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Einleitung

Das chinesische ,, Wirtschaftswunder” der letzten drei Jahrzehnte wird meist als eine Erfolgs-
geschichte ohne Beispiel portraitiert. Ein jahrliches Wirtschaftswachstum von Uber zehn Pro-
zent seit Beginn der Marktreformen im Jahr 1978, die Verfunffachung des Bruttoinlandspro-
dukt und die Befreiung von Uber vierhundert Millionen Chinesen aus der absoluten Armut
sind Eckpfeiler dieser beeindruckenden wirtschaftlichen Entwicklungsdynamik.*

Doch diese Entwicklung hat eine dunkle Kehrseite, denn ihre 6kologischen Folgen sind ver-
heerend. Auch die Zerstérung der chinesischen Umwelt verl&uft im Superlativ.? So sind etwa
49 Prozent des Wassers in den sieben grofdten Flissen des Landes nicht mehr fir den
Gebrauch durch Menschen geeignet.® Das Entwicklungsmodell eines hohen wirtschaftlichen
Wachstums bei hohem Ressourcenverbrauch hat weit reichende Folgekosten: von Gesund-
heitsgefahrdungen (iber Energiefragen bis zur Sicherheit der Nahrungsmittel versorgung.”

Jedoch hat die Reformpolitik auch die Aufmerksamkeit fir den Umweltschutz erhoht. Nicht
zuletzt durch den Einzug marktwirtschaftlichen Denkens und neuer Technologien hat sich die
Energieeffizienz der chinesischen Industrie drastisch erhéht.> Ein fortgesetztes Wachstum, so
die Einsicht der chinesischen Fihrung, erforderte, neben verfligbaren und sauberen Ressour-
cen, vor alem soziale Stabilitét. Dies machte einen Ausgleich der durch die Umweltzersto-
rung hervorgerufenen sozialen Konfliktlagen nétig.° Deshalb wurde ab den spaten siebziger
Jahren mit dem Aufbau eines umfassenden Umweltschutzsystems begonnen. Seit der Verab-
schiedung des Umweltschutzgesetzes von 1989 (huanjing baohu fa =+ 55 £ 17%) ist ein recht-
licher Rahmen entstanden, der aus 29 Gesetzen, zahlreichen Verordnungen und Umweltstan-
dards besteht.” Parallel dazu existieren starke institutionelle Strukturen, die sich vom nationa-

! World Bank / State Environmental Protection Agency (SEPA): The Cost of Pollution in China. Washington,
2007: S. XI.

? Siehe: Economy, Elizabeth S. (2005): Chapter Three: The Economic Explosion and its Environmental Cost. In:
Economy, Elizabeth S.: The River Runs Black. Ithaca/ London, 2004: S. 59-90.

® Prozentzahl berechnet nach Kategorien der SEPA zur Einteilung der Wasserqualitét in fiinf Stufen. Berticksich-
tigt wurden die Stufen 1V und schlechter. Statistische Grundlage: Zhuyao shuixi ganliushui zhangkuang pingjia
jieguo EEACGR T IEAFUIR UL 45 B (Ergebnisse der Evaluation der Wasserqualitét der wichtigsten Gewas-
sersysteme und Hauptflisse). In: Zhonghua renmin gongheguo guojia tongji ju / Huanjing baohu zongju bian
e NEIEREEZR g ik 7 | S BEPRe 2 Jgi: Zhongguo huanjing tongji nianjian HEISR Big: it R4 -
20074F (Chinesisches Umweltjahrbuch 2007). Beijing b5, 2007.

Die Verschmutzung der Gewdsser ist nicht nur auf die Phase der Wirtschaftsreformen zurtickzuftihren. So be-
schreibt Judith Shapiro die verheerenden kol ogischen Folgekosten der Politik der ,, Dritten Front* in den spéten
Sechziger- und siebziger Jahren am Beispiel der Stahlfabrik Panzhihua (3:F74£). Siehe: Shapiro, Judith: Mao's
War Against Nature. Cambridge, 2001: S. 154-157. Allerdings hat sich seit Beginn der Wirtschaftsreformen,
etwa durch den stark gestiegenen Wasserbedarf der stédtischen Bevolkerung bei unzureichender Wasseraufberei-
tung, die Wasserverschmutzung potenziert. Siehe dazu: Day, Kristen A. (Hrsg.): China s Environment and the
Challenge of Sustainable Development. Armonk / London, 2005: S. 5-7.

* Siehe dazu den Uberblick tiber die chinesische Umweltzerstdrung und ihre Folgen in: Cann, Cynthia W. /
Cann, Michael C. / Gao, Shangquan (2005): China's Road to Sustainable Development: An Overview. In: Day:
China's Environment and the Challenge of Sustainable Development: S. 3-34.

> World Bank / SEPA: The Cost of Pollution in China, S. XI.

® Vergleiche: Jahiel, Abigail R. (1997): The Contradictory Impact of Reform on Environmental Protection in
China. In: The China Quarterly. Nr. 149: S. 81-103.

" Eine Ubersicht Uber den Gesetzesrahmen des chinesischen Umweltschutzes findet sich auf der Homepage des
Umweltschutzministeriums unter: http://www.mep.gov.cn/law/index.htm
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len Umweltschutzministerium (huanjing baohu bumen = {513 "7]) vertikal Uber die Ver-
waltungsebenen hinweg bis zu Umweltschutzbiiros (huanbao ju = ££ 7)) auf der Kreisebene
(xianji 5! Z%) erstrecken.

