische und europiische
Staatsanleihen. Vor dem Hintergrund rapide wachsender Wéahrungsreserven be-
gann die Behorde in den 2000er Jahren allerdings, einen kleinen Teil der Reserven
in risikoreichere Instrumente wie etwa Aktien zu investieren. Diese Investitionen
wurden von der SAFE Investment Company getétigt, einer Tochter der SAFE mit
Sitz in Hongkong.

Die CIC wurde 2007 mit dem Auftrag gegriindet, einen Teil der chinesischen
Wihrungsreserven in Anlageinstrumente mit h6herem Risiko, aber besseren Ren-
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ditechancen zu investieren. Mit ihrer Griindung iibernahm die CIC die Holdingge-
sellschaft Central Huijin, {iber die der Staat seine Anteile an chinesischen Banken
und Wertpapierhdusern halt. Thre internationalen Investitionsaktivititen verlagerte
die CIC 2011 in die neu gegriindete Tochtergesellschaft CIC International. CIC
International halt vor allem kleinere Anteile an Unternehmen, hat allerdings auch
als strategischer Investor Anteile in Héhe von mehr als zehn Prozent insbesondere
an Unternehmen im Rohstoff- und Energiebereich erworben. 2013 verwaltete die
CIC ein Vermégen von 650 Milliarden USD.

Auch der National Social Security Fund (Z=[E 12 [% £ 4, NSSF) ist auf den
internationalen Finanzmérkten aktiv. Er wurde im Jahr 2000 als strategischer Re-
servefonds zur Unterstiitzung der sozialen Sicherungssysteme gegriindet. Der Fonds
wird vom National Council for Social Security Fund verwaltet, einem Gremium
auf Ministerialebene. Finanziert wird der Fonds vor allem durch die Zuteilung von
Steuergeldern und die Ubertragung von Anteilen an staatlichen Unternehmen.
2014 verwaltete er ein Vermogen von 1,5 Billionen CNY. Seine Satzung begrenzt
Investitionen im Ausland auf 20 Prozent des Portfolios.

SAFE, CIC und NSSF stehen miteinander im Wettstreit um eine méoglichst
profitable Anlage der von ihnen verwalteten Devisen. Im Falle von SAFE und CIC
hat dieser Konkurrenzdruck wiederholt zu risikoreichen Investitionen mit hohen
Verlusten gefiihrt, die von der chinesischen Offentlichkeit mit scharfer Kritik
bedacht wurden.

4.7.3 Politische Konsequenzen der Globalisierung

Die Integration Chinas in die Weltwirtschaft hat zu einer starken Prasenz inter-
nationaler Akteure in China und zu einer immer starker internationalisierten
Orientierung chinesischer Firmen mit den dahinter stehenden Interessengruppen
gefiihrt. Die weit fortgeschrittene Offnung fiir Handel und Investitionen und die
partielle Integration in globale Finanz- und Devisenmarkte bedingen weitreichende
Abhéngigkeiten chinesischer Wirtschaftsakteure vom globalen Austausch (mit
Blick auf Produktionsnetzwerke, Rohstoffe, Technologie, Kapital und Absatzmark-
te). Internationale Wirtschaftsentwicklungen beeinflussen wirtschaftspolitische
Entscheidungen und Programme innerhalb Chinas. Die globale Einbindung der
chinesischen Wirtschaft verdndert und beeinflusst also die Interessenabwagungen,
Entscheidungen und Mafinahmen von Partei- und Regierungsstellen in China.
Die Einbeziehung Chinas in transnationale Handels- und Kapitalstrome brachte
auflerdem Krifteverschiebungen, Lernprozesse und Verdnderungen der politi-
schen Interaktionsregeln mit sich, die von der chinesischen Fithrung keinesfalls
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immer vorhergesehen oder intendiert wurden. Neue Unternehmensformen mit
ausldndischer Beteiligung etwa lsten einen immensen Verdnderungsdruck auf
den staatlichen Wirtschaftssektor aus. Durch die Einbindung der chinesischen
Kiistenwirtschaft in transnationale Fertigungsnetzwerke veranderte sich die
Position und Autoritit der Zentralregierung im Regierungssystem. Denn die
dezentralen Geflechte zwischen regionalen Regierungen und Funktionéren sowie
nichtchinesischen Unternehmen und Investoren verfolgen keinesfalls immer die
gleichen Interessen wie die Zentralregierung.

Die meisten staatlichen Stellen stehen inzwischen in regelmafiigem und zum
Teil sehr intensiven Kontakt mit internationalen Organisationen sowie global
operierenden Konzernen. Ein erheblicher Teil der neueren chinesischen Wirt-
schaftsgesetzgebung wurde durch auslidndische juristische Berater mitgestaltet.
Die mit den auflenwirtschaftlichen Verflechtungen zunehmenden administrativen
Kooperationserfordernisse fiithrten zu Verdnderungen in der Binnenorganisation
chinesischer Staatsorgane. Reorganisationen etwa im Patentwesen oder in der
Zollverwaltung wurden durch Kooperationsprogramme mit auslandischen Part-
nerorganisationen unterstiitzt. Mit Blick auf die internationale Zusammenarbeit
vertreten Zentralbank und Handelsministerium ein staatliches Handeln, das sich
auf intensives und reibungsarmes Zusammenwirken mit ausldndischen Partner-
organisationen richtet. Manche regionalen Regierungsstellen sind in regelrecht
symbiotischen Beziehungsgeflechten mit auslandischen Investoren verbunden.
Innerhalb Chinas sind durch diese Formen der Zusammenarbeit neue transnationale
Interessengruppen und neue Interessenkonstellationen entstanden, deren Schicksal
aufs Engste mit der Weltmarktintegration Chinas verkniipft ist.

In die Irre fithren vereinfachende Annahmen, die von einer automatischen
Wechselwirkung zwischen auflenwirtschaftlicher Offnung und politischer Libe-
ralisierung (bzw. Destabilisierung des bestehenden politischen Systems) ausgehen.
Die besondere innere Spannung von Chinas Auflenwirtschaftspolitik besteht darin,
dass gegensitzliche - teils eher liberale und teils eher merkantilistische - Ziele sehr
unterschiedlicher Interessengruppen zum Ausgleich gebracht werden miissen.
Chinas exportorientierte Industrien pochen auf Offnung und Weltmarktintegration.
Grofie staatsnahe Industrien fordern hingegen politischen Schutz vor ibermich-
tiger auslandischer Konkurrenz. Aufgrund dieser innerchinesischen Spannungen
unterliegen Tempo und Richtung der Internationalisierung wiederkehrenden
politischen Korrekturen.

Im Kern geht es um die Frage, inwieweit Chinas politische Fithrung tolerieren
kann, dass der internationale Wettbewerbs- und Integrationsdruck die poli-
tisch-6konomischen Strukturen in der VRC aufbricht und umformt. Sollte ein
Verlust der politischen Kontrolle iiber diese Anpassungsprozesse drohen, so wird
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die Parteifiihrung eher auf protektionistische Mafinahmen zurtickgreifen als eine
soziale und politische Desintegration des Landes hinzunehmen.

4.8 ,Kaderkapitalismus”, Korruption und wirtschaftliches
Schattensystem

Sebastian Heilmann

In China blieben nach Einleitung der Wirtschaftsreformen 1978 die grundlegenden
Organisationsprinzipien des Parteistaates unverdndert. Das Verhalten der politi-
schen Akteure aber wandelte sich dramatisch: Auf private Vorteilsnahme gerichtete
Tauschgeflechte politischer und 6konomischer Akteure (die im Staatssektor alle
zur von der KPC eingesetzten Funktionérsschicht gehoren) begannen die offizi-
elle Ordnung in einem Umfang zu unterlaufen, der in der Mao-Ara undenkbar
gewesen wire. Der chinesische Parteistaat verwandelte sich in weiten Teilen in
einen ,,Administrativen Markt®, auf dem politische Macht systematisch gegen
wirtschaftliche Vorteile getauscht wird. Dieser ,Kaderkapitalismus® wurde zum
deutlichsten Ausdruck des organisatorischen Verfalls der KPC. Folgerichtig wird
die Eindimmung der Korruption (in China ist dieser Begriff noch weiter definiert
als in westlichen Gesellschaften und umfasst nicht nur Bestechlichkeit im Amt,
Veruntreuung 6ffentlicher Mittel und widerrechtliche Aneignung von Staatseigen-
tum, sondern auch moralische und private Verfehlungen) von der KP-Fithrung
als Kampf ,,auf Leben und Tod* fiir die Partei eingeschétzt (Cai Yongshun 2015).

4.8.1 AusmaB der Korruption

Die Sozialwissenschaften tun sich schwer damit, das Korruptionsniveau in ver-
schiedenen Landern vergleichend zu messen. Indizes, die auf Befragungen von
international titigen Geschéftsleuten, Forschern und Unternehmensberatungen
im Hinblick auf deren Korruptionswahrnehmung beruhen, bieten jedoch niitzli-
che Richtwerte. Dem vergleichenden Index der Korruptionswahrnehmung zufolge,
den die Nichtregierungsorganisation ,,Transparency International® periodisch
herausgibt, fand sich die VRC im Jahre 2013 unter Staaten mit mittelhoher Kor-
ruptionsanfilligkeit auf Platz 80 (von insgesamt 175) zusammen mit Griechenland
und auf vergleichbarem Niveau mit Tunesien (Rang 77) und El Salvador (83). China
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wurde als weniger korruptionsgeprégt eingeschatzt als etwa Indien (Rang 94) oder
Russland (Rang 127) (Transparency International 2013).

Das fiir die nationale Korruptionsbekdmpfung zustandige Organ der KPC - die
Zentrale Disziplinarkommission der KPC (Central Commission for Discipline
Inspection, LA AT ZE (123, vgl. 2.3.2) - macht im Rahmen regelmifig (ins-
besondere nach dem Antritt einer neuen Parteifiihrung) wiederkehrender Diszipli-
nierungskampagnen detaillierte Angaben zu aktuellen Ermittlungsergebnissen und
Korruptionsskandalen. Diese offiziellen Informationen sind zwar nach politischen
Kriterien ausgewdhlt und liickenhaft. Sie erlauben aber dennoch Riickschliisse zu
Aktivitats- und Strukturmustern von Korruptionsnetzwerken in China.

Nach dem Amtsantritt von KP-Generalsekretir Xi Jinping und des fiir die
Korruptionsbekdmpfung zustdndigen Leiters der Zentralen Disziplinarkommis-
sion Wang Qishan wurden in den Jahren nach 2012 die Korruptionsermittlungen
innerhalb der KPC intensiviert. Allein im Jahr 2013 wurden mehr als 180.000
Parteimitglieder und Hunderte von Fithrungskadern (darunter Dutzende im Range
eines Ministers oder hoher) zum Gegenstand von internen Ermittlungsverfahren.
Die KP-Disziplinarorgane verhdngen in der iiberwiegenden Zahl der Fille interne
Sanktionen (von Verweisen tiber Geldbuflen bis hin zu Degradierungen). In Fillen,
die als besonders gravierend eingeschitzt werden und mit denen die Selbstreini-
gungskraft der KPC demonstriert werden soll, werden die Beschuldigten zunéchst
aus der Partei ausgeschlossen. Die Ermittlungsergebnisse der innerparteilichen
Disziplinarorgane werden sodann an die Staatsanwaltschaften weitergereicht, um
ein reguldres Ermittlungs- und Gerichtsverfahren durchzufiihren.

Sucht man nach quantitativen Indikatoren fiir das Ausmafd der Korruption,
so kann der Transfer von Kapitalvermégen ins Ausland (,Kapitalflucht®) als ein
grobes Orientierungsmaf} dienen. Insbesondere der Abgleich chinesischer und
nichtchinesischer Handels- und Zollstatistiken ergibt Hinweise auf den Umfang
illegaler Kapitalbewegungen. Denn solche Kapitaltransfers werden auf chinesischer
Seite haufig durch Falschangaben in Export- und Importrechnungen bewerkstelligt.
Dariiber hinaus konnten investigative Journalisten in den 2010er Jahren durch
sorgfiltige Recherchen das phantastische Ausmafl an Offshore-Vermogen der
Familien vieler Spitzenfunktionire und anderer prominenter Chinesen im Detail
belegen (Barboza 2012; International Consortium of Investigative Journalists
2014). In der Kapitalflucht manifestieren sich allerdings nicht nur die Bewegungen
»heiflen®, ,,korrupten® Kapitals. Vielmehr handelt es sich um einen allgemeinen
Indikator fiir die Einschdtzung der politischen Stabilitdt, wirtschaftlicher Wachs-
tums- und Rendite-Erwartungen sowie Anlagerisiken in China im Vergleich zu
ausldndischen Markten. Ein markanter Anstieg von Kapitalabfliissen zeigte sich in
den Jahren vor 2012, als die politische und wirtschaftliche Stabilitdt Chinas auch
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innerhalb der Fithrungsschicht selbst in Zweifel gezogen wurde. Die Tendenzen
zur Kapitalflucht beruhigten sich nach Xi Jinpings Amtsantritt voriibergehend.
In den Jahren 2014-2015 aber nahm der Kapitalabfluss — begiinstigt durch eine
Lockerung von Kapitalverkehrskontrollen — wieder zu.

Funktiondre strebten seit den 2000er Jahren haufig ausldndische Staatsbiirger-
schaften fiir ihre Kinder an oder schickten Teile ihrer Familie fiir Langzeitaufenthalte
ins westliche Ausland. Investitionen und Familienmitglieder im Ausland sollten
der Absicherung gegeniiber Stabilitts- und Sicherheitsrisiken in China dienen.
Chinas machtigste politische, wirtschaftliche und militérische Clans versuchten
auf diese Weise gleichsam, sich ,transnational“ neu aufzustellen und gegen Riick-
schlagrisiken in China abzusichern.

4.8.2 Informelle Regeln eines ,,Administrativen Marktes”

Im Zuge der Reform- und Offnungspolitik verzichtete die KPC weitgehend auf
zuvor auflerst druckvolle Disziplinierungsinstrumente wie etwa wiederkehrende
politische Kampfkampagnen, personelle ,,Sduberungen® und tagtagliche ideologische
Indoktrinierung. Stattdessen wurden wirtschaftliche Anreize und Belohnungen
auch fiir die Funktionédre der Partei zunehmend maf3geblich fiir das eigene Ver-
halten in 6ffentlichen Amtern.

