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Machtzentralisierung im Eiltempo

Die Zentrale Reform-Fiuhrungsgruppe und die Neuorganisation der Entscheidungszentrale unter Xi Jinping
von Lea Shih und Moritz Rudolf

ZENTRALE BEFUNDE UND SCHLUSSFOLGERUNGEN

Offizieller Zweck der neu geschaffenen ,Zentralen Fihrungsgruppe zur um-
fassenden Vertiefung der Reformen* ist die Koordinierung des im November
2013 vom Zentralkomitee verabschiedeten Reformprogramms. Faktisch
konzentriert Xi Jinping mit der Errichtung dieses Fihrungsgremiums die Ent-
scheidungsgewalt auf seine Person. Xi betreibt im Eiltempo politische Zent-
ralisierung und Krisenpravention mittels der Parteihierarchie und am Staats-
rat vorbei.

Die Zentrale Reform-Fihrungsgruppe setzt sich aus sechs Untergruppen
zusammen: Wirtschaft und Umwelt, Justiz, Kultursystem, Sozialsystem,
Parteiaufbau und Disziplinaraufsicht. Die Untergruppe Wirtschaft und Um-
welt ist mit elf Spitzenkadern personell am starksten besetzt und mit zwei
Dritteln aller explizierten Reformvorhaben betraut.
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Alle maRgeblichen innerparteilichen und staatlichen Instanzen sind in der
43-kopfigen Zentralen Reform-Fiihrungsgruppe vertreten. Uberreprasen-
tiert ist die ZK-Disziplinkontrollkommission, die auf dem Wege der Korrupti-
onsbekampfung die Autoritat und Agenda der Zentrale auch gegen Wider-
sténde in der Funktionarsschicht durchsetzen soll.

Die Machtkonzentration in der Parteizentrale verringert den Spielraum fur
dezentrale Eigeninitiative und Experimentierfreude auf lokaler Ebene. Die
Umsetzung von Xi Jinpings Reformprogramm kdnnte dies lahmen. Die der-
zeitige Fuhrung verfugt zwar Uber vielféltige Disziplinierungsmittel, nicht je-
doch Uber effektive Anreizmechanismen, um den Reformelan und die Leis-
tungsbereitschaft lokaler Kader zu beleben.
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Ein Jahr nach dem Fihrungswechsel in der Kom-
munistischen Partei Chinas (KPCh) stellte der am-
tierende KP-Generalsekretar und Staatsprasident
Xi Jinping im November 2013 (3. Plenum des 18.
Zentralkomitees) einen ambitionierten Reformplan
vor (siehe China Monitor Nr. 3). Zudem kiindigte er
an, neuartige innerparteiliche FuUhrungsgre-
mien zu schaffen, die eine effektivere Umsetzung
der Reformvorhaben ermdglichen sollen. Zu diesen
Gremien gehodren die ,Zentrale Kommission fir
Staatssicherheit” (siehe China Monitor
Nr. 4) und die ,Zentrale Fihrungsgruppe fur die
umfassende Vertiefung der Reformen® (- 414
AL &4 S /h4). Diese Zentrale Reform-Fiih-
rungsgruppe steht im Mittelpunkt der folgenden
Analyse.

1. Rezentralisierung der Macht in der Par-
teispitze

Seit den 1980er Jahren zéhlen die Implementie-
rung und Koordiantion der Reformpolitik zu den
Kernzustandigkeiten von Ministerprasident und
Staatsratsfihrung (Zentralregierung). Die héchsten
Entscheidungstrager der Partei blieben dagegen
im Hintergrund. Nur wenn Reformen zu scheitern
drohten, trat die Parteispitze selbst als ,Retterin der
Reform* ¢ffentlich in Erscheinung.
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Mit der Einfuhrung der Zentralen Reform-Fih-
rungsgruppe in der Parteizentrale wird diese auf
Deng Xiaoping zurtckzufihrende informelle
Arbeitsteilung zwischen Partei- und Regie-
rungsspitze vorerst beendet.