Diese Entwicklungen konnten die Verschlechterung der Gesamtsituation der Umwelt jedoch
nicht aufhalten. Deshalb rickte ab Mitte der neunziger Jahre die Frage nach der Effektivitat
des chinesischen Umweltschutzsystems in den Mittelpunkt des wissenschaftlichen For-
schungsinteresses. Nicht die Politikformulierung auf der nationalen Regierungsebene, sondern
gravierende Probleme bei der Implementation nationaler Umweltpolitik auf der lokalen Ebe-
ne® kristallisierten sich as das bedeutendste strukturelle Hemmnis der staatlichen Umwelt-
schutzbemiihungen heraus.’ In einer Studie der OECD von 2007 heift es: ,The biggest
obstacles to environmental policy implementation are at the local level. The performance ob-
jectives of local leaders, the pressures to raise revenues locally to finance unfunded mandates,
and the limited accountability to local populations have generally meant that economic priori-
ties have over-ridden environmental concerns.“*

Deshalb lautet die grundiegende Frage dieser Arbeit: Woran scheitert die Umsetzung der
Umweltpolitik auf der lokalen Ebene? Um diese Frage einzugrenzen soll die Rolle der lokalen
Umweltschutzbiiros im Umweltschutzsystem der VR China genauer analysiert werden.
Denn sie stehen im Zentrum der Umsetzung nationaler Umweltpolitik.*> Um den vielfaltigen
Begriff des Umweltschutzes einzuengen, wird dabel eine Begrenzung auf Mal3nahmen zur
Kontrolle industrieller Verschmutzung durch Abwasser, Abluft oder Feststoffe vorgenom-
men. Die industrielle Umweltverschmutzung bildet den Kern der chinesischen Umweltprob-
leme, hier treten die Probleme der Implementation der Umweltpolitik am deutlichsten hervor.

Die vorliegende Arbeit blickt aus einer Doppel perspektive auf das administrative und das
institutionelle Geflige der industriellen Verschmutzungskontrolle sowie auf die Akteure und
Prozesse der lokalen Politikimplementation.®* Dadurch soll systematisch aufgezeigt werden,

Einen kommentierten Uberblick bieten: Ferris, Richard / Zhang, Hongjun (2005): Environmental Law in the
People's Republic of China. In: Day: China s Environment and the Challenge of Sustainable Development: 66-
101.

8 Als lokale Regierungsebene werden hier die Kreise (Xian ji £ %) in Abgrenzung von der Provinzebene (Sheng
ji#& 2%) und der regionalen Ebene der Stadte (Dishi ji #1174 ) bezeichnet.

° Etwa bei: Sinkule, Barbara J. / Ortolano Leonard: Implementing Environmental Policy in China. Westport,
1995. Oder: Lieberthal, Kenneth (1997): China's Government System and Its Impact on Environmental Policy
Implementation. In; Woodrow Wilson International Center for Scholars, China Environment Forum: China En-
vironment Series 1. Washington D.C., 1997.

10 Zitiert nach: OECD: Environmental Performance Reviews: China. Beijing/Paris, 2007: S. 178-179.

™ 1hre Zahl belauft sich aktuell auf 2658. Diese Zahl ist entnommen aus: Zhonghua renmin gongheguo guojia
huanjing baohu bumen e N ERALFIEEZF s 4Ry #6571 Quan guo huanjing tongji gongbao
[E I B %5 1 224 20084 (Nationaler statistischer Umweltbericht fiir das Jahr 2008). Beijing k%<, 2009. On-
line unter:

http://www.mep.gov.cn/plan/hjtj/gghjtjgb/200909/t20090928 161740.htm

12 Die Anzahl der lokalen Umweltschutzbiiros schwankt in den verschiedenen Darstellungen. Eine auffallend
grof3e Differenz weisen die Angaben der chinesischen Zentralregierung auf. Allerdings sind diese begrifflich
nicht eindeutig. Sie gibt die Anzahl der ,fir den Umweltschutz zusténdigen Verwaltungsbehdrden* (Huanjing
xingzheng zhuguan bumen 3£ 1T B =45 517) mit 3226 an. Vergleiche: Tilt, Bryan (2007): The Political Ecol-
ogy of Pollution Enforcement in China: A Case from Sichuan's Rural Industrial Sector: S. 917. In: The China
Quarterly, Nr. 192: S 915-932. Und: Guowuyuan [E% i (2006): Zhongguo de huanjing baohu
HHEER BEf4 (Der chinesische Umweltschutz). Online unter:
http://www.china.com.cn/chinese/zhuanti/book/1229792.htm

3 Der Begriff der Implementation wird in dieser Arbeit als staatliches Handeln zur Anwendung und Umsetzung
der Gesetzgebung verstanden. Er beinhaltet konkret die Erkennung akuter Verletzungen der Umweltgesetzge-
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welche Handlungsmoglichkeiten sich den Umweltschutzbiiros bei der Regulierung der Ver-
schmutzung bieten. Wie wirkt die institutionelle Einbettung der V erschmutzungskontrolle auf
die Handlungsmdglichkeiten der Biros? Wie treten die Biros mit anderen lokalen Akteuren
in Interaktion? In welchen Interdependenzen befinden sie sich? Und schliefdlich, welchen Ein-
schrankungen unterliegt ihre Rolle im System der V erschmutzungskontrolle?