In Verbindung mit dem rasanten Fortschritt der marktwirtschaftlichen Neu-
ordnung verwandelte sich der chinesische Staat in einen riesigen Tauschmarkt:
Betriebsdirektoren, Parteisekretdre und Behordenleiter zweigten Produktions- und
Finanzmittel aus dem staatlichen Wirtschaftssektor ab, um damit neu entstehende
Mirkte zu beliefern; politische Leitungspositionen oder behordliche Genehmigun-
gen wurden gegen Gewinnbeteiligungen in lukrativen Privatgeschiften getauscht;
einzelne hochrangige Funktiondre begannen als Patrone fiir eine sich rasch ver-
zweigende Unterwelt (insbesondere Rohstoff-, Immobilien- und Baubranchen)
zu fungieren. Da die Funktiondre der Partei immer noch an den Schliisselstellen
in Behorden, Polizei und vielen Betrieben safien, kam niemand an ihnen vorbei
oder ohne politische Verbindungen aus, der wirtschaftlich oder unternehmerisch
tatig werden wollte.

Es entwickelte sich ein Tauschmarkt innerhalb der staatlichen Strukturen, ein
»Administrativer Markt“ (Naishul’ 1991; Heilmann 2000). Die KPC wurde unter
diesen Bedingungen zu einem organisatorischen Mantel fiir ganz anders gerichtete
Aktivitaten. Die Mitglieder der Funktionérsschicht operierten zwar offiziell weiter
innerhalb der staatlichen Hierarchien. Aber das Verhalten einer wachsenden Zahl
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von Funktiondren wurde von anderen Regeln bestimmt: von den Tauschgeschiften
auf dem ,,Administrativen Markt

Die Macht der Partei- und Staatsfunktionére gegentiber den Unternehmen be-
ruhte nun nicht mehr auf direkter politisch-ideologischer Kontrolle. Sie erwuchs
vielmehr aus den umfassenden Verfiigungsrechten der Wirtschaftsverwaltung.
Verwaltungs- und Parteikader konnten entscheidenden Einfluss darauf nehmen,
welcher Unternehmer billige Kredite erhielt, wer bestimmte Grundstiicke oder
Gebiude zur Nutzung iiberlassen bekam, wer giinstige Vertrage abschlieflen durf-
te, wer wie viele Steuern bezahlen musste und wer politische Protektion genoss.
Chinesische Unternehmer blieben deshalb auf eine enge Zusammenarbeit mit
Partei- und Regierungsstellen angewiesen. Die Abhéngigkeit beruhte allerdings
auf Gegenseitigkeit: Die privaten Zusatzeinkommen der Kader und die Haus-
haltseinnahmen der von ihnen verwalteten Gebietskorperschaften stiitzten sich
auf die Gewinnabfithrungen profitabler Unternehmen.

Die Abkehr von der sozialistischen Kommandowirtschaft bereitete in China
einem Kapitalismus den Weg, der durch die Omniprésenz von Kadern im Wirt-
schaftsleben geprégt ist. Die kleinen und gréfleren Machthaber auf allen Ebenen
von Partei, Verwaltung und Armee nutzten die Moglichkeiten zur personlichen
Bereicherung, die die noch unvollkommene Markt- und Rechtsordnung ihnen
bot. Die enge Verflechtung zwischen alten Macht- und neuen Wirtschaftseliten
pragte das Verhiltnis zwischen Parteistaat, Wirtschaft und Gesellschaft. Die in
der KPC beheimateten Machteliten und die aus verschiedenen Unternehmens-
formen hervorgegangenen neuen Wirtschaftseliten wurden verbunden durch
fiir beide Seiten niitzliche, symbiotische Beziehungsgeflechte, die unterhalb der
Systemoberfliche wucherten. Innerhalb dieser Netzwerke zwischen Parteikadern,
Verwaltungsfunktiondren, Bankbeamten, Finanzmanagern und Unternehmern
fanden die nicht-6ffentlichen Tausch- und Verhandlungsprozesse statt, die das
Wirtschaftsgeschehen in weiten Teilen Chinas kennzeichneten.

Die informellen Strukturen an den Grenzen zwischen Politik und Wirtschaft
trugen mafigeblich dazu bei, dass sich das Kommandosystem des von der KPC
regierten Zentral- und Einheitsstaates lockerte. In gewisser Hinsicht gerieten die
Verwaltungs- und Regierungsorgane der unteren Ebenen in einen Loyalitatskonflikt
zwischen zentralstaatlichen politischen Vorgaben und den vor Ort im Rahmen
informeller Beziehungsgeflechte vorgebrachten wirtschaftlichen Forderungen.
Auf der Ebene von Kreisen, Gemeinden und Dérfern wurden lokale Funktiondre
und Unternehmensleiter in einer Interessenallianz vereint, die darauf zielte, mog-
lichst autonom gegeniiber zentralstaatlichen Vorgaben entscheiden und handeln
zu konnen. Durch die Bereicherung vieler Parteifunktiondre und ihrer Entourage
wurde die politische Macht der Funktionérsschicht in privaten 6konomischen
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Reichtum transformiert. Die politische Elite des kommunistischen Regimes passte
sich dadurch dem veranderten wirtschaftlichen Umfeld an.

4.8.3 Varianten der Korruption

Ein hohes Korruptionsniveau wirkt im Allgemeinen ddmpfend auf das Investitions-
verhalten und das Wirtschaftswachstum. Denn durch die politische Manipulation
und Verzerrung der Wirtschaftsregulierung bleiben Anreize zum Strukturwandel
und zu produktiven Tétigkeiten schwach. Wie aber ist das hohe Wirtschaftswachs-
tum in China angesichts eines hohen Korruptionsniveaus zu erkldren? Hierzu
kann man unterschiedliche Typen der politischen Korruption unterscheiden, die
ganz verschiedene 6konomische Wirkungen nach sich ziehen (Wedeman 2012). Im
chinesischen Kontext ist es zweckméflig, sich drei Grundvarianten der Korruption
vor Augen zu fithren, die in Ubersicht 4.15 aufgefiihrt sind.

Ubersicht 4.15 Grundvarianten der politischen Korruption in der VRC

Variante Merkmale Wirkung auf Wirt-
schaftswachstum

Konfiskatorische Systematischer Diebstahl 6ffentlicher und privater ~ extrem

»rauberische® Finanz- und Vermogenswerte; Konsum oder Export  wachstums-
Korruption (Kapitalflucht) der abgeschopften Werte feindlich
,Dividenden- Politische Akteure fordern regelmifig Teile des temporar
Eintreibung"“ Profits von Unternehmen ein; im Tausch gegen wachstums-
wachstums- und stabilitédtsfordernde administra- konform

tive Leistungen; beteiligte Unternehmen kénnen
zeitweilig rasch wachsen

Organisierte Tritt als konfiskatorische Korruption wie auch als meist
Kriminalitat »Dividenden-Eintreibung” auf. Unterschiedliche wachstums-
Krifteverhiltnisse und Tauschbeziehungen zwi- feindlich

schen politischen und kriminellen Akteuren bis hin
zur ,Privatisierung des Staates*

© Heilmann 2002/2015

Wihrend die Wirkungsweisen und Folgen der konfiskatorischen Korruption und
der organisierten Kriminalitat hinldnglich bekannt sind, bedarf die Variante der
»Dividenden-Eintreibung® der niheren Erlduterung. Denn dieser Korruptionsspielart
kam in den wirtschaftlich erfolgreichen, exportorientierten Regionen Chinas bis
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in die 2000er Jahre hinein eine entscheidende Rolle zu. Die ,,Dividenden-Eintrei-
bung® ist eine Nebenerscheinung wachstumsfordernder Wirtschaftspolitik, die
es hoherrangigen politischen Akteuren erlaubt, Teile des Profits prosperierender
Privatunternehmen einzufordern. Hier werden gleichsam politisch-administra-
tive Regeln, Mafinahmen und Leistungen, die es nicht-staatlichen Unternehmen
erlauben, Profite zu machen, getauscht gegen einen Anteil an den Profiten dieser
Unternehmen. Durch eine solche Dividenden-Abfithrung entstehen starke Anreize
tiir politische Akteure, eine Wirtschaftsregulierung zu betreiben, die zu produktiven
Téatigkeiten und unternehmerischer Expansion ermuntert. Die Kompensation kor-
rupter Politiker wird auf diese Weise an die Entwicklung der Unternehmensprofite
gekoppelt. Transferzahlungen von Unternehmen an politische und biirokratische
Patrone lassen sich in diesem Kontext als Form der Gewinnbeteiligung und Divi-
dendenausschiittung verstehen.

In Fillen von hohem Wirtschaftswachstum bei gleichzeitig hohem Korruptionsni-
veau - wie etwa in China oder auch jahrzehntelang in Siidkorea - ist eine Dominanz
der ,,Dividenden-Eintreibung” gegentiber anderen Korruptionsformen charakte-
ristisch. Korruption kann eine positive Wirkung auf das Wirtschaftswachstum
allerdings nur dann ausiiben, wenn die abgeschopften Finanz- und Vermégenswerte
in produktive Branchen und Unternehmen re-investiert werden. Dies ist nur unter
besonderen politischen und wirtschaftlichen Bedingungen wahrscheinlich: Die in
Korruptionsnetzwerken beteiligten politischen und biirokratischen Akteure miissen
tiber eine sichere Position und einen lingeren Zeithorizont verfiigen, um nicht in
»rauberische® Verhaltensweisen (konfiskatorische Korruption) zu verfallen, die auf
kurzfristige Bereicherung angelegt sind. Dariiber hinaus miissen Investitionen im
Inland profitabler sein als im Ausland, wenn es nicht zu einem massiven Export
illegal angeeigneten Kapitals kommen soll.

In China sahen korrupte Nomenklatura-Akteure Investitionen im Inland offen-
kundiglange Zeit als lohnend an, denn privat angeeignetes ,,heifles Kapital“ wurde
nach einer ,,Geldwische® im Ausland tiberwiegend wieder in China investiert. Soll-
ten sich andere Investitionsziele kiinftig als profitabler erweisen, so konnte dieser
tir die chinesische Volkswirtschaft vergleichsweise giinstige Kreislauf allerdings
unterbrochen werden.

Grofle Bedeutung fiir die Auspragung verschiedener Korruptionsformen besitzt
die Wirtschafts- und Exportstruktur (Wedeman 2012). Bei einer breiter gestreuten
Exportstruktur von Industriegiitern, die wie im Falle Chinas nur durch stindige
Investitionen am Laufen zu halten ist, fithrt ungehemmt ,,rauberisches” Verhalten
zur Zerstorung der Produktionsgrundlagen. Das damit verbundene Versiegen der
Einnahmequellen steht im Gegensatz zu den Interessen von Funktionidren und
Managern, die von einer bestdndigen Rentenabschépfung profitieren.
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Beunruhigend sind die zahlreichen Hinweise darauf, dass sich die Korrupti-
onsvariante der organisierten Kriminalitdt in China rasch auszubreiten und auf
Partei- und Regierungsstellen selbst in groferen Stadten iiberzugreifen scheint.
Seit den 1990er Jahren wurden in der VRC viele iiberregionale Netzwerke der
organisierten Wirtschaftskriminalitat aufgedeckt, die jeweils hochrangige Partei-
und Staatsfunktiondre einschlossen und sich vor allem in Rohstoff-, Finanzmarkt-,
Immobilien- und Schmuggelgeschiften betétigten. Auf einigen Jahrestagungen
des NVK wurde das Problem der Protektion krimineller Vereinigungen durch
Partei- und Regierungsfunktionére von Vertretern der Justiz offen angesprochen.
Sollte sich diese Variante der politischen Korruption weiter verbreiten, diirfte dies
das staatliche Gewaltmonopol, die organisatorische Einheit der KPC und auch die
wirtschaftlichen Wachstumschancen wesentlich stirker beschidigen als die ,,Di-
videnden-Eintreibung®, die in den Kiistenregionen lange Zeit politische Stabilitat
und wirtschaftliches Wachstum ermdéglichte.

Das Ansehen der Parteizentrale als Verteidigerin einer langfristig allen Chi-
nesen zu Gute kommenden Modernisierungsstrategie wurde seit 2012 durch eine
Serie 6ffentlicher, hochrangiger Skandale erschiittert. Die Aufdeckung jahrelangen
Machtmissbrauchs durch ein Politbtiromitglied (Bo Xilai) und dessen Entourage
in der Metropole Chongging wie auch Meldungen iiber die phantastische Vermo-
gensanhdufung in der Familie des damaligen Ministerprasidenten (Wen Jiabao)
beschéddigten das Image der Parteizentrale (Barboza 2012). Die Ermittlungen gegen
den ehemals hochsten Aufseher des Sicherheits- und Justizapparats (Zhou Yongkang)
2014-15 machte duflerst gravierende Disziplinverst6fie und Korruptionsaktivititen
sogar eines Mitgliedes des Stindigen Ausschusses des Politbiiros bekannt. Die
aufgedeckten Immobilien-, Borsen-, Aulenhandels- und Beteiligungsgeschafte der
Ehepartner und Kinder von Politbiiromitgliedern belegten ein ungeheures Ausmaf
der Bereicherung auf Seiten der Funktionérsschicht. Viele Familien verfiigten iiber
Offshore-Vermégenswerte in Hohe von mehreren hundert Millionen Dollar oder
sogar iiber Milliardenvermégen im In- und Ausland (Barboza/LaFraniere 2012).
Eine politisch duflerst wertvolle Legitimationsreserve der KPC wurde beschadigt:
die verbreitete Uberzeugung, dass in der Zentrale mehrheitlich verantwortungsvolle
und integre Parteikader das Sagen haben.

Die informellen Macht- und Tauschnetzwerke der chinesischen Funktionars-
schicht wurden seit den 1980er Jahren zusammengehalten nicht nur von dem
Monopol auf die politische Macht, sondern auch durch den exklusiven Zugriff auf
die lukrativsten Vermogenswerte in Chinas Wirtschaft. Diese Konstellation blieb
solange attraktiv und stabil, wie die Staatswirtschaft gentigend Verteilungsgewin-
ne abwarf fiir alle Clans und Interessengruppen im Umfeld der politischen Elite.
Wenn aber die 6konomische Dynamik dauerhaft nachlassen und bedrohliche Risse
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in der politischen Fithrung sichtbar werden sollten, werden viele Insider versucht
sein, ihre Loyalitét gegentiber der KPC aufzukiindigen und sich mit ihren Familien
ins Ausland abzusetzen. Sofern es der Parteifithrung um Xi Jinping gelingt, das
Vertrauen in die dauerhafte politische Stabilitdt und wirtschaftliche Attraktivitat
Chinas aufrechtzuerhalten, konnten sich diese Tendenzen zur Desertion eindam-
men lassen. Die Entwicklungen von Korruption und Kapitalflucht in den 2010er
Jahren enthielten aber deutliche Warnsignale, wie labil die Unterstiitzung fiir die
KP-Fiithrung innerhalb der politischen und wirtschaftlichen Elite Chinas im Falle
einer akuten Krise ausfallen wird.