Die Rezentralisierung der Macht auf die Partei-
spitze zeigt sich eindeutig darin, dass KP-General-
sekretar Xi Jinping selbst die Leitung der Zentralen
Reform-Flhrungsgruppe wahrnimmt, wéahrend Mi-
nisterprasident Li Kegiang lediglich als Stellvertre-
ter fungiert.! Damit zieht der Parteichef die Regie
bei der Umsetzung seines Reformprogramms an
sich und tritt bewusst in den Vordergrund der Ta-
gespolitik. Diese sichtbare Aufgabenkonzentration
und die aktive tagespolitische Rolle des Parteichefs
verandern die Ablaufe der Politikgestaltung in Chi-
nas Machtzentrale.

2. Besonderheiten der Zentralen Reform-
Fuhrungsgruppe in Personalbesetzung
und Arbeitsaufteilung

In der chinesischen Politik ist es Ublich, ressort-
Ubergreifende Fuhrungsgruppen unter der Feder-
fuhrung eines Mitgliedes des Standigen Ausschus-
ses des Politblros einzurichten.
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Dies ermdglicht die politische Koordination tber
mehrere Ressorts hinweg oder erleichtert die For-
mulierung von Querschnittsprogrammen. Gegen-
wartig gibt es in der Parteizentrale 18 Zentrale Fih-
rungsgruppen unterschiedlichen Rangs.

Die Zentrale Reform-Fihrungsgruppe unterschei-
det sich jedoch in vielerlei Hinsicht von zuvor be-
stehenden Fuhrungsgruppen. Mit 43 Mitgliedern
handelt es sich nicht mehr um eine ,Kleine Fuh-
rungsgruppe” (%5 /~h41), wie die Gruppen nach
wortlicher chinesischer Ubersetzung bezeichnet
werden. Viel mehr ist die Reform-Fuhrungsgruppe
eine Kommission, die sich aus den héchsten Amts-
tragern aller maRgeblichen Politikfelder zusam-
mensetzt — gleichsam ist sie ein ,,Super-Aus-
schuss®, der exklusiv mit der Umsetzung des
Reformprogramms betraut ist.

Ferner folgt die Zentrale Reform-Fuhrungsgruppe
in der personellen Zusammensetzung dem Prinzip
einer breiten Reprasentation parteistaatlicher Or-
ganisationen. Neben der Leitungsfunktion, die von
Xi Jinping und drei weiteren Mitgliedern des Stan-
digen Ausschusses des Politbliros ausgetbt wird,
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sind weitere 39 Spitzenkader aus Parteizentrale,
Regierung, Volkskongress, Justiz und Militar in der
Fuhrungsgruppe aktiv.

Die Zentrale Reform-Fihrungsgruppe setzt sich
aus sechs Untergruppen zusammen: Wirtschaft
und Umwelt, Justiz, Kultursystem, Sozialsys-
tem, Parteiaufbau und Disziplinaraufsicht (vgl.
Abbildung 1).2 Allerdings haben diese sechs Un-
tergruppen unterschiedliches Gewicht innerhalb
der Agenda von Xi Jinping.