In der vorliegenden Arbeit wird argumentiert, dass mit der Schaffung umfassender Institutio-
nen, einem gestiegenen Bewusstsein fur die Umweltprobleme sowohl in der Regierung als
auch in der Bevolkerung wichtige Voraussetzungen fur eine wirkungsvolle staatliche Ver-
schmutzungskontrolle geschaffen wurden. Trotzdem bestehen auf der Ebene der Umsetzung
durch lokale Umweltschutzbiiros erhebliche Hindernisse fort. Diese Hindernisse lassen sich
nicht nur auf mangelnde Kapazitéten der lokalen Umweltschutzbiros und ihre Schwierigkei-
ten bel der Regulierung industrieller Verschmutzung zurtickfihren. Denn diese Hindernisse
sind in hohem Mal3e das Resultat widersprichlicher Anreize, die lokaen Regierungen gesetzt
werden. Diese konfliktiven Anreize ermdglichen es, die Verschmutzungskontrolle als nach-
rangig gegenuiber wirtschaftlicher Entwicklung zu behandeln.

Darlber hinaus sind spezifische lokal e Kontextfaktoren, wie die Prioritéten der lokalen Regie-
rung und die Unterstiitzung durch die Bevolkerung, von zentraler Bedeutung. Lokale Um-
weltschutzbiiros agieren somit bei der Implementation staatlicher Umweltpolitik in stark vari-
ierenden Kontexten und in einem komplexen Geflecht von institutionellen Faktoren und orga-
nisatorischen Kapazitéten. Zum Verstandnis der chinesischen Verschmutzungskontrolle mis-
sen somit institutionelle wie akteursspezifische lokale Faktoren abgewogen und miteinander
in Beziehung gesetzt werden. Darin soll der Beitrag der vorliegenden Arbeit liegen.

1. Institutionen

Dieser Teil der Arbeit soll in die Institutionen der staatlichen Verschmutzungskontrolle in
China einfthren. Dabel wird die Institutionendefinition von Douglass C. North zu Grunde
gelegt.** North bezeichnet Institutionen als ,,jegliche Beschrankung, die Menschen zur Gestal-
tung menschlicher Interaktion ersinnen.“* Durch die Schaffung einer stabilen institutionellen
Ordnung werden Interaktionen strukturiert und Unsicherheiten reduziert. Dabel unterscheidet
North nach , formgebundenen Beschrankungen“, also formalen Regeln, und ,formlosen Be-
schrénkungen® sowie informellen Institutionen wie Gepflogenheiten und Verhaltenskodizes.*
Eine wichtige Unterscheidung trifft North durch die Trennung von Institutionen als Spielre-
geln und Organisationen als Spielern. Letztere bezeichnen in der vorliegenden Anayse die
Akteure des Umweltschutzes, ndmlich , 6ffentliche Korperschaften”, wie Behdrden und Re-

bung, deren Beendung und die Sanktionierung von Fehlverhalten sowie die Vorbeugung zukiinftiger Verletzun-
gen. Ubernommen aus. Van Rooij, Benjamin: Regulating Land and Pollution in China. Lawmaking,
Compliance, and Enforcement: Theory and Cases. Leiden, 2006: S. 227.

¥ North, Douglass C.: Institutionen, institutioneller Wandel und Wirtschaftsleistung. Tibingen, 1992: S. 3-12.

> North: Institutionen, institutioneller Wandel und Wirtschaftsleistung: S. 4.

16 North selbst verwendet hier das Beispiel der Spielregeln im Mannschaftssport. Formelle Regeln, etwa das
Verbot anderen Spielern kérperlichen Schaden zuzufligen, werden ergénzt durch informelle Verhaltensgrundsét-
ze, wie das Gebot der sportlichen Fairness. Ein weiterer wichtiger Aspekt der an diesem Beispiel verdeutlicht
wird ist die Bedeutung der Bestrafung bei Ubertretung der Regeln. Denn entscheidend furr die Wirkung formeller
Institutionen sind die Kosten einer Ubertretung und die Schwere der Bestrafung. Siehe: North: Institutionen,
ingtitutioneller Wandel und Wirtschaftsleistung: S. 4.



gierungsorgane, oder ,, Rechtspersonen des Wirtschaftslebens®, etwa Unternehmen und staats-
eigene Betriebe.!’

Um die Institutionen der chinesischen Verschmutzungskontrolle zu erfassen wird zuerst das
Entstehen des Umweltschutzsystems dargestellt und danach die aktuellen Strukturen skizziert.
Dadurch wird die Grundlage zum Versténdnis der folgenden Analyse geschaffen. Davon aus-
gehend wird beleuchtet, wie es in der gestérkten institutionellen Struktur der Verschmut-
zungskontrolle gelingt, politische Zielsetzungen auf die lokale Ebene der Umsetzung weiter-
zuleiten.