4.8.4 Widerstande gegen die Korruptionsbekampfung

Die Tiefenstrukturen der chinesischen Reformpolitik bestehen aus einem Geflecht
von Tauschbeziehungen, Begiinstigungen und Manipulationen, in dem politische
Akteure die fithrende Rolle spielen. Dieses Geflecht behindert nicht nur die Ent-
stehung eines offeneren wirtschaftlichen und politischen Wettbewerbs. Sondern
es erschwert insgesamt die Durchsetzung allgemein giiltiger, staatlich gesetzter
Regeln. Die politischen und wirtschaftlichen Akteure in China bewegen sich virtuos
in den Grauzonen des Wandels und lassen in ihrem praktischen Handeln keinen
Zweifel daran, dass unkonventionelle Wege der Interessendurchsetzung wesentlich
effektiver sind als legale. Informelle Spielregeln in Politik und Wirtschaft schieben
sich gleichsam unter die offiziellen Strukturen, verdndern diese, hebeln sie aus
oder ergdnzen sie. Das Verstandnis dieser Doppelbodigkeit ist von grundlegender
Bedeutung, um zu begreifen, wie sich Chinas Wirtschaft und Gesellschaft an po-
litischen Vorgaben vorbei neu organisieren.

Die vehementen, aber in der Regel kurzlebigen Kampagnen zur Bekdmpfung von
Korruption in Partei und Verwaltung haben nur bescheidene Erfolge gezeitigt. Die
Griinde hierfiir sind offensichtlich: Viele fithrende Parteifunktionire und deren
Familienmitglieder sind selbst in die weitldufigen Korruptionsgeflechte eingebunden
und haben kein Interesse daran, eine Kampagne zur Aufdeckung dieser Strukturen
mitzutragen. So triftt die Korruptionsbekdmpfung in vielen Landesteilen und Insti-
tutionen auf stillen Widerstand und Obstruktion innerhalb der Funktionarsschicht.
Daran haben auch die Korruptionsuntersuchungen gegen Spitzenfunktionére nichts
gedndert, die seit 1995 zu einer Reihe von Amtsenthebungen und Verurteilungen
auch auf hoher politischer Ebene (sogar im Politbiiro) gefithrt haben.

Eines der Ziele der Parteifiihrung um Xi Jinping ist die Bekdmpfung der Kor-
ruption auf der hochsten Ebene sogar des Standigen Ausschusses des Politbiiros
oder der ZMK. Bis Mitte 2014 waren mehr als 30 Parteifunktioniare im Range eines
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Vizeministers oder hoher zu Haftstrafen verurteilt worden. Dabei ist allerdings zu
beriicksichtigen, dass Chinas Regierungsapparat aus mehr als 5.000 Funktionédren
dieser Hierarchiestufen besteht (Li/McElveen 2014).

Die mangelnde Abgrenzung zwischen politischen und wirtschaftlichen Ver-
fiigungsrechten bereitet den Boden fiir die grassierende Korruption in China.
Ein durch politische Eingriffe verzerrter und intransparenter Marktwettbewerb
bietet vielfiltige Gelegenheiten zur korruptiven Abschopfung. Die Abkehr von
der Staatswirtschaft erfordert den Aufbau eines Systems gesicherter privater Ver-
fiigungsrechte anstelle des alten Systems, in dem Rechte durch den Rang in einer
politischen Hierarchie definiert werden. Ohne eine drastische Beschrankung der
Verfiigungsrechte, Kompetenzen und Interventionen der Behérden gegeniiber
Unternehmen und ohne durchgreifende institutionelle Reformen, die den Kern
des politischen Systems betrafen — unabhéingige Justiz und regierungskritische
Medien -, ist eine Einddmmung des Korruptionsproblems nicht zu erwarten. Da
solche Reformen aber das Machtmonopol der KPC einschrianken wiirden, sind
die Widerstinde gegeniiber der Schaffung unabhéngiger Kontrollinstanzen auch
unter der Parteifithrung Xi Jinpings uniiberwindlich.

4.9 Dezentrale Wirtschaftspolitik und regionales
Entwicklungsgefille

Sandra Heep und Sebastian Heilmann

Die Kontrolle subnationaler Regierungen tiber das Wirtschaftsleben ist ein Schliis-
selmerkmal der chinesischen Wirtschaftsordnung. Seit der Abkehr vom sowjetischen
Entwicklungsmodell in der zweiten Halfte der 1950er Jahre wurden lokalen Regie-
rungen umfangreiche Verfiigungsrechte in der Wirtschaftsverwaltung eingerdumt.
Der grofite Teil der Staatsunternehmen wurde einer dezentralen Kontrolle auf der
Ebene von Provinzen, Bezirken, Stadten und Kreisen unterstellt. So entwickelte
sich in der VRC ein kompliziertes Geflecht territorial abgestufter staatlicher
Eigentumsrechte, das nur in Teilbereichen zentralisierter Kontrolle und Planung
unterworfen war (Lyons 1987).

Um die lokale Eigeninitiative zu beleben, verstarkte Chinas Zentralregierung in
den 1980er Jahren die Anreize fiir regionale Fithrungen, das Wirtschaftswachstum
im eigenen Verwaltungsbereich zu férdern (Shirk 1993). Mérkte und Unternehmen,
staatliche wie private, gerieten iiberwiegend unter dezentrale Kontrolle. Und so
weist die chinesische Wirtschaftsordnung auch heute noch markante Merkmale
einer dezentralisierten Staatswirtschaft auf, die durch Wettbewerb zwischen Ge-
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bietskorperschaften (Provinzen, Stidte, Kreise) mitsamt den diesen unterstehen-
den Unternehmen gekennzeichnet ist. Die enge Verflechtung zwischen 6rtlichen
Regierungsstellen und Unternehmen hat nicht nur weit reichende Auswirkungen
auf das Verhalten politischer Akteure, sondern auch auf das Verhiltnis regionaler
Regierungen und Wirtschaftsraume zueinander.

4.9.1 Regionale Varianten der Wirtschaftsorganisation

Die geographische Ausdehnung des Landes, die administrative Dezentralisierung
sowie lokale wirtschaftspolitische Experimente haben im Laufe der Reformperiode
zu einer erheblichen Differenzierung der Wachstumsmodelle in den verschiedenen
Regionen gefithrt. China sollte daher weniger als homogener Wirtschaftsraum,
sondern vielmehr als ein Laboratorium fiir verschiedene regionale Spielarten des
Kapitalismus aufgefasst werden (Zhang/Peck 2014).

Unter den Lokalvarianten des Kapitalismus stimmt die siidliche Provinz Guang-
dong am ehesten mit landlaufigen Vorstellungen von Chinas Entwicklungsmodell
tiberein. Die Provinz wurde seit den spaten 1970er Jahren zum Experimentierfeld
der Offnung gegeniiber den Weltmirkten und zog in groflem Umfang Investoren
aus Hongkong und Taiwan an. Diese verwandelten die Region in eine gigantische
Werkbank fiir den Export von Konsumgiitern und Elektronik. Da sich regionale
Wirtschaftspolitik und Unternehmen aber lange Zeit auf arbeitsintensive Produkti-
onsprozesse konzentrierten, blieben Produktivitatszuwachse und Innovationskraft
zuriick. Lohnsteigerungen innerhalb Chinas brachten in den 2010er Jahren deshalb
zahlreiche exportorientierte Industrien in der Region in Bedrangnis.

Weniger bekannt ist in der westlichen Debatte die wirtschaftliche Entwicklung,
die Sunan (der siidliche Teil der Provinz Jiangsu) in den letzten Jahrzehnten durch-
laufen hat. Aufgrund einer ausgepragten handwerklichen Tradition, einer bereits in
der Mao-Ara betriebenen Schattenwirtschaft und untereinander konkurrierender
Kommunalregierungen entstanden dort in den 1980er Jahren viele ertragskréftige
»Kollektivunternehmen®. Diese Unternehmen blieben formal zunichst Eigentum
der 6rtlichen kommunalen Verwaltungen. Ihre Manager aber fithrten diese Unter-
nehmen in einem harten Wettbewerbsumfeld als profitorientierte Unternehmen. Im
Laufe der 1990er Jahre wurden viele dieser Unternehmen - haufig auf dem Wege
von ,Management Buyouts“ - privatisiert und rasch in transnationale Produktions-
netzwerke mit immer hoherem Technologieniveau integriert. Gleichzeitig gelang
es kommunalen Regierungen, internationale Elektronik- und IT-Unternehmen mit
finanziellen Anreizen als Investoren fiir lokale Industriezonen zu gewinnen. Deshalb
spielen Forschung und Entwicklung im Sunan-Entwicklungsmodell eine weitaus
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bedeutendere Rolle als in Guangdong. Die Schwiche des Sunan-Modells besteht
jedoch darin, dass Impulse zur technologischen Weiterentwicklung tiberwiegend
von auslandischen Firmen ausgehen, wihrend einheimische Innovationskapazititen
in den Kinderschuhen stecken (Zhang/Peck 2014).

Anders sehen die Konturen des lokalen Kapitalismus in Zhongguancun aus,
einem weit verzweigten Technologiepark, der in den 1980er Jahren in den nérd-
lichen Stadtgebieten Beijings gegriindet wurde. Dieser Technologiepark brachte
eine Reihe von Chinas Hochtechnologie-Pionieren hervor. Diese konnten sich auf
Forschungskapazititen und Absolventen landesweit fithrender Universitaten sowie
exzellente Vernetzungsmoglichkeiten in der Hauptstadt stiitzen. Transnationale
Netzwerke von Forschern, Start-Up-Unternehmern und Private-Equity-Investo-
ren fithrten zu einem intensiven Austausch mit Innovationszentren im Ausland.
Hohe staatliche Férdermittel in Verbindung mit in- und ausldndischen privaten
Investitionen ermdéglichten es den in Zhongguancun angesiedelten Firmen, sich auf
Forschung, Design und Marketing im Hochtechnologie-Sektor zu konzentrieren.
Eine Reihe dieser Firmen stand in den 2010er Jahren vor dem Sprung an interna-
tionale Borsen (Zhang/Peck 2014).

Die spannungsvolle Kombination von autoritirer Regierung und Marktkonkur-
renz wird innerhalb Chinas also mit unterschiedlichsten Organisationsmustern und
Ergebnissen ausgestaltet. Chinas Regionen erscheinen als dynamisches Laborato-
rium fiir voneinander abweichende Varianten politisch-6konomischer Strukturen
und Prozesse. Die regionalen Divergenzen sind im chinesischen Fall nicht nur ein
Ergebnis der geographischen Ausdehnung. Sie werden vielmehr begiinstigt durch
weit reichende wirtschaftspolitische Gestaltungsspielrdume und eine Tradition
wirtschaftspolitischer Experimente auf den unteren Verwaltungsebenen.

4,9.2 Regionales Entwicklungsgefille

Die Entwicklung verschiedener Wirtschaftsmodelle fithrte im Laufe der Reformpe-
riode zu einem grofien regionalen Entwicklungsgefille. Durch die aufSenwirtschaft-
liche Privilegierung der Kiistenregionen begiinstigte die Zentralregierung ungleiche
Startbedingungen und eine Auseinanderentwicklung der Wirtschaftskraft zwischen
Binnen- und Kiistenprovinzen: Wirtschaftskraft und Wachstumspotenziale entwi-
ckelten sich in den Kiistenprovinzen deutlich stirker als in den Inlandsprovinzen.
Zudem entwickelten sich Regionen mit einem kleinen Staatssektor in der Regel
schneller als solche, die durch ein Ubergewicht der alten sozialistischen Industrien
gepragt waren. Insbesondere nach dem Reformschub von 1992 verstérkte sich die
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Auseinanderentwicklung zwischen den reichsten und den d4rmsten Regionen im
Bereich der Wirtschaftskraft massiv (Wang/Hu 2001).

Um den sozialen und politischen Folgen dieser Auseinanderentwicklung ent-
gegenzuwirken, begann die Zentralregierung Mitte der 1990er Jahre, ihre Regio-
nalpolitik zu revidieren: Programme zur Armutsbekdmpfung und zur Entwick-
lungszusammenarbeit zwischen Binnen- und Kiistenprovinzen wurden seitdem mit
groflerer Energie betrieben. Dabei erhielten die Binnenprovinzen weitergehende
Befugnisse in der auflenwirtschaftlichen Offnung.

Das im Jahr 2000 eingeleitete Grof8programm zur Entwicklung und Erschlie-
Bung Westchinas (Vi KTTK) zielte darauf ab, die westlichen Regionen durch
massive Infrastrukturinvestitionen besser an die Markte in den Kiistenregionen
anzubinden. Ein weiterer Schwerpunkt bestand in der Erschlieffung der dortigen
Rohstoff- und Energiereserven (insbesondere Erdgas und Wasserkraft), die das
Wachstum der Westregionen fordern und gleichzeitig die Versorgung der Kiisten-
provinzen sicherstellen sollten. Dariiber hinaus sollten sich die westlichen Regionen
als attraktives Ziel fiir auslindische Direktinvestitionen etablieren und verstarkt
in den internationalen Handel integrieren. Finanziert wurde das Programm durch
Haushaltsmittel von Zentralregierung und ortlichen Regierungen sowie durch
Kredite staatlicher Forderbanken.

2007 verabschiedete die Zentralregierung ein weiteres regionales Entwicklungs-
programm zur ,Revitalisierung des Nordostens (ZRILHI X R34 K. Diese Region
war zu Zeiten der Planwirtschaft ein Zentrum der Schwerindustrie. Die in den
1990er Jahren begonnene Umstrukturierung des Staatssektors hatte gravierende
Auswirkungen auf die Beschiftigungslage in der Region. Das Entwicklungspro-
gramm richtete sich daher auf die grundlegende Neuausrichtung der industriellen
Basis des Nordostens (Heilmann/Melton 2013).

Seit Mitte der 2000er Jahre zeichnete sich ein Trend hin zu einer ausgewogeneren
Entwicklung mit einer Dynamisierung der Westregionen ab. Verstarkt wurde diese
Tendenz durch die Auswirkungen der globalen Finanzkrise, die zu einem Einbruch
des Exportwachstums und damit zu einem verlangsamten Wirtschaftswachstum
in den Kiistenprovinzen fiihrte. Einige westliche Regionen (insbesondere Chong-
qing, aber auch Tibet) begannen Mitte der 2010er Jahre die Wachstumsraten der
Kiistenprovinzen zu tibertreffen). Auch der Strom auslindischer Direktinvestiti-
onen diversifizierte sich in zuvor vernachléssigte Regionen. Die Verlagerung von
Produktionsstitten in die westlichen Regionen gewann an Geschwindigkeit, da
dort das Lohnniveau weit unter dem in den Kiistenprovinzen lag und die 6rtliche
Nachfrage nach Investitions- und Konsumgiitern gleichzeitig stark anstieg. Das
Entwicklungsprogramm fiir die westlichen Regionen fiithrte zu deutlich héheren
Wachstumsraten auch in den von ethnischen Minderheiten besiedelten Autonomen
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Regionen Tibet und Xinjiang. Allerdings profitierten Han-Chinesen von dieser
Entwicklung héufig starker als Tibeter und Uiguren, sodass sich gesellschaftliche
und politische Spannungen innerhalb dieser Regionen verscharften (siehe 5.7.2).