2.1 Die herausragende Stellung der Unter-
gruppe ,,Wirtschaft und Umwelt“

Die Untergruppe ,Wirtschaft und Umwelt* nimmt in-
nerhalb der Fihrungsgruppe eine Sonderstellung
ein. Sie ist mit fast zwei Dritteln der avisierten Re-
formvorhaben (118 von insgesamt 181) betraut und
bildet mit elf Personen die groRte Untergruppe.3
Die Leitung der Untergruppe ,Wirtschaft und
Umwelt“ obliegt Liu He (x1#5) und Xu Shaoshi
(#43 &) .# Beide gehoren zugleich der Leitung der
National Development and Reform Commission
(NDRC) an. Formal ist die NDRC ein Organ des
Staatsrats (Zentralregierung) und dort fir Quer-
schnittsaufgaben zustandig.
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Abbildung 1: Organisationsstruktur der Zentralen Reform-Fihrungsgruppe
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Gleichzeitig aber fungiert die NDRC als ressort-
Ubergreifendes, administratives Planungs- und Ko-
ordinationsorgan fir die in der Parteizentrale ange-
siedelte Zentrale Fuhrungsgruppe fir Finanzen
und Wirtschaft (4 Jei4 &4 5 /N ). Stabschef (Biiro-
leiter) der Fuhrungsgruppe fir Finanzen und Wirt-
schaft ist deshalb ebenfalls Liu He, der auf allen
Feldern der chinesischen Wirtschaftspolitik als
zentraler Akteur und wichtigster Berater des KP-
Generalsekretars wirkt.> Xi Jinping steht auch an
der Spitze der Fuhrungsgruppe fir Finanzen und
Wirtschaft® (vgl. Abbildung 2).
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Abbildung 2: Personelle Uberschneidung zwischen der Untergruppe ,,Wirtschaft und Umwelt“ und
der Zentralen Fuhrungsgruppe fir Finanzen und Wirtschaft
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Diese FuUhrungsgruppe umfasst die hoéchsten
Amtstrager der Ministerien und Kommissionen mit
Wirtschafts- und Finanzbezug. In den letzten dreis-
sig Jahren entwickelte diese Fuhrungsgruppe die
grundlegenden Ziige der Langzeitplanung, Struk-
turreform sowie mittel- und kurzfristiger Wirt-
schaftspolitik. Bemerkenswert ist, dass nach Er-
richtung der ,neuen” Reform-Fihrungsgruppe der
GroRteil der Mitglieder dieser ,alten® Flhrungs-
gruppe zugleich in der Untergruppe ,Wirtschaft und
Umwelt“ vertreten ist. Diese personellen Uberlap-
pungen zwischen beiden Fihrungsgruppen ermoég-
lichen es Xi Jinping, einen umfassenden Einfluss
auf alle Bereiche der Wirtschaftspolitik auszulben.
Die Umsetzung der Wirtschaftsreformen wird von
Xi Jinping als ,Chefsache” wahrgenommen.

2.2 Der Sonderstatus der Untergruppe
,Disziplinaraufsicht”

Weiterhin bemerkenswert ist die starke Reprasen-
tanz der ZK-Kommission fur Disziplinkontrolle
in der Zentralen Reform-Fihrungsgruppe. Ins-
gesamt funf ranghohe Mitglieder der Kommission
fur Disziplinkontrolle sind Teil der Reform-Fih-
rungsgruppe. Sie bilden dort sogar eine eigene Un-
tergruppe fir Disziplinaraufsicht.
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Im Vergleich dazu sind andere Ministerien, natio-
nale Kommissionen oder sonstige Partei- und
Staatsorgane lediglich mit einem oder zwei Repré-
sentanten in den Fuhrungsgruppen vertreten und
arbeiten ressortibergreifend miteinander.

Die ZK-Kommission fiir Disziplinkontrolle ist zu-
standig fur innerparteiliche Disziplinaraufsicht und
leitet als aulRer-justizielles Organ die Ermittlung in
Korruptionsfallen. Daruber hinaus entsendet die
Kommission — vor Einleitung eines staatsanwalt-
schaftlichen Verfahrens — Ermittlergruppen zu
Staatsunternehmen oder Lokalregierungen, um
Korruptionsvorwirfen gegen Staats- und Parteika-
der nachzugehen. Die Disziplinkontrollkommission
ist nicht nur berechtigt, die Parteimitgliedschaft von
Leitungskadern zu suspendieren (was das Ende
der politischen Karriere und den Verlust des Ar-
beitsplatzes bedeutet). Sie entscheidet auch tber
die Weitergabe der Ermittlungsergebnisse an die
Justiz und damit Giber die Einleitung eines Strafpro-
zesses gegen die Verdachtigen.