Die Analyse soll zeigen, dass trotz der Schaffung von Institutionen und Organisationen zur
Verschmutzungskontrolle und trotz deren gestiegener Bedeutung auf nationaler Ebene, mas-
sive Probleme bei ihrer Ubersetzung in konkrete Erfolge der lokalen Regulierungstétigkeit
fortbestehen. In der chinesischen Verschmutzungskontrolle besteht folglich ein , Traktions-
problem* zwischen der zentralen und der lokalen Regierungsebene.'®

1.1 Genese der chinesischen Umweltpolitik und ihrer Institutionen

Der staatliche Umweltschutz wurde in China ab 1973 institutionalisiert. Seitdem hat der Auf-
bau der Organisationen und Institutionen eine rapide Entwicklung durchlaufen, um mit den
wachsenden und gewandelten Herausforderungen der Umweltverschmutzung Schritt zu hal-
ten. In diesem Kapitel soll diese Entwicklung und wichtige Wegmarken nachgezeichnet sowie
das Entstehen der aktuellen Organisation der staatlichen Verschmutzungskontrolle herausge-
arbeitet werden. Aber auch die Mangel der Institutionen und Organisation des Umweltschutz-
systems werden in ihrer historischen Entstehung aufgezeigt. Dies ist fUr das Verstéandnis der
aktuellen Struktur der Verschmutzungskontrolle und der Rolle der lokalen Umweltschutzbi-
ros notwendig. Es wird argumentiert, dass ein Prozess stattgefunden hat, der von Peter Ho als
,greening of the chinese state* bezeichnet wird.*® Der Erfolg dieses Prozesses des kontinuier-
lichen Ausbaus der institutionellen und organisatorischen Kapazitdten wird jedoch von den
Problemen der lokalen Kontrolle industrieller Verschmutzung und der Schwache der zustéan-
digen Umweltschutzbiros beeintréchtigt. Das Entstehen dieser Diskrepanz soll im Folgenden
nachgezeichnet werden.

Initialisierungsphase

Vor 1973 waren okologische Erwégungen kaum in der staatlichen Politik verankert. Der
Schwerpunkt staatlicher Politik lag vielmehr auf einer rapiden nachholenden Industrialisie-
rung und Modernisierung des Landes. Die Politik des ,, GroRen Sprungs* (da yue jin K4,
1958 bis 1960), mit einer hochgradig ineffizienten Ressourcennutzung, dem massenhaften
Entstehen ineffizienter Kleinunternehmen und einem fanatischen Fokus auf industrielle Leis-
tung bewirkten sogar eine massive Umweltzerstérung unter staatlicher Aufsicht.?® Der chine-
sische Szt?at unter Mao war vor allem: ,,a powerful driving force behind environmental degra-
dation".

Y North: Institutionen, institutioneller Wandel und Wirtschaftsleistung: S. 5.

18 Der Begriff der Traktion bezeichnet bei Fahrzeugen die Umsetzung von vorhandener Antriebsenergie in tat-
séchlichen Vortrieb.

% Ho, Peter (2001): Greening Without Conflict? Environmentalism, NGOs and Civil Society in China: S. 899.
In: Development and Change, Nr. 32/2001: S. 893-921.

2 Zum 6kologischen Verméchtnis der Phase von 1949 bis 1963 siehe: Shapiro: Mao's War Against Nature: S.
195-198.

2! Zitiert nach: Shapiro: Mao’'s War Against Nature: S. 196.
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Initilert wurde der Aufbau der Institutionen des Umweltschutzes durch die ,,UN-Konferenz
Uber die Umwelt des Menschen* (UNCHE), die im Juni 1972 in Stockholm stattfand. Kurz
nach der Rickkehr der chinesischen Delegation wurden unter Federflihrung des damaligen
Premiers Zhou Enlai die erste nationale Umweltschutzkonferenz einberufen.”® Im Mai 1974
wurde die ,Kleine Fihrungsgruppe des Staatsrats fur den Umweltschutz® (guowuyuan huan-
jing baohu lingdao xiaozu &7, [ f%f%ﬁl?‘z'@i'd\?? ) gegriindet und &quival ente Organi sati-
onen in den Provinzregierungen geschaffen. die% tagte alerdings innerhalb der neun Jahre
ihres Bestehens nur zwei Mal, die andauernde Stasis des politischen Systems wahrend der
Kulturrevolution verhinderte einen systematischen Aufbau der Strukturen trotz einer begin-
nenden politischen Akzeptanz.** Gleichwohl (ibernahm das Biiro (bangongshi 7+/3=8) der
kleinen Fuhrungsgruppe erste regelméldige Aufgaben zur Koordination der zaghaften Bemu-
hungen zum Schutz der Umwelt. Sein administrativer Rang war allerdings so gering, dass es
keinerlel Anweisungen an die lokale Regierungsebene ertellen konnte und seine Reichweite
eng umgrenzt blieb.