Ubersicht 4.16 Regionale wirtschaftliche Disparitdten (2014)

Jiangsu Shanxi Guizhou
Bevolkerung (Mio.) 79,6 36,5 35,1
BIP pro Kopf (CNY) 81.874 35.064 26.393
BIP-Wachstum (%, offizielle Angabe) 8,7 4,9 10,8
Anteil am nationalen BIP (%) 10,2 2,0 1,5
Exporte (Mrd. USD) 350,6 11,6 3,6
Realisierte ADI (Mrd. USD) (2013) 33,3 2,8 1,5

Quelle: NBS, MOFCOM, General Administration of Customs, via CEIC

Trotz hoher Wirtschaftsdynamik in den Westregionen blieb das grundlegende
Gefille im Entwicklungs- und Wohlstandsniveau grof3. Das Pro-Kopf-BIP der
wohlhabendsten Provinz Jiangsu belduft sich auf mehr als das Dreifache der drms-
ten Provinz Guizhou (siehe Ubersicht 4.17). Zudem hat die Ungleichheit zwischen
Stadt- und Landbevélkerung innerhalb der verschiedenen Regionen seit den 2000er
Jahren zugenommen (Weltbank 2009). Verschirft werden diese Unterschiede
durch ein 6ffentliches Haushaltssystem, das keine ausreichenden ausgleichenden
Transferzahlungen vorsieht (siehe 2.8).
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Ubersicht 4.17 Chinas Ost-West-Wohlstandsgefille (2014)

BIP/Kopf

¥25.000 ¥105.000 Y

Quelle: NBS via CEIC

4,10 Dynamiken eines entwicklungslenkenden Staates

Mikko Huotari, Sandra Heep und Sebastian Heilmann

Trotz innerer Widerspriiche und regionaler Differenzierung ist der Versuch sinn-
voll, Chinas politokonomisches System als dynamisches Ganzes zu erfassen. Wie
die vorangehenden Abschnitte gezeigt haben, tragen jedoch einfache Dichotomien
wie ,,Plan vs. Markt® oder ,,staatlich vs. privat® nicht weit, wenn man die Antriebs-
krifte der politischen Okonomie Chinas verstehen will. Zwar sind auch in China
universelle Ziige kapitalistischer Modernisierung zu erkennen. Das Gesamtgefiige
der politischen Ordnung und des Wirtschaftssystems Chinas durchlduft jedoch
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eine beschleunigte, phasenweise sprunghafte institutionelle Evolution, die sich
statischen Zustandsbeschreibungen und Klassifizierungen entzieht.

Institutionelle Konstanten wie etwa die Alleinregierung der KPC oder die Son-
derstellung des Staatssektors konnen weder die Funktionsweise des Gesamtsystems
noch dessen Problemldsungsfahigkeit erkldren. Auch wenn einzelne Bausteine der
politischen Okonomie oberflichlich vergleichbar mit anderen historischen oder
gegenwdrtigen Institutionensystemen erscheinen, so werden politische Gestaltungs-
anstrengungen und politisch-6konomischer Wandel in China doch immer wieder
maflgeblich durch unkonventionelle Instrumente und Prozesse sowie eigenstdndige
institutionelle Innovationen angetrieben. Die Evolution der politischen Okonomie
Chinas muss deshalb als historisch prazedenzloser, immer wieder iiberraschender
und hochst widerspriichlicher Prozess mit offenem Ausgang begriffen werden.

Auch die Debatte iiber ein mogliches ,,China-Modell“ (hdufig unter dem Schlag-
wort ,,Beijing Consensus® gefiihrt) ist nicht hilfreich, um die besonderen Voraus-
setzungen, Dynamiken und Risiken im Entwicklungsweg Chinas zu begreifen.
Denn diese Modell-Debatte stilisiert Chinas Erfahrungen zu einer scheinbar klar
definierten Systemalternative und setzt sie in Kontrast zu einem ebenfalls nur schein-
bar einheitlichen und gefestigten liberalen oder neoliberalen Entwicklungsmodell.

Die chinesische Kombination autoritiren Regierens mit kapitalistischer Ent-
wicklung mag oberflachlich vielen autoritaren Herrschern attraktiv erscheinen. Die
Voraussetzungen, Praktiken und Dynamiken der politischen Okonomie Chinas
aber sind im Vergleich mit anderen historischen und gegenwirtigen Gesellschaften
derart auflergewdhnlich, dass es unmoglich erscheint, die chinesischen Erfahrun-
gen als Patentlosungen in andere Kontexte zu iibertragen und dort fruchtbar zu
machen. Chinas unkonventionelle Kombinationen von bekannten und neuartigen
politischen und wirtschaftlichen Methoden, Instrumenten und Institutionen kdnnen
als Inspiration fiir eigenstidndige, kontextbasierte, experimentierende Entwick-
lungsanstrengungen in anderen Lindern dienen. Sie eignen sich aber keinesfalls
als tibertragbares Modell.

Ein grundlegendes Muster politisch-6konomischer Interaktionen in China
hat sich trotz aller wirtschaftlicher Entwicklungsdynamik und institutioneller
Anpassungen nicht verandert: Chinas Regierung versteht sich als Gestalterin und
Lenkerin der Wirtschafts- und Gesellschaftsentwicklung und greift energisch in das
wirtschaftliche Geschehen ein. Die offizielle Charakterisierung als ,,Sozialistische
Marktwirtschaft® verweist auf die Fithrungsrolle der KPC und deren umfassenden
Lenkungsanspruch.

Eine statisch-vereinheitlichende Modell-Klassifizierung erscheint grundsétzlich
wenig tauglich, die auflergewéhnliche Verdnderungsdynamik der politischen Oko-
nomie Chinas zu erfassen. Allenfalls lasst sich China als entwicklungslenkender
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Staat (developmental state) charakterisieren, der in bestimmten Entwicklungsphasen
Funktionen wahrnimmt, wie sie in den industriellen Hochwachstums- und Trans-
formationsphasen etwa Japans, Stidkoreas, Taiwans oder Singapurs zu beobachten
waren. Der entwicklungslenkende Staat beschrankt sich nicht auf die wirtschaftliche
Regulierung, sondern greift systematisch in den Wirtschaftsprozess ein, um nach-
holende Entwicklung durch gezielte Faktormobilisierung (mittels Industriepolitik,
Investitions- und Kreditlenkung etc.) voranzutreiben. Zwar gewannen Marktme-
chanismen im entwicklungslenkenden Staat Chinas immer mehr an Bedeutung.
Alle Investoren und Unternehmen in Chinas Wirtschaft aber operieren bis heute
unter dem Schatten der staatlichen Hierarchie: Staatliche Eingriffe bleiben in nahezu
allen Wirtschaftsbranchen und Wirtschaftsablaufen gegenwirtig. Und die Staatsté-
tigkeit umfasst auch das Bestreben, eine Dominanz auslédndischer Investoren und
Technologien in mafigeblichen Bereichen der Zukunftsgestaltung (,,Strategische
Industrien, ,Zukunftstechnologien®) zu verhindern.

Entwicklungslenkende Staaten allerdings sind kein statisches System, sondern
verandern sich fortlaufend in Reaktion auf die verdnderten wirtschaftlichen, gesell-
schaftlichen, technologischen und internationalen Moglichkeiten und Beschran-
kungen. Chinas entwicklungslenkender Staat muss nach dreieinhalb Jahrzehnten
stiirmischer Industrialisierung und Wohlstandssteigerung in den 2010er Jahren mit
vielen krisenhaften Erscheinungen fertig werden: China hat ein Entwicklungsstadium
erreicht, das eine grundlegende Neuausrichtung des Wirtschaftsmodells erfordert.
Die alte entwicklungspolitische Strategie (Mobilisierung der Erwerbsbevolkerung
und Ausbau des Kapitalstocks zur Erméglichung eines rapiden export- und inves-
titionsgetriebenen Wachstums) hat ihre Grenzen erreicht. Billige Arbeitskrifte,
staatliche Investitionen und globale Exporte konnen die wirtschaftliche Dynamik
nicht ldnger antreiben. Um weiterhin Wachstum generieren zu kénnen, sind eine
Starkung des Binnenkonsums und des Dienstleistungssektors ebenso wie eine
Steigerung der Produktivitdt chinesischer Unternehmen unerlésslich. Ohne eine
Entfesselung und Forderung privaten Unternehmertums in allen Wirtschaftsbran-
chen wird Chinas Wirtschaft immer stiarker an Dynamik verlieren

Diese unabweisbaren Anpassungserfordernisse werden weitreichende politische
Folgen fiir den entwicklungslenkenden Staat Chinas haben. Denn eine derart tief
greifende Umstrukturierung der Wirtschaft erfordert mindestens folgende Schritte:
(1) Liberalisierungsmafinahmen insbesondere im Privatsektor und Finanzsystem;
(2) Rechtssicherheit und Gleichbehandlung fiir alle Unternehmensformen; (3) eine
Reorganisation und Teilprivatisierung der Staatsunternehmen; (4) eine drastische
Reduzierung staatlicher Eingriffe ins Wirtschaftsleben. Eine diesen Anforderungen
weitgehend entsprechende Reformagenda verabschiedete die chinesische Fithrung
im November 2013. Doch diese Agenda wiirde die Macht des Parteistaats deutlich
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schwichen und in Widerspruch zu den Interessen der etablierten politischen und
staatsnahen wirtschaftlichen Eliten geraten. Dariiber hinaus bleibt der Grund-
widerspruch ungeldst, wie ein derart umfassendes wirtschaftliches Liberalisie-
rungsprogramm mit dem ungebrochenen Fithrungs- und Kontrollanspruch der
KPC zu vereinbaren sein kann. Es ist daher nicht auszuschlieflen, dass die 2013
angekiindigten Mafinahmen zur wirtschaftlichen Deregulierung und Liberali-
sierung erst dann politisch realisiert werden, wenn das Wirtschaftswachstum auf
ein Niveau sinkt, das von der KP-Fiithrung als politisch stabilitatsgefdhrdend und
bedrohlich beurteilt wird.



Staat und Gesellschaft

Seit den 1980er Jahren verringerte die Parteifithrung das Ausmaf3 ihrer Kontrolle
tiber das Gesellschafts- und Privatleben der Bevolkerung und weitete die Mog-
lichkeiten zum internationalen Austausch schrittweise aus, um wirtschaftliche
Wachstumspotenziale zu férdern. Lebensformen, Konsumgewohnheiten und
Wertvorstellungen pluralisierten sich. Neue Technologien und Soziale Medien
ermoglichten neue Formen der Information, Kommunikation und Meinungsbil-
dung. Welche politischen Riickwirkungen haben diese Verdnderungen in Chinas
Gesellschaft? Inwieweit fordern sie die Autoritdt von Partei und Staat heraus?

5.1 Politische Kontrolle und ,Gesellschaftsmanagement”

Kristin Shi-Kupfer und Sebastian Heilmann

Die politisch-administrative Kontrolle der Bevolkerung stiitzt sich in der VRC auf
besondere Methoden: unter anderem auf eine restriktive Wohnsitzregistrierung,
eine nur allméhlich gelockerte Geburtenkontrolle und neuartige technologiege-
stiitzte Uberwachungsméglichkeiten von innerstiddtischen Kamera- und Gesichts-
kennungssystemen bis hin zu vielfiltigen Formen der Online-Uberwachung und
Datenauswertung. Traditionelle Kontrollinstanzen wie etwa die Basiseinheiten
(danwei, 5.47) oder Einwohnerkomitees (J&E:ZE 714>) haben seit den 1990er
Jahren an Effektivitdt verloren, wurden in ihren Funktionen durch die Regierung
neu definiert oder durch neue Organisationsformen abgelost. Chinas politische
Fithrung verfolgt seit den 2000er Jahren ein aktives, praventives ,,Gesellschaftsma-
nagement” (112 #) durch Ausbau, Umorganisation oder Auslagerung dffent-
licher Dienstleistungen und einen professionalisierten, auf méglichst frithzeitige
Konfliktbeilegung zielenden Umgang mit gesellschaftlicher Spannungen auf den

S. Heilmann (Hrsg.), Das politische System der Volksrepublik China,
DOI 10.1007/978-3-658-07228-5 5, © Springer Fachmedien Wiesbaden 2016
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unteren Verwaltungsebenen. Zugleich aber erfuhr der staatliche Sicherheits- und
Uberwachungsapparat einen raschen Ausbau fiir solche Fille, in denen priventives
»Gesellschaftsmanagement® aus Regierungssicht nicht ausreicht, um gesellschaft-
liche und politische Stabilitat zu sichern.

5.1.1 Kontrollmechanismen unter Wandlungsdruck

Zu den charakteristischen Herrschaftsinstrumenten der KPC gehérten bis zum Ende
der 1970er Jahre die sogenannte ,,Massenlinie“ und der ,,Klassenkampf®. In einer
nicht abreiflenden Serie von politischen Kampagnen wurden die ,Volksmassen® zur
Durchsetzung der revolutiondren Ziele der Partei mobilisiert. So erzwang die KPC
ein hohes Maf§ an politischer Konformitit. Die vom ,,Kampf gegen Klassenfeinde®
angetriebenen - regelméflig mit Denunziationen und Gewaltakten verbundenen
- politischen Massenkampagnen fanden in der ,,Grofien Proletarischen Kulturre-
volution® (1966-1976) ihren Hohepunkt.