Nach der Einsetzung der aktuellen ZK-Disziplin-
kontrollkommission im November 2012 stieg die
Zahl der Ermittlungsabteilungen in der Disziplin-
kommission von acht auf zwdélf. Derzeit sind 70
Prozent der Mitarbeiter in diesem 800-kopfigen
Gremium mit Ermittlungsaufgaben befasst.”
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Dieser interne Umbau wie auch die Sonderstellung
in der Zentralen Reform-Fihrungsgruppe signali-
sieren die herausragende Bedeutung der Partei-
disziplin als Sanktionsinstrument mit dem Ziel,
Widerstand gegen Handlungsprogramme der
Parteizentrale entgegenzuwirken.

3. Personalisierte Entscheidungsfindung
als Zeichen der Krisenpravention

Trotz ihrer ungewodhnlichen GroRRe gilt die Zentrale
Reform-Fihrungsgruppe als entscheidungsfahig.
Xi Jinping hat die Entscheidungsmacht an sich ge-
zogen. Bislang sind keine Widerstande gegen sein
Vorgehen oder Spaltungen in der Parteispitze zu
Tage getreten (vgl. Abbildung 1).

Das Sekretariat der Zentralen Reform-Fihrungs-
gruppe wurde in das ZK-Biro fur Politikfor-
schung (FHREFEH 5T =) integriert und wird von
Wang Huning (E3*5*) geleitet. Wang Huning ist
der wichtigste innen- und auf3enpolitische Strate-
gieberater Xi Jinpings.® Auf dem 18. Parteitag
wurde er als Vollmitglied ins Politbiro gewahlt und
leitet seitdem das ZK-Biro fur Politikforschung.
Dieses Organ ist dem KP-Generalsekretar direkt
zugeordnet.
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Es arbeitet — neben beratenden Funktionen — die
Redemanuskripte fir den Generalsekretar sowie
die Entwurfe der wichtigsten Parteibeschlisse aus.

Wang Huning ist somit die zentrale Figur bei der
Vorbereitung von Sitzungen der Zentralen Reform-
Fihrungsgruppe. Die Integration des Sekretari-
ats der Reform-Fihrungsgruppein das Buro fir
Politikforschung verkirzt in der Praxis den Kom-
munikationsweg zwischen dem héchsten Entschei-
dungstrager und der Arbeitsebene. Dies soll der
Beschleunigung von Kommunikations- und Umset-
zungsprozessen dienen.

Grobe Richtliniensetzung durch Regierungsspitze

Verhandlungen tber Gesetze durch Ministerien und
sonstige Regierungsstellen

Vorgaben der Zentrale z.T. von Regionen umgangen

Durchsetzungskapazitat der Zentrale ist gering

© merics, 2014

Quelle: Heilmann (2004). S.44.
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Der Normalmodus und Krisenmodus des Regierens in der Volksrepublik China

Eine vergleichbar abrupte Machtzentralisierung im
Entscheidungsprozess wurde bereits in friiheren
Entwicklungsphasen der VR China vollzogen. Al-
lerdings liel3 sich seit den 1990er Jahren eine
derartige Zentralisierung nur in akuten stabili-
tatsbedrohenden Phasen beobachten.

Prominente Beispiele dafiir waren Mal3nahmen zur
Inflationseinddmmung (1993), Reaktionen auf die
Asienkrise (1997) wie auch etwa die Bekampfung
der SARS-Epidemie (2003). In diesen Kontexten
wurde die Entscheidungsbefugnis verschiede-
ner Verwaltungsstellen auf die Parteispitze kon-

Abrupte Zentralisierung des Entscheidungsprozesses

Weniger Konsultationen bei der Entscheidungsfindung

Zentrale Durchgriffe Gber die Parteihierarchie

Personalisierung und Ideologisierung der Willensbildung

Bei geschlossener Parteispitze: Zusammenriicken der
Elite, Kurzzeitige Erhdhung der Durchsetzungsfahigkeit

Bei Spaltung der Parteispitze: Verlust verbindlicher
Entscheidungsregeln, Gefahr von Spaltungen auf allen
Ebenen des Parteistaats
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zentriert. Innerparteiliche Weisungen gewan-
nen absoluten Vorrang uber staatliche Gesetze
oder administrative Direktiven.