Schaffung institutioneller und organisatorischer Grundlagen

Erst mit dem Ende der Kulturrevolution und der einsetzenden Reform- und Offnungspolitik
gewann auch die Struktur des Umweltschutzes an substantieller Gestalt. In einzelnen Stadten
wurden in den siebziger Jahren bereits so genannte ,, Drei-Abfalle’-Biros (sanfei =) als
administrative Basiseinheiten zur Umsetzung von Umweltstandards gegriindet.?> lhre Arbeit
war jedoch nicht mit dem nationalen Biro abgestimmt und ihr Personal bestand meist nur aus
einem oder zwel Beamten. Doch waren sie, ebenso wie das Biro der kleinen Flihrungsgruppe,
institutionelle Vorlaufer der heutigen Organisationen. Diese Entwicklung leitete sich aber nur
tellweise von den schon damals deutlich sichtbaren Zeichen von Umweltzerstérung ab. Viel-
mehr stellte die beschleunigte Wirtschaftsentwicklung hohe Anforderungen an eine , effizien-
te Ressourcennutzung, die Verfiigbarkeit sauberer Ressourcen und soziale Stabilitét.“*

Sichtbare Zeichen der staatlichen Aufmerksamkeit fur die Umweltpolitik war die Aufnahme
des Umweltschutzes als Staatsaufgabe in die chinesische Verfassung 1978 und besonders die
Verabschiedung des ersten umfassenden nationalen Umweltschutzgesetzes auf Versuchsbasis
im Jahr 1979 (huanjing baohu fa ZF 5i{r#°17%). Dieses Umweltschutzgesetz bedeutete eine
wichtige Zasur, gab es dem Umweltschutz doch erstmals einen unabhéngigen Status in der
Gesetzgebung und begriindete die schrittweise Etablierung eines eigenstandigen Politikfeldes.
Es orientierte sich eng an der westlichen Umweltgesetzgebung und schrieb dariiber hinaus
erstmals die Verpflichtung zur Einhaltung nationaler Umweltstandards fest. Auferdem ver-

%2 Die chinesische Delegation setzte sich aus mehreren Vertretern wichtiger Ministerien zusammen und die erste
internationale Konferenz zu Umweltfragen muss bei ihnen einen tiefen Eindruck hinterlassen haben. Zhang Lei
schreibt dazu: , Those representatives appear to have been shocked by what they heard about environmental
degradation from elsewhere in the world, especialy since it became clear to them that China was suffering from
similar environmental problems.” Siehe: Zhang, Lei: Ecologizing Industridization in Chinese Small Towns.
Wageningen, 2002: S. 72.

% Sinkule/ Ortolano: Implementing Environmental Policy in China: S. 4.

2 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China S. 767. Und: Zhang: Ecologizing
Industrialization in Chinese Small Towns: S. 72.

® Die , drei Abféle* sind: Luftverschmutzung, Wasserverschmutzung, |ndustrieabfélle. Diese Bezeichnung geht
zurick auf den ersten nationalen Umweltstandard in China: Gongye san fei paifang shixing biaozhun
Tl = BERGA 1745 #E, der am 1.1.1974 in Kraft trat und dessen Einhaltung die Biiros iberwachen sollten.
Siehe: Zhongguo huanjing baohu biaozhun gaikuang HE#: EifRy 5 MEEDT  (Zusammenfassung  der
chinesischen Umweltschutzstandards). Auf: Huanjing baohu bu wangzhan ## 55 & %R IM35: 10.3.2008. Online
unter:

http://www.zhb.gov.cn/tech/hjbz/sywbzgz/200803/t20080303_118881.htm

% Zitiert nach: Jahiel: The Contradictory Impact of Reform on Environmental Protection in China: S. 82.
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fugte es die Einrichtung von Umweltschutzbiiros als Organisationen der Lokalregierungen,
die sich in Anzahl und Zustandigkeitsbereichen deutlich von den ,,Drei Abfélle-Blros* abho-
ben.?” Diesem allgemeinen Gesetz folgte die Verabschiedung einer Reihe differenzierterer
Umweltgesetze: Das Gesetz zum Schutz der maritimen Umwelt von 1982 (haiyang huanjing
baohu fa FEEFHE{%F115), gegen Wasserverschmutzung von 1984 (shui wuran fangzhi fa
KT YBAIRYE) und  Luftverschmutzung aus dem Jahr 1987 (dagi wuran fangzhi fa
REE Yelh1a1).2 Zudem leitete die neue Gesetzgebung den systematischen Ausbau der
institutionellen Strukturen zwischen 1979 und 1982 ein, in dessen Verlauf lokale Regierungen
der Provinz- und Stadtebene nicht nur Umweltschutzburos einrichteten, sondern, den nationa-
len Regelungen vorausgreifend, auch haufig den administrativen Rang dieser Organisationen
eigenméchtig anhoben.”® Dies bedeutete einen Anstieg ihrer Personalstéarke und ihrer admi-
nistrativen Vollmachten. So konnten sie erstmals auch funktionale Untereinheiten aufbauen.
Der Prozess der Einrichtung von Umweltschutzbiros beschrénkte sich in dieser Phase aller-
dings vorrangig auf Provinzen und gréf3ere Stédte.

Die ersten Umweltschutzgesetze, die Aufnahme von Umweltschutzzielen in den sechsten
Finfjahresplan (1980-85) und in ale Arbeitsberichte der Regierung seit 1983, Premier Li
Pengs (FH Erklarung des Umweltschutzes zur ,, grundlegenden staatlichen Politik* (jiben
guo ce EANEER) aus dem gleichen Jahr und schliefflich die endgtiltige Verabschiedung der
Uberarbeiteten Version des algemeinen Umweltschutzgesetzes waren sichtbare Wegmarken
dieser ersten ,Welle" des staatlichen Bekenntnisses zum Umweltschutz zwischen 1979 und
1983.