Nach den Wirren der ,,Kulturrevolution“ und dem Tode Mao Zedongs 1976
schwenkte die chinesische Fithrung Ende der 1970er Jahre unter der Regie Deng
Xiaopings auf einen Kurs der administrativen und wirtschaftlichen Konsolidie-
rung um. Massenkampagnen wurden nur noch gelegentlich verwendet, etwa bei
der Bekdmpfung der Kriminalitdt oder spirituell-religioser Gruppen. Parteichef
Xi Jinping allerdings setzte sich seit 2012 fiir eine Wiederbelebung der ,Massenli-
nie“ als Herrschaftsinstrument der KPC ein. Parteikader sollten ihre Nahe zu den
»Massen® wieder durch Arbeitsaufenthalte in armen lindlichen Regionen beweisen.
Fithrungskader mussten in parteiinternen Sitzungen ihre Fehler in Form schrift-
licher und miindlicher ,,Selbstkritik“ offenlegen. In einer vehementen Anti-Kor-
ruptionskampagne stiitzte sich die KP-Disziplinarkommission auf Anzeigen aus
der Bevolkerung (iiberwiegend per Internet), eine aggressive Propagandaarbeit und
offentliche Vorfiithrung von Korruptionsverddchtigen. Politisch nicht erwiinschte
Stimmen aus der Gesellschaft - speziell regierungskritische Blogger, Journalisten
und Rechtsanwilte — wurden als kommerziell getrieben, ideologisch verwestlicht,
unpatriotisch oder als Unruhestifter angeprangert und teils im Fernsehen zu 6f-
fentlichen Selbstbezichtigungen (,,Selbstkritik®) genétigt.

In Chinas Stiadten wurde seit den 1950er Jahren ein dichtes Netz sogenannter
Basiseinheiten in Unternehmen, Behorden, Schulen und Stralenvierteln etabliert.
Jeder Chinese wurde an seiner Arbeits-, Ausbildungs- oder Wohnstitte einer von
der KPC beaufsichtigen Basiseinheit zugeordnet. Diese Danwei (wortlich: Einheit)
nahm wichtige Funktionen im Alltag wahr (von der Wohnungsversorgung bis hin
zur Eheberatung) und ermdéglichte so ein nahezu liickenloses und effektives Sys-
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tem sozialer Kontrolle. Mit dem Vordringen der Marktwirtschaft seit den 1980er
Jahren allerdings biifiten die Basiseinheiten viele ihrer Funktionen ein: Durch das
Wachstum des privaten Wirtschaftssektors entstanden neue marktwirtschaftliche
Alternativen etwa bei der Arbeitssuche oder der Wohnraumversorgung. Fiir viele
Chinesen brachte diese Entwicklung einerseits neue Freiraume und Entfaltungs-
moglichkeiten mit sich, andererseits aber auch héhere Lebensrisiken aufgrund der
wegfallenden sozialen Einbindung und Absicherung in den Basiseinheiten (L
Xiaobo/Perry 1997; Liu Tianyu/Chai Yanwei 2013).

Als Reaktion auf Funktionsverluste der Danwei und den rasanten Zustrom
an Wanderarbeitern seit Beginn der 1990er Jahre griindete die Zentralregierung
stidtische Selbstverwaltungskomitees fiir grofiere Wohnbezirke (+h[X f&Z3 7
4>, Diese umfassten meist mehrere der seit den 1950er Jahren existierenden Ein-
wohnerkomitees, die als Nachbarschaftsaufsicht und Ansprechpartner fiir Belange
im Wohnumfeld fungieren. Zunichst waren iiberwiegend von staatlichen Stellen
ernannte altere Frauen und Méanner in den Selbstverwaltungskomitees aktiv. Seit
1999 strebte die Regierung jedoch an, durch Direktwahlen die Akzeptanz und
Verantwortlichkeit der Komitees zu stirken (Kojima/Kokubun 2002). Die Komi-
tees der meist 1.000 bis 3.000 Haushalte umfassenden Wohnbezirke iibernahmen
wichtige Funktionen in der Verteilung von Sozialleistungen und sollten dadurch
tibergeordnete Regierungsstellen entlasten. Die Selbstverwaltungskomitees der
Wohnbezirke rekrutierten auch sogenannte ,,Sicherheitsfreiwillige® (75 %58
), die insbesondere im Kontext von Groflereignissen (etwa Olympische Spiele
2008 oder APEC-Gipfel 2014) als informelle Aufpasser an der Basis Hinweise auf
Kriminalitdt oder sonstige sicherheitsrelevante Vorfalle geben sollten. Spannungen
in der veranderten stadtischen Wohn-, Eigentums- und Verwaltungsstruktur ma-
nifestierten sich in vielfachen Konflikten zwischen den Selbstverwaltungskomitees,
kommerziellen Gebdudemanagementfirmen und neu entstandenen, selbstorgani-
sierten Eigentiimerversammlungen.

5.1.2 Geburtenkontrolle

Eine der gréfiten Herausforderungen fiir die politische Fiihrung Chinas war wegen
weitreichender wirtschaftlicher und sozialer Folgen die Kontrolle des seit 1949
rapiden Bevdlkerungswachstums. In der Mao-Ara trug der rasche Zuwachs der
chinesischen Bevolkerung mafigeblich dazu bei, dass sich trotz zeitweise hoher
wirtschaftlicher Wachstumsraten der Lebensstandard eines grofen Teils der landli-
chen Bevolkerung nicht durchgreifend verbesserte. Regierungsnahe Wissenschaftler
definierten mit Riicksicht auf 6konomische und 6kologische Bedingungen eine
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optimale Bevolkerungsgrofie von 0,7 Milliarden Menschen fiir das Territorium
der VRC. Die tatsichliche Bevélkerungszahl lag 2014 bei knapp 1,4 Milliarden
Menschen und wird bis 2030 bei bis zu 1,7 Milliarden Menschen den Scheitelpunkt
erreichen (Banister et al. 2010; UN 2013). Ubersicht 5.1 bietet einen Uberblick zur
Entwicklung der Bevolkerungsstruktur.

Ubersicht 5.1  Bevolkerungsstruktur der VRC

Bevolkerung Stadt/Land  Urbanisierungs ~ Bevolkerungs- Alters- Personen
insges. (Mio.) (Mio.) grad (%) wachstumsrate*  struktur**  pro Fami-
(%) lie (9)
1953 594 77 505 15 k.A. 36 59 4 4,33
1964 695 127 567 18 k.A. 41 56 4 4,43
1982 1.008 211 797 21 1,57 34 62 5 441
1990 1.134 300 834 26 1,44 28 67 6 3,96
2000 1.265 458 807 36 0,88** 23 70 7 3,44
2010 1.341 670 671 50 0,48 17 75 9 3,10
2013 1.361 731 630 54 0,49 16 74 10 2,98

Gerundete Angaben (bei Summenbildung Rundungsabweichungen).

*Nattirliche Wachstumsrate (%) im betreffenden Jahr. **Angabe fiir 1999. ***Drei Kategorien
nach Lebensjahren: 0-14/15-64/65+.

Quelle: NBS 2014a

Die Ende der 1970er Jahre eingeleitete staatliche Geburtenplanung war nicht nur im
Westen, sondern auch in China selbst umstritten und vor allem in der lindlichen
Bevolkerung sehr unpopuldr. Aufklirung einerseits und Strafgeldandrohungen
andererseits sollten die Bevolkerung zur Kooperation veranlassen. Fiir den Fall
der Zuwiderhandlung verhdangten manche landlichen Verwaltungsstellen strengste
Sanktionen bis hin zu Zwangssterilisationen und Zwangsabtreibungen, sogar im
Spitstadium der Schwangerschaft (Greenhalgh 2008). In vielen ldndlichen Regionen
galten allerdings Sonderregelungen: Familien konnten ein zweites Kind bekom-
men, falls das erste ein Mddchen war. Auch ethnische Minderheiten durften mehr
Nachwuchs bekommen.

Die chinesische Regierung halt sich zugute, dass die staatliche Geburtenkontrolle
seit Anfang der 1980er Jahre bis zur Jahrtausendwende rund 400 Millionen Geburten
verhindert habe. Welchen Anteil die staatliche Politik an dem Geburtenriickgang
hatte, ist allerdings unter chinesischen Wissenschaftlern umstritten. Aufgrund der
Erfahrungen in anderen Entwicklungs- und Schwellenldndern ist davon auszugehen,
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dass eine deutliche Verlangsamung des Bevolkerungswachstums auch in China ohne
staatliche Zwangsmafinahmen erreicht worden wire - aufgrund einer mit Bildung,
Wohlstand und Zugang zu Verhiitungsmitteln einhergehenden selbstbestimmten
Reduzierung der Kinderzahl pro Familie (Wang Feng et al. 2013).

Infolge der Geburtenkontrollpolitik wuchs die Altersgruppe der 60-Jahrigen
und élteren Chinesen in den 2010er Jahren vier Mal so schnell wie die Gesamtbe-
volkerung. 2050 wird der Anteil dieser Altersgruppe voraussichtlich 30 Prozent
iibersteigen (Banister et al. 2010). Diese demographische Entwicklung wird duflerst
leistungsfahige Systeme der Alters-, Gesundheits- und Pflegeversicherung erfor-
derlich machen (siehe 6.5).

Als Folge der traditionell verwurzelten Bevorzugung von S6hnen, die besonders
auf dem Lande zu selektiver Abtreibung weiblicher Féten und Kindstétungen fithr-
te, hat sich die Geschlechterrelation unter Neugeborenen stark verschoben. 2012
kamen offiziellen Statistiken zufolge landesweit auf 100 weibliche Neugeborene
117 Jungen. Zwar war in den 2010er Jahren eine Tendenz zur Linderung dieses
Ungleichgewichts zu erkennen. Aber der gravierende Méanneriiberschuss wird dazu
fihren, dass Mitte des 21. Jahrhunderts rund ein Fiinftel der chinesischen Manner
keine einheimische Partnerin mehr wird finden kénnen (Jiang Quanbao et al. 2011).

Um den Folgen der Uberalterung entgegenzuwirken, hat die Regierung seit
2009 die Geburtenkontrolle sukzessive gelockert. Zundchst konnten in Stddten
Ehepartner, wenn sie beide selbst Einzelkinder waren, die Geburt eines zweiten
Kindes beantragen. Ab November 2013 reichte dafiir der Nachweis, dass nur einer
der Ehepartner keine weiteren Geschwister hat. Der durch diese Lockerungen
angestrebte Geburtenzuwachs blieb jedoch zunéchst hinter den Erwartungen der
Regierung zuriick. Viele junge Ehepaare gaben als Griinde fiir ihre Zuriickhaltung
an, dass sie sich zusitzliche Kinder aus beruflichen, zeitlichen und finanziellen
Griinden nicht leisten kénnten. Bis Ende August 2014 beantragten nur rund 700.000
von 11 Millionen Berechtigten die Erlaubnis fiir ein zweites Kind.

5.1.3 Wohnsitzregistrierung

Das 1958 etablierte System der Wohnsitzregistrierung (J*' 18l 3, kurz: Hu-
kou-System) besitzt bis heute zentrale Wichtigkeit fiir die staatliche Kontrolle
der Bevolkerung. Erstens legte es eine strikte Trennung zwischen stidtischen
und landlichen Haushalten fest. Dadurch wollte die Regierung die in den 1950er
Jahren aufgekommenen unkontrollierten Wanderungsbewegungen vom Land in
die Stadte unterbinden. Denn das Hukou-System regelte, zweitens, den Zugang zu
Bildung, Gesundheitsversorgung, stadtischen Wohnungen und - bis in die 1990er
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Jahre hinein — den Anspruch auf staatliche Lebensmittelzuteilungen und sonstige
Unterstiitzungsleistungen. Bis zur Einfiihrung markwirtschaftlicher Mechanismen
in den 1990er Jahren war die stddtische Bevolkerung durch eine umfassende Versor-
gung (u.a. mit rationierten Lebensmitteln und Wohnraum) und soziale Sicherung
(u.a. kostenlose Gesundheitsversorgung) gegeniiber der lindlichen Bevolkerung
stark privilegiert. Drittens sollten durch die Fixierung des Wohnsitzes potenziell
destabilisierende Teile der Bevolkerung (Wanderarbeiter, Kriminelle, politische
Abweichler, ethnisch-religiose Minderheiten etc.) besser kontrollierbar bleiben.

Mithilfe der strikten Wohnsitzkontrolle wurde in China die Bildung von
grof3flichigen Armutssiedlungen (,,Slums® am Rande stiddtischer Ballungsraume)
durch unkontrollierte Zuwanderung aus landlichen Raumen, wie sie fiir viele Ent-
wicklungslander kennzeichnend ist, weitgehend vermieden. Seit den 1980er Jahren
haben aber die Folgen des Wirtschaftswachstums zu grundlegenden Verdnderungen
in der raumlichen Mobilitdt der Bevolkerung gefithrt: In den Boom-Regionen an
Chinas Kiisten entstand ein sehr grofier Bedarf an Arbeitskriften. Deshalb wurde
landlichen Arbeitsuchenden seit Anfang der 1990er Jahre vermehrt gestattet, in
den Stddten voriibergehend eine Arbeit aufzunehmen. In kleineren und mittleren
Stadten lockerten Behorden schrittweise die Wohnsitzbestimmungen.

Im Juli 2014 veroffentlichte der Staatsrat ein Dokument zur umfassenden Reform
des Systems der Wohnsitzregistrierung. Die Regierung kiindigte darin die Abschaf-
fung der traditionellen Trennung zwischen ,ldndlichem® und ,nicht-landlichem®
Wohnsitz an - in Verbindung mit dem Aufbau eines national einheitlichen Mel-
desystems bis 2020. Allerdings wollte die Regierung die Unterscheidung zwischen
permanenten und tempordren Wohnsitzregistrierungen weiter aufrechterhalten.
Eine freie Wahl des Hauptwohnsitzes und offenen Zugang zu 6ffentlichen Dienst-
leistungen in Chinas Stadten sollte es nach diesen Bestimmungen weiterhin nicht
geben. Je nach Grofie der Stadt konnten kommunale Regierungen die Vergabe eines
ortlichen Wohnsitzes an unterschiedliche Bedingungen (etwa Dauer des Aufenthalts,
Hohe von Einkommen und Steuerzahlungen, Besitz einer Eigentumswohnung,
Bildungshintergrund) kniipfen (Goodbum 2014).

5.1.4 Gesellschaft als Gegenstand staatlicher Steuerung

Der Anspruch der Parteifithrung auf politische Steuerung und Kontrolle der ge-
sellschaftlichen Entwicklung unterliegt einer grundlegenden Spannung. Denn die
wirtschaftliche und technologische Modernisierung Chinas erfordert eine dyna-
mische, weltoffene, vielfaltige, innovative und unternehmerische Gesellschaft. Das
traditionell paternalistische Selbstverstindnis einer Kommunistischen Partei, die
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als elitdre ,,Avantgarde“ den Fortschritt der breiten ,,Volksmassen® anleitet, passt
nicht zu diesen gesellschaftlichen Erfordernissen.

Nach der Niederschlagung der stddtischen Protestbewegung 1989 forderte die
KP-Fiihrung gezielt die Entpolitisierung der Bevolkerung: Alle gesellschaftlichen
Energien sollten in die wirtschaftliche Entwicklung, berufliche Karrieren und pri-
vaten Konsum kanalisiert und von politischem Engagement ferngehalten werden.
Alle Ansitze zu organisierter Dissidenz oder Opposition wurden unterdriickt.