Der abrupte Schwenk vom konsultationsorien-
tierten, dezentralisierten Routinemodus der
Entscheidungsfindung in einen auf3erst druck-
vollen und hochzentralisierten Krisenmodus
wurde in der Geschichte der KPCh wiederholt prak-
tiziert. Nach dem Ende des Bedrohungsszenarios
wurde jedoch die Entscheidungsgewalt regelméaRig
wieder an die staatlichen Stellen oder regionalen
Regierungen zuriick delegiert.®

Im Gegensatz zu seinen unmittelbaren Vorgén-
gern schlief3t Xi Jinping als Parteichef bislang
tendenziell an den durchweg hoch personali-
sierten und zentralisierten Entscheidungsmo-
dus an, der unter Mao Zedong fur die Politikge-
staltung in der Parteispitze kennzeichnend war.

Hierfir gibt es zwei Erklarungsansatze. Erstens
sind Xis ideologisch-politische Préferenzen zu er-
wagen. Nach seinem Amtsantritt hat Xi Jinping an
ausgewdhlte maoistische Traditionen angeknipft.
Er belebte die ,Massenlinie“ und ,Selbstkritik* neu,
um den Staats- und Parteikadern ,Formalismus,
Burokratismus, Hedonismus und Extravaganz"
auszutreiben.0
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Gleichzeitig initiierte Xi Jinping eine weitreichende
Anti-Korruptions-Kampagne, um alle Abweichler
innerhalb der Partei zu disziplinieren. Allein im Jahr
2013 wurden Disziplinarstrafen gegen mehr als
6.400 Kader verhéngt. Das entspricht einem Zu-
wachs von 36 Prozent im Vergleich zu 2012.11 Ver-
gleiche der aktuellen — systematisch und burokra-
tisch organisierten — Disziplinierungskampagne mit
den ideologisch aufgeladenen, gewaltsamen S&u-
berungsbewegungen der Mao-Zeit greifen zu
kurz.12

Zweitens kann man in der markanten Zentralisie-
rung der Entscheidungsmacht binnen sehr kurzer
Zeit einen praventiven Krisenmodus erkennen.
Da der Eintritt bestehender Risikoszenarien (konk-
ret etwa im chinesischen Immobilien- und Finanz-
markt) systemgefahrdende Auswirkungen haben
kann, wird seitens der neuen Parteispitze der Kri-
senmodus gleichsam praventiv eingeleitet. Zu-
gleich dienen politische Zentralisierung und Perso-
nalisierung dazu, die Autoritat der neuen Fuhrung
durchzusetzen. In einem hierarchisch aufgebauten
Kadersystem kann die Parteispitze — punktuell, vo-
rubergehend und konzentriert in wenigen Feldern —
einen ungeheuren Disziplinierungsdruck auf die
unteren Ebenen leiten. Dieses Vorgehen vergro-
Rert einerseits die Kontrollmacht der Zentrale, zieht
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aber sehr negative Folgen nach sich, was die Ein-
satz- und Risikobereitschaft auf den nachgeordne-
ten Ebenen angeht.

4. Lahmung des Kadersystems nach der
Machtzentralisierung

Der hochzentralisierte und personalisierte Ent-
scheidungsmodus wurde in der chinesischen Re-
form- und Offnungsperiode bislang nur in kurzen
Krisenkontexten effektiv angewandt. Fraglich ist,
ob dieser Modus ein effektives Mittel bei der Refor-
mumsetzung Uber einen langeren Zeitraum von bis
zu zehn Jahren unter Xi Jinpings Flhrung sein
kann.