Gegenlaufige Entwicklungen durch Verwaltungsreformen

Der Ausbau der organisatorischen Strukturen hingegen verlief in dieser Phase sehr schleppend
und nicht ohne Riickschlage.*® Bereits zu diesem frithen Zeitpunkt zeigte sich eine starke Dis-
krepanz zwischen dem in der Gesetzgebung dokumentierten Anspruch der staatlichen Um-
weltpolitik einerseits und den zur Umsetzung erforderlichen Strukturen ihrer Implementation
andererseits. Denn trotz erster Schritte zur Etablierung der lokalen Umweltschutzbiros war
deren Position besonders gegeniiber méchtigen Staatsunternehmen noch schwach und ihre
Personalausstattung fur ihre Aufgaben vollkommen unzureichend. Zudem wurden im Zuge
einer umfassenden Strukturreform und Verkleinerung der chinesischen Burokratie zwischen
1982 und 1983 die Institutionen des Umweltschutzes dem neu geschaffenen ,, Ministerium fur
urbanen und landlichen Bau und Umweltschutz* (cheng xiang jianshe he huanjing baohu bu
W RN T B AR 1) angegliedert. Zwar stieg damit der hierarchische Rang des nationa-
len Umweltschutzbiros an, es verlor jedoch durch die Umstrukturierungen seine unabhangige
burokratische Handlungsfreiheit und biif3te dadurch de facto an Status gegentiber anderen Re-
gierungsinstitutionen ein. Analog zur Umstrukturierung auf nationaler Ebene vollzogen auch
viele lokale Regierungen ihrerseits Verwaltungsreformen, was mit einer umfassenden Reduk-

%" Sinkule / Ortolano: Implementing Environmental Policy in China: S. 4.

% Alle Gesetzestexte konnen auch (iber eine Crossasia-Lizenz fiir die Datenbank , www.lawinfochina.com*
eingesehen werden. Diese bietet einen Zugang zu chinesischen Gesetzen, internationalen Abkommen und
Nachrichten Uber neue Entwicklungen der Gesetzgebung.

# Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China: S. 767.

% Zum 6. Fiinfjahresplan siehe: Di liu ge wu nian jihua %5754 TL4E+f %I 1980-1985 (Der sechste Fiinfjahres-
plan). Auf: Guangming wang J:HAM, 30.12.2005. Online unter: http://www.gmw.cn/CONTENT/2005-
12/30/content_354212.htm

AuRerdem: Sinkule / Ortolano: Implementing Environmental Policy in China: S. 5-6. Und: Jahiel: The Organiza-
tion of Environmental Protectionin China: S. 768.



tion des Personals lokaler Biiros einherging.® Firr einen effektiven Umweltschutz war die
staatliche Politik in dieser Phase noch zu ambivalent.

Darliber hinaus war bereits Mitte der achtziger Jahre erkennbar, dass der Aufbau der Organi-
sationsstrukturen auf den unterschiedlichen administrativen Ebenen nicht einheitlich und kon-
tinuierlich ablief.** Besonders fiir den Umweltschutz auf der Kreisebene hatten die Verwal-
tungsreformen von 1982/83 eine ungleich verheerende Entscheidung, da sie die bis dato noch
kaum ausgeprégten institutionellen und organisatorischen Strukturen erheblich schwéachten.
Noch 1992 waren 58 Prozent aller Buros auf der Kreisebene lediglich ein Anhéngsel der loka
len Baubehorde.®

Aufwertung und Ausbau der institutionellen und organisatorischen Grundlagen

Auf der zentralen Regierungsebene hingegen waren die Auswirkungen weniger tiefgreifend.
Im Anschluss an die zweite nationale Umweltschutzkonferenz von 1983 wurde mit der Auf-
wertung des Umweltschutzbiiros zur Nationalen Umweltschutzbehorde (NEPB*') 1984 und
der damit verbundenen erneuten Erhéhung ihres administrativen Rangs innerhalb der Zentral-
regierung und ihrer Personalstérke eine gegenlé&ufige Entwicklung zur Schwéchung der loka-
len Strukturen eingeleitet.* Durch die Griindung der Umweltschutzkommission des Staatsrats
(guowuyuan huanjing baohu weiyuanhui B, 77 5115 1 £%) Ende 1983 wurde die Or-
ganisationsstruktur noch weiter gestarkt. Gab die Aufwertung der Umweltschutzbehérde der
Organisation grof3e Teile der 1982 verlorenen Unabhangigkeit zurlick, so hatte die neu ge-
grindete Kommission nun die Aufgabe, die Arbeit aler fir den Umweltschutz relevanten
Ministerien zu koordinieren. Sie setzte sich aus den obersten Représentanten von zwanzig
Behdrden zusammen und bildete durch ihre koordinierende Funktion einen Kanal, durch den
das nationale Umweltschutzbiro groferen Einfluss auf das Handeln anderer Behdrden neh-
men konnte.*® Neben gréReren finanziellen Freirdaumen hatte die NEPB durch ihre Statusauf-
wertung nun die Méglichkeit, direkte Anweisungen an Umweltschutzbirros auf Provinzebene
zu erteilen. Diese Veranderungen auf nationaler Ebene nahmen wiederum viele Lokalregie-
rungen zum Anlass um ihrerseits aktiv die bestehenden Strukturen auszubauen. So falen in
diese Zeit auch die Griindung und der Ausbau erster Umweltschutzbiiros auf Kreisebene.*” An
diesen Prozessen wird ein Merkmal der Ausweitung des staatlichen Umweltschutzes erkenn-
bar. Politische Signale aus Beijing wie die Aufwertung der NEPB und die Grindung der
Staatsratskommission zeigten, abseits formaler Bestimmungen und Gesetze, die politische

31 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China, S. 768.