Allerdings wuchsen mit wirtschaftlichem Wohlstand und gesellschaftlichem
Bildungsniveau auch die Erwartungen und Anforderungen aus der Bevolkerung
an die Regierung. Chinas Gesellschaft wurde vielfiltiger und anspruchsvoller. Die
KPC reagierte mit dem 1998 erstmals formulierten Konzept des aktiven ,Gesell-
schaftsmanagements“ (1224 #) auf die neuen Anforderungen und Strukturen.
Staatliche Stellen sollten nicht mehr primar als hierarchische Steuerungs- und
Verteilungsinstanzen auftreten. Sie sollten stattdessen auf der Basis von Konzepten
der dienstleistungsorientierten Verwaltung und Selbstverwaltung neuartige Bezie-
hungen zur Gesellschaft kniipfen und die Herrschaft der KPC neu legitimieren.

Zum Konzept des ,,Gesellschaftsmanagements® gehorte auch die Etablierung pro-
fessioneller und transparenter Standards fiir die Verwaltungsarbeit. Die anfingliche
innerstaatliche Vertuschung der hoch gefahrlichen Lungenepidemie SARS im Jahr
2003 verstarkte die Forderungen nach einer stirker 6ffentlichkeits- und biirgero-
rientierten Verwaltungsfithrung sowohl in der gesellschaftlichen Wahrnehmung
alsauch in Teilen der gerade neu eingesetzten Parteifithrung. Soziale Spannungen,
Missstande und Proteste wie auch unvorhergesehene Naturkatastrophen (Erdbeben
in Sichuan 2008) oder wirtschaftliche Krisen (Globale Finanzkrise nach 2007) sollten
durch ein vorausschauendes staatliches Management mit modernen - teils aus dem
Ausland importierten und an den chinesischen Kontext angepassten - Methoden
eingedimmt und bearbeitet werden.

Seit 2012/13 fiihrte die Parteifithrung das Konzept der ,,Gesellschaftlichen
Governance“ (b4 1) in offiziellen Dokumenten ein. Dieses Konzept lehnt sich
an die internationale Governance-Diskussion an und soll ein interaktives, koopera-
tives Verhéltnis zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren implizieren
(Novaretti 2014). De facto verstarkten sich aber seit 2012/13 die Tendenzen zu
einer stirker hierarchischen staatlichen Steuerung und Aufsicht gegeniiber gesell-
schaftlichen Akteuren wie etwa Nichtregierungsorganisationen oder karitativen
Organisationen (siehe 5.5.3).
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5.2  Politische Kontrolle und Partizipationsforderungen

Sebastian Heilmann und Yi Zhu
5.2.1 Menschenrechtsverstandnis im Wandel

Chinesische Traditionen des Staatsdenkens bieten nur wenige Ankniipfungspunkte
fiir einen Menschenrechtsbegriff im Sinne individueller, unverduflerlicher, dem Staat
vorausgehender Rechte. Recht wurde traditionell in erster Linie als Instrument der
Verbrechenskontrolle und der Machtdurchsetzung der Herrschenden eingesetzt.

Nach der Griindung der VRC wurden unter den Bedingungen von ,,revoluti-
ondrem Klassenkampf® und der ,,Diktatur des Proletariats“ allen von der Partei
definierten , Klassenfeinden die Menschen- und Biirgerrechte verweigert. Bis zur
Einleitung der Reform- und Offnungspolitik 1979 salen durchweg mindestens
zehn Millionen Menschen, darunter mehrere Millionen politische Héftlinge, in
Zwangsarbeitslagern ein. Zwar gab es in der VRC zu keinem Zeitpunkt Vernich-
tungslager. Aber Misshandlungen, Seuchen und Hungersnéte fithrten dennoch zu
einer tiberdurchschnittlich hohen Sterblichkeit in den Lagern (Domenach 1995).

Nach 1979 stufte die KP-Fithrung die Bedeutung des ,,Klassenkampfs* herab.
Der ausfiithrliche Grundrechtekatalog, der in der Verfassung von 1982 enthalten
ist, weist dem Wortlaut nach viele textliche Ubereinstimmungen mit westlichen
Grundrechteformulierungen auf. 2004 wurde der ,,Schutz von Menschenrechten®
in die Verfassung aufgenommen. Die Wirksamkeit solcher Grundrechte ist bis
heute jedoch sehr begrenzt, da diese mangels Gewaltenteilung und gerichtlichen
Schutzes nicht entgegen politischer Vorgaben durchsetzbar sind.

1982 wurde China Mitglied der Menschenrechtskommission der Vereinten
Nationen (UNCHR) und trat bis 2013 insgesamt 26 speziellen Menschenrechtskon-
ventionen bei. Im Jahr 2001 ratifizierte der NVK den internationalen ,, Sozialpakt*
(Internationale Konvention tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte). Den
»Zivilpakt® (Internationale Konvention tiber biirgerliche und politische Rechte) hat
die chinesische Regierung zwar 1998 unterzeichnet, aber danach nicht ratifiziert.
Eine glaubwiirdige nationale Umsetzung des ,,Zivilpakts“ in der VRC wiirde eine
Serie von Anpassungen in Verfassung, Gesetzen und Justizorganisation erfordern,
zu denen sich Chinas politische Fithrung bislang nicht bereit zeigte.

Seit den 1990er Jahren versuchte die chinesische Regierung eine eigene Position
in der Menschenrechtsdebatte zu entwickeln. Dies erfolgte als Reaktion auf die
scharfe Kritik aus dem Westen an der politischen Repression in China insbeson-
dere nach der gewaltsamen Unterdriickung der Protestbewegung von 1989. Die
chinesische Regierung halt an der Priorisierung von kollektiven, nicht-einklagbaren
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Menschenrechten fest (Recht auf Entwicklung, soziale und wirtschaftliche Rechte),
die sich auf eine modernisierte sozialistische und kulturalistische Interpretation
stiitzen.

In der chinesischen Gesellschaft entwickelte sich aufgrund des Aufbaus von
Justizinstitutionen, eines steigenden Bildungsniveaus und einer Vermehrung des
Privateigentums ein neues Rechtsbewusstsein. Immer mehr Biirger forderten
Abwehrrechte gegen staatliche Eingriffe ein. Aufgrund 6ffentlicher Debatten kam
es zu einzelnen Verbesserungen auf dem Feld der Menschenrechte. Ein Beispiel
hierfiir ist die Anderung des Strafprozessgesetzes im Jahr 2012. Die Gesetzesnovelle
schrieb erstmals den ,,Schutz der Menschenrechte® im Strafverfahren fest. Auch die
Abschaffung des jahrzehntealten Laojiao-Systems (,Umerziehung durch Arbeit®
von der Polizei ohne Gerichtsverfahren angeordnete Zwangsarbeit; siehe 6.3) ist
als wichtiger Fortschritt zu bewerten.

Im internationalen Vergleich bewerten Menschenrechtsorganisationen wie etwa
Amnesty International oder Human Rights Watch die Situation der Menschenrechte
in China unveridndert sehr negativ. Verhaftungen von politischen Dissidenten,
Biirgerrechtsanwilten und NGO-Aktivisten sowie generell die staatliche Unterdrii-
ckung der Meinungs- und Organisationsfreiheit stellen zentrale Kritikpunkte dar.

5.2.2 Politische Opposition und Protestbewegungen

Unter kommunistischer Herrschaft wurden in China seit den 1950er Jahren alle
Formen organisierter politischer Opposition unterdriickt. Zahlreiche Intellektuelle
und Parteikritiker nutzten wahrend einer kurzen Phase der Liberalisierung 1957
(»Hundert-Blumen-Bewegung®) oder in einer Trauer- und Protestbewegung 1976
(»Bewegung vom 5. April“) die Gelegenheit zur Auflerung grundsitzlicher Kritik
an der Herrschaftspraxis der KPC. Seit der ,,Demokratiemauer-Bewegung® 1978-
79 sind Forderungen nach Gewahrung umfassender Menschen- und Biirgerrechte
nicht mehr verstummt.

In der stadtischen Protestbewegung von 1989 wurden die Begriffe ,Demokratie®
und ,,Menschenrechte zu politischen Losungen, die Ablehnung von politischer
Willkiir und Sehnsucht nach grofieren Freiheitsraumen zum Ausdruck brachten.
Im Zentrum der Proteste standen Beijinger Studenten, denen es gelang, mit De-
monstrationen und Hungerstreiks auf dem Tiananmen-Platz bis zu zwei Millionen
Biirger fiir den Protest gegen Inflation, Korruption und Amtswillkiir zu mobilisieren.
Unter Einsatz von Schusswaffen und Panzern schlug das chinesische Militar in der
Nacht zum 4. Juni 1989 die Protestbewegung nieder. Nach auseinandergehenden
Schitzungen kamen in Beijing zwischen 500 und 1.500 Menschen ums Leben.
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Landesweit wurden zehntausende Kundgebungsteilnehmer verhaftet, Tausende
zu Haftstrafen, Dutzende zum Tode verurteilt (Schier et al. 1993; Brook 1998).

Die Unterdriickung der Tiananmen-Protestbewegung kennzeichnete einen
Wendepunkt in der politischen Entwicklung Chinas. Angesichts des Schocks der
gewaltsamen Niederschlagung verbreitete sich in der Gesellschaft politische Apathie.
Die Regierungspolitik forderte die Entpolitisierung gezielt: Alle gesellschaftlichen
Energien sollten nach 1989 in die wirtschaftliche Entwicklung flieflen. Der in der
jiingeren Generation verbreitete politische Idealismus der 1980er Jahre wich einer
von der KPC energisch geférderten Wachstums- und Konsumorientierung in der
Bevolkerung. Politische Aktivititen ,,von unten® fanden nur noch wenig Resonanz.
Zwar entstanden in einigen Grofistadten in den 1990ern Jahren oppositionelle
Untergrundorganisationen. Diese hatten aber in der Regel nicht mehr als ein
paar Dutzend Mitglieder. 1998 kam es mit der Griindung einer ,,Demokratischen
Partei Chinas“ zu einem iiberregionalen Zusammenschluss von mehreren hundert
Dissidenten. Die Sicherheitsbehorden unterbanden rigoros diesen Versuch zur
Griindung einer grofieren politischen Organisation.

Zugleich aber nahmen lokale gesellschaftliche Protestereignisse rapide zu (siehe
5.8). Diese Proteste verfolgten in der Regel die Durchsetzung konkreter Interes-
sen und die Behebung lokaler Missstinde (etwa Zahlung ausstehender Lohne;
Entschddigungszahlungen an Bewohner von Abrisshdusern; Einddmmung von
Umweltzerstorungen etc.). Sie forderten die Herrschaft der KPC also nicht direkt
heraus, setzten aber die Regierenden dennoch unter Druck. Denn die Herrschafts-
legitimation der KPC ist an das Versprechen von gesellschaftlichem Wohlstand
und sozialer Stabilitét gekoppelt.

Dank der raschen Verbreitung der neuen Kommunikationstechnologien und
Sozialen Medien in China konnten zuvor isolierte agierende Biirgeraktivsten oder
Kritiker von gesellschaftlichen Missstinden zunehmend Verbindungen zu einer
sehr viel groeren Offentlichkeit herstellen. Deren Aufmerksambkeit richtete sich
nicht auf politischen Systemwandel, sondern auf konkrete Anforderungen und
Aufgaben. Beispielsweise unterstiitzten einzelne Anwilte den Schutz von Rechts-
anspriichen (4E4Y) seitens protestierender Bauern oder Arbeiter. Journalisten
machten per Internet die Kontrollfunktion der Medien gegeniiber Korruption
und Machtmissbrauch lokaler Kader geltend. Weitere Aktivisten kooperierten mit
lokalen Nichtregierungsorganisationen oder unterstiitzten ,,unabhéngige Kandida-
ten” (#3721 N) in Direktwahlen zu den Volkskongressen auf Kreisebene. Neue
Verkniipfungen und Aktionsmuster begannen dank der neuen technologischen
Moglichkeiten zu entstehen.

Partei- und Sicherheitsorgane allerdings verstanden die neuartigen Vernetzungen
zwischen zuvor isolierten gesellschaftlichen Akteuren als gravierende politische
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Herausforderung und verschirften seit 2008 die Repressionsmafinahmen. Zum
Internationalen Tag der Menschenrechte im Dezember 2008 veroffentlichen 300
Intellektuelle im Internet ein Biirgerrechtsmanifest unter dem Titel ,,Charta 08
und forderten zur Unterzeichnung durch weitere Unterstiitzer auf. Bevor die be-
treffende Website durch die Regierung im Januar 2009 geschlossen wurde, traten
mehr als 8.000 Personen aus ganz unterschiedlichen Bevolkerungsgruppen dem
Aufrufbei. Einer der Initiatoren dieser Charta — der Schriftsteller und Biirgerrecht-
ler Liu Xiaobo — wurde in China zu elf Jahren Haft verurteilt. 2010 zeichnete das
Stockholmer Preiskomitee ihn in Abwesenheit mit dem Friedensnobelpreis aus.

Als 2011 vage Anspielungen auf eine chinesische ,Jasmin-Revolution® (in An-
lehnung an die Systemumstiirze in Nordafrika) im Internet kursierten, nahmen
Chinas Sicherheitsorgane prophylaktisch in mehreren Stadten politische Aktivisten
fest oder stellten sie unter Hausarrest. Allerdings waren hinter den chinesischen
»Jasmin“-Aktivitiaten weder eine Organisation noch ein Konzept erkennbar. Die
harschen Reaktionen der Behorden spiegelten eine tiefe Verunsicherung mit Blick
auf die Stabilitdt des Herrschaftssystems und der gesellschaftlichen Unterstiit-
zung wider. Die staatlichen Ausgaben fiir die ,, Aufrechterhaltung der Stabilitat”
und die Sicherheitsorgane stiegen seit 2008 steil an. Unter der 2012 eingesetzten
Parteifiihrung erhohte sich der Druck auf Biirgerrechtler. Der Beijinger Jurist Xu
Zhiyong, der eine ,,Neue Biirgerbewegung® (HI/A 12 5)) als iiberregionales Netz-
werk aufzubauen versuchte, wurde wegen ,,Stérung der 6ffentlichen Ordnung® zu
einer mehrjahrigen Haftstrafe verurteilt. Weitere Biirgerrechtsaktivisten wurden
inhaftiert oder unter Hausarrest gestellt.