Insbesondere die lokalen Kader, die den Grof3teil
des Reformprogramms umsetzen sollen, geraten
durch die omniprasente Disziplinarkontrolle unter
hohen Druck. Um Fehlverhalten zu vermeiden, ent-
scheiden sich viele Kader gegenwartig fur ein
~Wegducken®, d.h. sie vermeiden Risiken und zei-
gen tendenziell weniger Einsatz. Dies behindert be-
reits heute die Umsetzung vieler unter Xi Jinping
angekindigter Reformen. Konsequenterweise hat
die aktuelle Fiihrung ungewdhnliche scharfe Kritik
an der Inaktivitdt von lokalen Regierungen und
Funktiondren geiibt und die Entsendung von In-
spektionsgruppen in die Provinzen angekiindigt.1?
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Die neue chinesische Fuhrung beabsichtigt ganz
explizit, die bisher maRgeblichen informellen,
korruptionstrachtigen Tausch-Netzwerke durch
eine strikte, verlassliche Parteihierarchie zu
verdrangen.

Das Durchgreifen der Zentrale Uber die Partei-
hierarchie und Parteidisziplin beschneidet die
Gestaltungsmoglichkeiten und die Einsatzbe-
reitschaft auf lokaler Ebene. Dezentrale Initiati-
ven aber waren in den vergangenen dreieinhalb
Jahrzehnten immer wieder ausschlaggebend da-
fur, dass Chinas Politik- und Wirtschaftssystem
sich als unerwartet agil und anpassungsfahig er-
wiesen hat — trotz eines vordergrindig auf3erst
schwerfallig-blrokratisierten Regierungs- und Wirt-
schaftssystems. Reformbereitschaft war in diesem
Kontext haufig nicht von Korruptionsanfalligkeit zu
trennen.

Dieser Grundwiderspruch in Chinas Reformpro-
zess tritt unter Xi Jinping nun offen zu Tage. Lokale
Regierungen zeigen nur wenig Initiative in der Um-
setzung der von der Zentrale verordneten Refor-
men, ducken sich weg und warten ab. Als Reaktion
auf diese abwartende Haltung hat Xi Jinping die lo-
kalen Regierungen zu mehr Mut zu ,Versuch und
Irrtum*” aufgefordert.14
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Mut allerdings bedeutet im Kontext der derzeitigen
Disziplinierungskampagne besonders hohes Ri-
siko. Jenseits der groben Instrumente der Partei-
hierarchie fehlt es der Fiihrung unter Xi Jinping an
positiven und effektiven Anreizmechanismen, um
den Reformelan und die Experimentierbereitschaft
auf lokaler Ebene wieder zu beleben.

5. Schlussbetrachtung

Mit der Errichtung der Zentralen Reform-Fihrungs-
gruppe gerat Xi Jinping in ein Dilemma, das sich
auf das hierarchisch aufgebaute Kadersystem der
KP zurlckfuhren lasst.

Xi will durch eine Zentralisierung der Entschei-
dungsgewalt die Durchsetzung seiner politischen
Agenda ermoglichen. Zugleich aber wird die unver-
zichtbare dezentrale Initiative von Funktionaren im
Verwaltungssystem und von Unternehmern in Chi-
nas Wirtschaft beschnitten.

Insgesamt sind die Anreize zur Einleitung von —

politisch riskanten und ergebnisunsicheren —
dezentralen Reformexperimenten unter dem

© merics Mercator Institute for China Studies

Hochdruck der Parteizentrale gegenwartig
empfindlich geschwécht.

Um neue Reformenergien freizusetzen, wird die
Parteifiihrung den lokalen Verwaltungen mehr Frei-
raume zusichern missen — mit dem Risiko einer
wieder zunehmenden Korruptionsanfalligkeit.

Im Ergebnis steht derzeit eine deutlich ge-
starkte Parteispitze einer weitaus weniger agi-
len Parteibasis gegentiber.

Ansprechpartner fur diesen China Monitor:
Sebastian Heilmann
sebastian.heilmann@merics.de
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