® S0 erscheint der Prozess in den meisten Darstellungen, in denen dieser institutionelle Riickschritt keine
Erwédhnung findet. Diese Arbeiten konzentrieren sich meist nur auf die zentrale Regierungsebene, deren
Authoritét in den spaten achtziger Jahren, trotz der de facto Abwertung, deutlich erweitert wurde. So zum
Beispiel bei: Sinkule, Ortolano: Implementing Environmental Policy in China, Mol, Arthur P.J. (2006):
Environment and Modernity in Transitional China, Frontiers of Ecological Modernization. In: Ho / Vermeer:
China's Limits to Growth: S. 27-54. Oder: Zhang Kunmin 7 # K / Wen Zongguo 52 / Peng Liying
W78 (2007): Dangdai zhongguo de huanjing zhengee: Xingcheng, tedian yu pingjia 4% 7 [E B9k BEBOR:
TERL, R 5981 (Die aktuelle chinesische Umweltpolitik: Entstehung, Besonderheiten und Bewertung). In:
Zhongguo renkou ziyuan yu huanjing H[E A [ #% Ji 5-3F 5%, Nr. 17/2 (2007): S. 1-7.

3 Zhang: Ecologizing Industrialization in Chinese Small Towns: S. 76.

% Hier und im Folgenden werden die in der Literatur und Eigendarstellung der Institutionen geldufigen
englischen Abkurzungen verwendet.

% Dies geschah unter dem Eindruck massiver Einwande von Beamten und Wissenschaftlern gegen den Kurs der
Zentralregierung auf der 2. Nationalen Umweltschutzkonferenz. Vergleiche dazu: Ross: Environmental Policy in
China: S. 141. Und: Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China, S. 769.

% Ross: Environmental Policy in China, S. 142.

37 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China, S. 769. Und: Yu Wentao 43 3% / Yuan
Qinglin ={E#K / Mao Wenyong = 37k : Zhongguo de huanjing baohu H [E]f#J#1 5i &4 (Der chinesische Um-
weltschutz). Beijing 45T, 1987: S. 436.



Gewichtung des Umweltschutzes in der Zentralregierung an. Diese Signale wurden von den
unteren Verwaltungsebenen aufgenommen und mit der Stérkung der lokalen Strukturen be-
antwortet.

Im Mérz 1988 schliefdlich erlangte das nationale Umweltschutzbiro seine formale Unabhan-
gigkeit vom Bauministerium wieder, erhielt zugleich eine weitere Erhdhung seines administ-
rativen Rangs und unterstand nun direkt dem Staatsrat. Ebenso wichtig war jedoch die Aus-
weitung der Personalstérke, was eine stérkere funktionale Untergliederung moglich machte.
Dadurch konnte die Zusammenarbeit mit den lokalen Buros intensiviert werden. Diese erhiel-
ten nun ene verstarkte Unterstiitzung, etwa bel der Personalausbildung und der technischen
Beratung.®

Am Ende der achtziger Jahre war damit in China eine grundlegende organisatorische Struktur
des Umweltschutzes entstanden. Insgesamt existierten 1990 dreifig Umweltschutzbiiros auf
Provinzebene®, 366 stadtische und 2084 Biiros auf Kreisebene. Ebenso hatte sich ihre Perso-
nalstarke im selben Zeitraum stark ausgeweitet.*° Dies ging mit einer kontinuierlichen Aus-
weitung ihrer Aktivitaten einher.*

Agenda 21 beférdert Konzept der nachhaltigen Entwicklung

Ebenso wie die Stockholmer UN-Konferenz von 1973 initiierte die ,, UN-Konferenz fir Um-
welt und Entwicklung” (UNCED) von 1992 einen tiefgreifenden Wandel des chinesischen
Umweltschutzes. In Rio verpflichteten sich die teilnehmenden Staaten auf das Konzept der
nachhaltigen Entwicklung (kechixu fazhan TIfES7S /£).* Die chinesische Regierung tbertrug
diese Verpflichtung schon bald in einen nationalen Umsetzungsplan, der 1994 als ,, Chinas
Agenda 21 (zhongguo 21 shiji yicheng FHERIHE ¥ F2) verdffentlicht wurde.”® Dabei ging
es vor allem um die verstérkte Aufnahme 6kologischer Kriterien in die staatlichen Ent-
wicklungs- und Technol ogiepl ane.**

3 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China, S. 770.

% Dies waren Biiros in den 22 Provinzen, fiinf autonomen Gebieten und drei regierungsunmittelbaren Stadten.

“0 Nach offizielle Zahlen arbeiteten 1990 bereits 60400 Beamte in den Umweltschutzbiiros auf nationaler Ebene
und in Provinzen, Stadten und Kreisen.

“ Siehe zur Entwicklung der Umweltschutzbiiros in den achtziger Jahren: Sinkule / Ortolano: Implementing
environmental Policy in China: S. 8-10.