Die KP-Fiihrung lief seit 2008 keinen Zweifel daran, dass sie alle Formen orga-
nisierter, iiberregionaler politischer Aktivitit in einem moglichst frithen Stadium
zu unterdriicken gedenkt. Aufgrund der Intensivierung von Interessenkonflikten
und einer schnellen Verbreitung auch von offiziell unerwiinschten Informationen
werden die Kosten fiir eine solche Herangehensweise an die ,,Aufrechterhaltung
der Stabilitat“ voraussichtlich weiter ansteigen.

5.3  Landliche Gesellschaft
Matthias Stepan und Sebastian Heilmann
Seit Beginn der Reform- und Offnungspolitik hat sich die Struktur der lindlichen

Gesellschaft tief greifend verandert. Die Auflésung der landlichen Kommunen in
den 1980er Jahren und die schrittweise Liberalisierung der Wohnsitzregistrierung
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seit Mitte der 1990er Jahre (siehe 5.1) hatten grofSe Auswirkungen auf die Lebens-
bedingungen und Erwerbschancen fiir Chinesen mit landlichem Wohnsitz. Den-
noch blieb eine Kluft hinsichtlich des Entwicklungsniveaus zwischen ldndlichem
Raum und Stadten weiter bestehen. Allgemeingiiltige Aussagen tiber ,,die lindliche
Gesellschaft“ Chinas und ihre Entwicklungsperspektiven als Ganzes zu treffen, ist
schwierig: Zu grof8 und offensichtlich sind die Unterschiede zwischen westlichen
Armutsregionen und wirtschaftlich begiinstigten kiistennahen Gebieten, zwischen
kargen Bergregionen und fruchtbaren Lossgebieten. Die folgenden Abschnitte kon-
zentrieren sich deshalb auf Hauptentwicklungstendenzen.

5.3.1 Sozialer Wandel im landlichen Raum

Chinas landliche Gesellschaft durchlief seit den 1980er Jahren einen fundamentalen
Wandel. Offiziellen Daten zufolge betrug der Anteil der Bevolkerung mit landlichem
Wohnsitz 2012 lediglich 47 Prozent. Noch 1990 hatten beinahe drei Viertel der
Bevolkerung auf dem Land gelebt. Die Zahl der Arbeitskrafte im landlichen Raum
ist seit 1998 riicklaufig: von 1998 ca. 490 Millionen Beschiftigen (damals rund 70
Prozent aller Erwerbstétigen) auf 2012 nur noch knapp 400 Millionen (knapp mehr
als die Halfte der 2012 Erwerbstitigen). Von diesen 400 Millionen gingen mehr als
200 Millionen als Wanderarbeiter saisonweise oder dauerhaft einer Beschéftigung
in stadtischen Ballungsrdaumen nach.

Der Arbeitsmarkt im landlichen Raum ist sehr heterogen und weist starke re-
gionale Unterschiede auf. In der Land- und Forstwirtschaft arbeiteten 2011 noch
rund zwei Drittel der landlichen Arbeitskrifte. Dies ist ein starker Riickgang im
Vergleich zum Beginn der 1990er Jahre, als der Anteil noch mehr als 80 Prozent
betrug. Ursdchlich fiir diesen Wandel war unter anderem der Einsatz von neuen
Anbaumethoden, die zu Produktivitatssteigerungen fithrten und weniger Arbeits-
krifte erforderten.

Ausgangspunkt des Wandels war die landliche Gesellschafts- und Agrarpolitik
der 1980er Jahre. Die landesweite Einfithrung des Haushaltsverantwortungssystems
(KA T EH) ermoglichte es landlichen Haushalten, Produktionsiiberschiisse
selbst zu vermarkten. Nach schrittweiser Auflosung der landlichen Kollektivwirt-
schaft (,Volkskommunen®) entstanden allméhlich privatwirtschaftliche Strukturen
auf dem Lande. Heute gibt es verschiedenste Unternehmensformen. Sie reichen
von spezialisierten, ertragskriftigen landwirtschaftlichen Unternehmen tiber
wohlhabende Einzelhaushalte bis hin zu Bauern, die mit ihrer Feldarbeit nicht zur
Eigenversorgung fahig sind. Auflerhalb der Landwirtschaft boten seit den 1980er
Jahren kommunale Unternehmen (£ 4V, township and village enterprises, TVE),
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die zunehmend von den Geschéftsfiihrern als Privatbetriebe gefithrt wurden, neue
Beschiftigungsmoglichkeiten.

Trotz dieser Veranderungen hat die landliche Gesellschaft im Vergleich zur
stadtischen Bevolkerung weniger vom Wachstum der chinesischen Wirtschaft
profitiert. Die Einkommenskluft zwischen Haushalten in stddtischen und lindlichen
Gebieten wuchs seit Beginn der 1990er Jahre. Landliche Haushalte verfiigten 2012
iiber weniger als ein Drittel des jahrlichen Einkommens von stadtischen Haushalten
(siehe Ubersicht 5.3). De facto verschlechterte sich die Versorgungslage der lind-
lichen Bevolkerung in vielen Gebieten trotz tendenziell steigender Einkommen.
In Folge der Auflosung von Kollektivwirtschaft und Volkskommunen kam es zu
Engpdssen bei der Bereitstellung von offentlichen Dienstleistungen, insbesondere
in den Bereichen Gesundheit und Bildung. Um diese Liicke zu schlieflen und Al-
ternativen zu schaffen, experimentierte die chinesische Regierung in den 1990er
Jahren mit marktbasierten Losungen. So mussten Landbewohner hohe Kosten etwa
fiir Schulbesuch und Krankenversorgung in Kauf nehmen, wéhrend gleichzeitig
die Erlose fiir Agrarerzeugnisse sanken (Shue/Wong 2007). Dariiber hinaus war
die landliche Bevolkerung vielerorts durch ein intransparentes Netz von Steuern,
Sonderabgaben und Gebiihren belastet, die teilweise willkiirlich von den Gemein-
deverwaltungen erhoben wurden.

Ubersicht 5.3  Lindliche Haushaltseinkommen und Stadt-Land-Einkommensgefille

1990 1995 2000 2005 2010 2011 2012
Durchschnittliches Jahreseinkommen 686  1.578 2.253 3.255 5.919 6.977 7917
(in CNY)
Als Anteil der Jahreseinkommen 45%  37% 36% 31% 31% 32% 32%
stadtischer Haushalte

Quelle: NBS 2013a

5.3.2 Landliche Armut und staatliche MaBnahmen zur
Entwicklung des landlichen Raums

Noch bis Mitte der 1970er Jahre hatte es in einigen Provinzen Chinas Hungersnéte,
in vielen landlichen Regionen wiederkehrende Versorgungsengpasse gegeben. Die
landliche Armut war 1975 Anlass zu heftigen Auseinandersetzungen im Politbiiro,
als Deng Xiaoping gegeniiber den Befiirwortern ideologisch-kollektivistischer
Kampagnen fiir eine Starkung individueller materieller Anreize in der Land-
wirtschaft eintrat. Deng scheiterte zunichst mit seinem Vorstof3, verfolgte aber
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nach dem Tod Maos entschieden eine Revision der kollektivistischen lindlichen
Gesellschaftspolitik.

Die Koordination der staatlichen Armutsbekdmpfung ist seit 1986 auf nationaler
Ebene in einer Zentralen Fiihrungsgruppe des Staatsrates angesiedelt. Regierun-
gen der Provinz- und vor allem Kreisebene sind fiir die eigentliche Umsetzung
verantwortlich. Bei der inhaltlichen Ausgestaltung und partiellen Finanzierung
der Armutsbekdmpfungsprogramme spielten internationale Organisationen, wie
insbesondere das United Nations Development Programme (UNDP), die Asian
Development Bank (ADB), die Weltbank oder nationale Entwicklungshilfeagenturen,
wie etwa die deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ), eine
aktive begleitende Rolle. Mafigeblich fiir die im internationalen Vergleich rasche
Reduzierung absoluter Armut in China seit den 1980er Jahren aber war das jahr-
zehntelang nahezu kontinuierlich hohe Wirtschaftswachstum und die damit ein-
hergehenden, allerdings sehr ungleich verteilten, neuen Einkommensmaglichkeiten.

Nach offiziellen Angaben der Regierung ging der Anteil der lindlichen Be-
volkerung, der unterhalb der offiziellen Armutsgrenze lebt, von 31 Prozent (250
Millionen) im Jahr 1978 auf 2,8 Prozent (26,8 Millionen) im Jahr 2011 zuriick (NBS
2012:124). Den hoher angesetzten Armutsschwellenwerten der Weltbank zufolge
lebten 2011 in stadtischen und lindlichen Gebieten Chinas immer noch mehr als
84 Millionen Menschen - rund 6,8 Prozent der Gesamtbevélkerung — in Armut
(World Bank 2014). Die von der chinesischen Regierung veranschlagte Armuts-
grenze lag 2011 bei einem duflerst niedrigen Pro-Kopf-Jahreseinkommen von
1.274 CNY (umgerechnet 0,55 USD pro Tag). Die Weltbank hingegen legte mehr
als die doppelte Summe (1,25 USD pro Tag) als Schwellenwert fest. Trotz dieser
unterschiedlichen Bemessungskriterien stellt keine internationale Organisation die
historisch auflergewdhnlichen Fortschritte der VRC in der Armutsreduzierung in
Frage. Diese Fortschritte zahlen zu den grofSen humanitaren Erfolgen der chine-
sischen Wirtschaftsreformpolitik (UNDP 1997-2001).

Die beachtliche Reduzierung der Armut, die in den 1980er Jahren einsetzte,
war eine Folge von Liberalisierungsmafinahmen in der Landwirtschaft (siehe
5.3.1): Ohne groflere staatliche Investitionen 16ste die blofe Einfithrung markt-
wirtschaftlicher Anreizmechanismen starke Produktivitdtszuwéchse aus. In den
1990er Jahren kamen staatliche Initiativen zur gezielten Bekdmpfung von Armut
in wirtschaftlich isolierten und riickstindigen Regionen trotz eines ehrgeizigen
Regierungsprogramms und grof3ziigiger internationaler Hilfen nur langsam voran.
Das ZK der KPC verabschiedete 1998 eine Grundsatzentscheidung zur Moder-
nisierung des lindlichen Raums. Aber Strukturdefizite wurden erst nach 2000
offen mit der Formel der ,,Drei lindlichen Probleme® (=4[] /@) thematisiert: die
soziale Notlage der Bauern (fX[%), die strukturell riickstindige Organisation der
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Landwirtschaft (% /) und mangelnde administrative Kapazititen in den Dorfern
(£e#1) (Ahlers 2014a:30).

Seit Beginn der 1990er Jahre arbeiteten chinesische Regierungsstellen — unter-
stiitzt von Experten der Weltbank und anderen internationalen Organisationen - an
Planen zu einer umfassenden Modernisierung des landlichen Raumes (World Bank
1999). Initiativen zur Reduzierung der Abgabenlast fiir Chinas Bauern wurden
immer wieder gestartet, blieben aber jahrelang liickenhaft und ineffektiv. Im Jahr
2000 kiindigte die KP-Fithrung eine landesweite Reform ldndlicher Steuern und
Abgaben (KATFLZE L) an. Die Vielzahl zuvor existierender Abgaben sollte
in einer allgemeinen Agrarsteuer zusammengefasst werden, die nicht mehr als
sieben Prozent des Einkommens der Bauern ausmachen durfte. Diese Reforman-
kiindigung verfehlte jedoch ihre Wirkung. Die Abgabenlast verringerte sich nur
geringfiigig, wahrend sich in vielen lindlichen Regionen aufgrund der reduzierten
Haushaltseinnahmen von Kreisen und Gemeinden die Bereitstellung 6ffentlicher
Giiter (Gesundheit, Bildung) verschlechterte. Zeitweilig stark sinkende Preise fiir
Agrarprodukte erhohten den Handlungsdruck in der landlichen Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik zusatzlich. Unterbeschaftigung und Perspektivenlosigkeit in der
landlichen Gesellschaft entluden sich nicht selten in gewalttatigen Protestaktionen
(Bernstein/Lii 2003) (siehe 5.8.)

Mit dem Wechsel an der Partei- und Regierungsspitze 2002/2003 dnderte sich
die Haltung der chinesischen Fithrung gegeniiber der Entwicklung des lindlichen
Raumes. Hu Jintao und Wen Jiabao erkldrten die Verbesserung der Situation der
landlichen Gesellschaft zu einem Schwerpunkt ihrer politischen Agenda. Im
Mirz 2003 traten neue gesetzliche Regelungen zu lindlichen Pachtvertrigen und
Bodennutzungsrechten in Kraft. Chinas lindliche Bevolkerung sollte Nutzungs-
rechte tiber Grund und Boden kiinftig weiterverkaufen konnen. Der Transfer von
Nutzungsrechten sollte freiwillig und gesetzesgemafl von statten gehen. Bauern
sollten bei der Abtretung ihrer Nutzungsrechte angemessen entschidigt werden.
Die Rechte der Bauern sollten gegeniiber Willkiirakten subnationaler Regierungen
gestdrkt und vor Landraub durch Immobilienentwickler besser geschiitzt werden.
Gleichzeitig verfolgte die Zentralregierung auch wirtschaftliche Ziele. Gro3ere, un-
ternehmerisch gefithrte Bewirtschaftungseinheiten sollten auf dem Lande entstehen.
Zugleich betrieb die Regierung eine neue Urbanisierungsstrategie in landlichen
Réumen (mit Schwerpunkt auf der Bildung von kleinen und mittleren Stadten),
um beschiftigungslosen Bauern und armen lindlichen Bevolkerungsteilen neue
Erwerbschancen zu bieten (siehe 5.3.3). Auch beim Ausbau sozialer Leistungen
auf dem Land setzte die Hu-Wen-Administration neue Akzente. 2003 starteten
mehrere Pilotprojekte in der lindlichen sozialen Grundsicherung (< A f%) und
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in der landlichen Krankenversicherung, die durch umfassende staatliche Zuschiisse
unterstiitzt wurden.

Ein umfassendes Programm zu Strukturreformen in landlichen Gebieten und
zum ,,Aufbau eines neuen sozialistischen lindlichen Raumes“ (#+2 3 SHr&R f
%) nahm im 11. Fiinfjahrplan (2006-2010) Gestalt an. Als Teil dieses Programms
wurde im Jahr 2006 der Wildwuchs kommunaler Agrarabgaben und Sonderge-
bithren offiziell durch Verordnung der Zentralregierung abgeschaftt. Substanzielle
kommunale Einnahmen fielen mit dieser Mafinahme abrupt weg. Dank einer
gleichzeitig sehr positiven Entwicklung der Steuereinnahmen der Zentralregierung
konnte diese die Transferzahlungen an lokale Verwaltungsebenen zwar deutlich
erhohen. Aber die fiskalische und soziale Stabilitdt in landlichen Gebieten geriet
in dem Jahrzehnt nach 2006 immer stirker in Abhédngigkeit von Finanztransfers
hoherer Verwaltungsebenen (siehe 6.7).

5.3.3 Wanderarbeiter und Versuche zur Integration
stadtischer und landlicher Gebiete

Der Migrationsdruck auf die stadtischen Wirtschaftsraume ist eines der uniiber-
sehbaren Anzeichen fiir den fundamentalen sozialen Wandel, den die chinesische
Gesellschaft seit den 1980er Jahren durchlduft. Offiziellen Erhebungen zufolge
wurden 2013 rund 268 Millionen Chinesen - beinahe ein Fiinftel der Gesamtbe-
volkerung — als Wanderarbeiter (7R [X; 1.) eingestuft (NBS 2014b).

Insgesamt mehr als zwei Drittel dieser Wanderarbeiter — 166 Millionen - ver-
lassen ihren Heimatkreis. Uber Provinzgrenzen hinweg wandern jedoch nur 77
Millionen auf der Suche nach besser bezahlter Arbeit. Bauarbeiter, Haushaltshil-
fen und Gastronomiepersonal in Stidten stammen zum Grof3teil aus lindlichen
Gebieten. In zahlreichen Grofistidten konzentrierten sich die Zuwanderer nach
landsmannschaftlichen Gruppen in bestimmten Stadtvierteln und richteten dort
eine eigene soziale Infrastruktur (Kindergirten, Schulen, Gesundheitsberatung
etc.) ein, weil ihnen die stadtischen Einrichtungen verschlossen blieben.

Zwar befiirwortete die Hu-Wen-Administration grundsitzlich eine schrittweise
Gleichbehandlung von stadtischen Einwohnern und Wanderarbeitern. Vielerorts
aber blieben die Arbeitsmigranten Biirger zweiter Klasse ohne Zugang zu 6ffentlichen
Leistungen und einem gesicherten stddtischen Wohnsitz. Stadtregierungen und
Stadter sahen in den Zuwanderern in erster Linie billige, austauschbare Arbeits-
krifte. Zwar leisteten die landlichen Arbeitskrafte einen unverkennbaren Beitrag
zum wirtschaftlichen Wachstum und zur Verbesserung des Dienstleistungsan-
gebots in den Stadten. Die Konzentration in bestimmten Stadtbezirken und die
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zunehmende Aufenthaltsdauer in den Stadten aber lielen die Wanderarbeiter in
den Augen vieler Stiddter zugleich als Risikogruppe im Hinblick auf Kriminalitat
und soziale Unruhen erscheinen.

In den 1980er Jahren versuchten subnationale Regierungen, den Zuzug zu be-
grenzen und ,,illegale” Zuwanderer in ihre Heimatgebiete zuriickzuschicken. Seit
Mitte der 1990er Jahre bemiiht sich die Zentralregierung um eine bessere admi-
nistrative Koordination der Wanderungsbewegungen. Neue, national einheitliche
Meldebestimmungen wurden 1995 erlassen, denen zufolge Wanderarbeiter eine
Abwanderungsgenehmigung an ihrem ldndlichen Wohnsitz und eine temporére
Aufenthaltsgenehmigung von stadtischen Behorden benotigten. Einige dieser Re-
gierungen formalisierten die Vergabe solcher Wohnsitzregistrierungen. Die Stadt
Guangzhou etwa arbeitete mit einem Punktesystem, in dem unter anderem der
Bildungshintergrund oder die Finanzkraft zum Erwerb von Wohneigentum eine
bedeutende Rolle spielten.

Die Benachteiligung der lindlichen Zuwanderer in Chinas Stddten aber wird in
der ,,zweiten Generation“ von Arbeitsmigranten (die besser ausgebildet und teils
bereits in den Stadten aufgewachsen sind und gar nicht mehr in landliche Heimat
zuriickkehren wollen) nicht mehr passiv hingenommen. Individuelle und kollektive
Proteste, insbesondere unter Industriearbeitern, nahmen deutlich zu. Chinas junge
Generation von Arbeitsmigranten trat mit weitaus mehr Selbstbewusstsein fiir die
Gleichbehandlung als Biirger und Arbeitnehmer ein als die ldndliche geprigte,
duflerst duldsame Generation ihrer Eltern.

Im Jahr 2014 verabschiedete die Zentralregierung einen nationalen Plan zum
Ausbau kleiner und mittelgrof3er Stiddte. Das Programm fiir ,neue Formen der
Urbanisierung” GHr AL M K beinhaltete eine Begrenzung des Zuzugs in die
Metropolen Beijing, Shanghai und Tianjin sowie ausgewdhlte Provinzhauptstéadte.
Zuvor hatten knapp 30 Stidte als besonders attraktive Zuwanderungsziele ein
Drittel aller Wanderarbeiter Chinas aufgenommen. Stadtische Infrastrukturen
und offentliche Dienstleistungen stieflen in vielen Metropolen zunehmend an
ihre Belastungsgrenze. Die Regierung entschloss sich daher, den zuvor weitgehend
ungesteuerten Prozess durch sehr kostspielige neue Urbanisierungsprogramme zu
regulieren und zu unterstiitzen. Dies sollte zugleich neue wirtschaftliche Wachs-
tumspotenziale in den geférderten urbanen Zentren er6ffnen (siehe 6.15).
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Ubersicht 5.4 Wanderungsziele chinesischer Arbeitsmigranten (2013)

Insge- Regierungs- Provinzhaupt- Stadte Kleinstadte andere
samt unmittelbare Stadte stadte

Anzahl Anzahl  Anteil Anzahl Anteil Anzahl Anteil Anzahl Anteil Anzahl Anteil
Mio. Mibo. % Mio. % Mio. % Mio. % Mio. %

166 14,1 8,5% 36,5 22% 55,5 33,4% 59,2 35,6% 0,7 0,4%
Quelle: NBS 2014b

5.4  Stadtische Gesellschaft und neue soziale Gruppen

Kristin Shi-Kupfer und Sebastian Heilmann

Die Machtiibernahme durch die KPC 1949 hatte eine durchgreifende Anderung der
traditionellen Sozialstruktur Chinas zur Folge. Zuvor dominierende Gesellschafts-
schichten (wie etwa die der Grundherren und Kaufleute) wurden zerschlagen. Die
Eigentumsverhaltnisse wurden durch einschneidende Umverteilungsmafinahmen
(Bodenreform, Kollektivierung der Landwirtschaft, Verstaatlichung der wichtigsten
Industrien) grundlegend verandert.

Seit den 1980er Jahren entwickeln sich in Chinas Stadten infolge der Ausdiffe-
renzierung von Einkommensstrukturen, Berufsgruppen, Konsum- und Kommu-
nikationsstilen neuartige, fluide gesellschaftliche Strukturmuster. Die politischen
Konsequenzen dieses gesellschaftlichen Strukturwandels sind bislang zutiefst
widerspriichlich und werden woméglich anders ausfallen, als es Erfahrungen an-
derer Gesellschaften aus dem 19. und 20. Jahrhundert (in denen wohlhabende und
gebildete Mittelschichten politische Mitspracherechte forderten und den Ubergang
zur Demokratie vorantrieben) nahelegen.

5.4.1 Einkommensdifferenzierung und soziale Mobilitat

Bis 1978 war die chinesische Gesellschaft durch eine fast egalitdre Einkommens-
verteilung auf sehr niedrigem Wohlstandsniveau gekennzeichnet. Aufgrund der
Privilegierung der stddtischen Bevolkerung mit staatlichen Dienstleistungen bestand
allerdings in der Nahrungsmittel- und Wohnraumversorgung sowie im Bildungs-
und Gesundheitswesen ein scharfes Gefille zwischen stadtischer und lindlicher
Gesellschaft, das in konventionellen Statistiken zur Einkommensverteilung nicht
angemessen zum Ausdruck kommt. Auch die vielfaltigen Versorgungsvorteile
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der Funktiondrsschicht (Dienstwohnungen, -personal, -wagen etc.) sowie ,,graue
Einkommen® (Schatten- und Ausweichwirtschaft) sind nicht mit amtlichen Ein-
kommensstatistiken zu erfassen.

Unterschiedliche Berechnungen des Gini-Koeflizienten (Mafizahl fiir die ge-
sellschaftliche Einkommensverteilung zwischen 0 [Gleichverteilung] und 1 [voll-
standige Einkommenskonzentration]) kommen iibereinstimmend zu dem Schluss,
dass die VRC gegenwirtig zu den ostasiatischen Landern mit einer besonders stark
ausgeprigten Ungleichverteilung gehort. Nach amtlichen Angaben erreichte der
Koefhizient 2008 mit 0,49 einen Hochststand, lag 2012 aber trotz staatlicher Um-
verteilungsmafinahmen immer noch bei 0,47. 1978 hatte dieser Wert laut offiziellen
Statistiken bei 0,21 in der lindlichen und 0,16 in der stadtischen Gesellschaft gelegen.

Die Wirtschaftsreformen nach 1978 verhalfen vielen stadtischen Haushalten
zu einer sprunghaften Steigerung des Lebensstandards und des Konsumniveaus.
Die Friichte dieser Steigerung sind allerdings nach Regionen sehr unterschiedlich
verteilt (siehe Ubersicht 5.5). Offiziellen Statistiken zufolge verringerte sich die zuvor
immer grofler werdende Kluft zwischen stadtischen und landlichen Einkommen
seit 2006 (Lit Qingzhe 2013).

Ubersicht5.5 Jahreseinkommen und Konsumstandard nach Regionen (2013)

Verwaltungseinheit Nettojahreseinkommen Anzahl Gerite pro 100 Haushalte
pro Kopf PCs  Wasch- Mobil- Klima-
(CNY, gerundet) maschine telefon  anlage
Shanghai Stadt 43.900 144 101 240 207
Land 19.600 49 90 200 136
Henan Stadt 22.400 74 100 200 138
Land 8.500 20 93 194 37
Guizhou Stadt 20.700 71 100 215 22
Land 5.400 5 70 173 0,8
Tibet Stadt 20.000 63 88 187 15
Land 6.600 0,5 8 132 0,2

Quelle: NBS 2013b, 2014a

Umfassende Studien der Chinesischen Akademie der Sozialwissenschaften (1[E
#1:2F142BE, Chinese Academy of Social Sciences, CASS) (Lu Xueyi 2002/2010)
unterteilen die gegenwirtige chinesische Gesellschaft in 10 berufs- und vermégens-
bezogene Schichten auf der Basis von Einkommen, Status, Bildung und Position
innerhalb bzw. aufSerhalb staatsnaher Strukturen und Zugangsmaoglichkeiten. Ein
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daraufautbauendes, populdres und in Wissenschaftler-Blogs zirkulierendes Modell
definiert fir jede Schicht ein Abgrenzungskriterium.

Ubersicht 5.6  Gesellschaftliche Schichten nach Teilhabemdglichkeiten

1. Spitzenkader (Politbiiro-Ebene) Mitwirkung an nationalen Ober-
Entscheidungen schicht
2. Kader im Ministerrang; CEOs von Zugang zu nationaler
»National Champions® Entscheidungsbildung
3. Kader im Vize-Ministerrang; Mitwirkung an Entscheidungen iiber
Provinzkader; Leiter von Teilbereiche von Politik und Wirtschaft
Groflunternehmen

4. Lokale Fithrungskader; prominente Punktuelle Zugidnge zur Oberschicht Mittel-

Berater und Professoren; Medienstars schicht
5. Mittlere Kader; Kleinunternehmer; Aufstieg in obere Mittelschicht méglich
Professoren; regionale Stars
6. Beamte; Angestellte; Lehrer; Begrenzte Aufstiegschancen
Freiberufler; Ingenieure
7. Kleine Angestellte; Facharbeiter; Regelmaiflige, bescheidene Unter-
Landwirte Arbeitseinkiinfte schicht
8. Fabrikarbeiter; Arbeitsmigranten; Finanzierung der Lebensfithrung durch

Bauern in wohlhabenderen Regionen  Arbeit knapp maéglich

9. Arbeitslose in den Stidten; Bauernin  Finanzierung der Lebensfithrung durch
armeren Regionen Arbeit nicht moglich

In Chinas Sozialen Medien in vielfaltigen Varianten verbreitetes Schichtenmodell.
Quellen: Zhihu 2013; Tianya shequ 2013; Baidu tieba 2013; Zhonghua luntan 2013

Eine Mehrheit der Chinesen sieht Umfrageergebnissen zufolge die gesellschaft-
lichen Aufstiegschancen (soziale Mobilitit) als stark eingeschriankt an. Chinesen
der unteren Mittelschicht und Unterschicht begreifen ihren sozialen Status im
Vergleich mit dem ihrer Eltern nicht als Aufstieg, sondern stellen eine Fixierung
in der Schichtenzugehorigkeit iiber mindestens zwei Generationen fest (Goodman
2014). Populére Bezeichnungen fiir soziale Identitéten spiegelten diese Wahrnehmung
wider: Begriffe wie ,, Kader-Zweitgeneration“ (Ff —fX) oder ,,Reichen-Zweitgene-
ration“ (& %) verwendeten in den 2010er Jahren vielfach sogar die staatlichen
Medien. Soziale Beziehungen, gesellschaftlichen Status und familidre Herkunft
betrachteten viele Befragte als maf3gebliche Voraussetzung fiir gesellschaftlichen
Erfolg - deutlich vor Talent, Wissen oder Fleif3 (vgl. Ubersicht 5.7).
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Ubersicht 5.7  Voraussetzungen fiir gesellschaftlichen Erfolg

Beziehungen | 16.8%
Macht/Status | 15.6%
Gelegenheit [ 126%
Herkunft [ 11,3%
Talent/Wissen 0 10,3%
Geld [ 8,9%
Schicksal I 7.7%
Gluck 0 TT%
Fleins I 75%

© Heilmann/Shi-Kupfer 2015

Quelle: Umfrageergebnisse von Horizon Research (Shuai et al. 2013)

5.4.2 Mittelschichten: Professionals und Privatunternehmer

Eine der am meisten diskutierten sozialen Verinderungen besteht in der Heraus-
bildung neuer stadtischer Mittelschichten, die unter anderem gekennzeichnet sind
durch ein vergleichsweise hohes Bildungsniveau, ein stabiles Haushaltseinkommen
und ein wachsendes Privatvermdgen. Sie entstammen den unterschiedlichsten
Berufsgruppen: Manager von staatlichen Betrieben, Architekten oder auch Ver-
waltungsangestellte sind im Zuge der Wirtschaftsreformen Teil der Mittelschichten
geworden. Andere Berufe wie Unte