“2 Nachhaltige Entwicklung wird von der UN wie folgt definiert: , Sustainable development is development that
meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet their own needs"
Und weiter: ,,In essence, sustainable development is a process of change in which the exploitation of resources,
the direction of investments, the orientation of technological development; and institutional change are al in
harmony and enhance both current and future potential to meet human needs and aspirations.” Zitiert nach dem
nach ihrem Vorsitzenden benannten ,, Brundtland-Bericht* der Weltkomission fir Umwelt und Entwicklung, auf
dessen Basis die Beratungen der Rio-Konferenz stattfanden: World Commission on Environment and
Development: Our Common Future. New Y ork, 1987. Online unter: http://www.un-documents.net/wced-ocf.htm
“®  Weiterfilhrende  Informationen zur Agenda 21 finden sich auf folgender Internetseite:
http://www.acca21.org.cn/

“ Ein Kernpunkt der Agenda 21 war die Integration konkreter Projekte zur Férderung der Umwelttechnologie in
die staatlichen Hochtechnologiepléne. Der 863-Plan (863-if Xif) etwa schreibt seit 1986 jahrliche Schwerpunkt-
projekte (Zhongdian xiangmu = £315 H) der Technologieforschung aus. Zudem wird tber den 1988 aufgelegten
~Fackelplan“ (Huoju jihua “k 4B} %I]) versucht, marktreife Technologie gezielt zu verbreiten. In beiden Planen
hat der Anteil der Umwelttechnologie dabei kontinuierlich zugenommen. Siehe zur Forderung der Umwelttech-
nologie durch die Agenda 21: Guojia huanjing baohu zong ju [E 55 B R4 & &) (1996): Guanyu jianli guojia
huanjing baohu ju zhongdian shiyanshi de tongzhi : - 372 [E 3 BE0R i R H sz 36 =AY A (Mitteilung
Uber die Einrichtung staatlicher Schwerpunktlabors fir den Umweltschutz). Online unter:
http://www.mep.gov.cn/info/gw/huanfa/199601/t19960124 _86976.htm
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Die Agenda 21 steht exemplarisch fir einen sichtbaren Anstieg des Bewusstseins fur die
Umweltprobleme des Landes zu Beginn der neunziger Jahre. Die Konferenz von Rio und die
folgende Agenda 21 symbolisieren einen tiefen Einschnitt in der staatlichen Einstellung zum
Verhdltnis von Entwicklung und Umwelt mit einer signifikanten Hinwendung zu einer 6kolo-
gisch nachhaltigen Entwicklung.* Beginnend mit dem neunten Fiinfjahresplan® (1996-2000)
wurden explizite Zielsetzungen fur Umweltschutz und Verschmutzungskontrolle festgesetzt
und in ,Funfjahresplanen fir den Umweltschutz® (huanjing baohu wu nian guihua
BRI TAE L) konkretisiert.”’

Dartber hinaus wurde 1993 die ,,Kommission des Nationalen Volkskongresses fir Ressour-
cen und Umweltschutz* (quanguo renmin daibiao da hui huanjing yu ziyuan baohu weiyuan-
hui ﬁﬂk&ff%ﬁiﬁfﬁrﬂﬁ%# 1% i £%) unter dem Standigen Ausschuss des Nationalen
Volkskongresses gegriindet. Die Einrichtung dieser Kommission im obersten Legislativorgan
der VR China vereinfachte und beschleunigte die Umweltgesetzgebung erheblich. Ihr erster
Vorsitzender war Qu Geping, der gleichzeitig auch das hdchste Amt in der nationalen Um-
weltschutzbehorde besetzte.® Parallel dazu etablierte sich 1994 mit den , Naturfreunden® (zi-
ran zhi you EPAZKR) die erste Umwelt-NGO in der Volksrepublik und bezeugte das erwa-
chende Umweltbewusstsein in der chinesischen Bevolkerung.®

Rickschlage fur den lokalen Umweltschutz

Jedoch gab es auch zu diesem Zeitpunkt Mitte der neunziger Jahre gegenléufige Tendenzen.
Zwei Entwicklungen stehen dabei im Zentrum. Dies war, erstens, eine neue Runde der Ver-
waltungsreform zwischen 1993 und 1994. Besonders auf den lokalen Ebenen der Stadte und
Kreise wurde im Verlauf der Reformen die gesamte Anzahl der Verwaltungsorganisationen
beschrankt. Die vom Staatsrat als grundlegend definierten Politikbereiche schlossen den Um-
weltschutz nicht ein und dies flhrte dazu, dass viele Lokalregierungen ihre Umwel tschutzbii-
ros schlossen oder auf einen niedrigen administrativen Rang zuriickstuften.™

Diese Reformen kamen, zweitens, zu einem Zeitpunkt, da die Verschmutzung durch die land-
liche Industrie rapide anstieg. Deng Xiaopings Sldreise im Frihjahr 1992 initiierte eine Be-
schleunigung des Wirtschaftswachstums und beforderte ein starkes Wachstum der |andlichen
Industrie. Bereits 1996 erreichte die Beschéftigtenzahl in landlichen Unternehmen ihren
Hohepunkt von 135 Millionen und ihr Anteil am gesamten BIP betrug im selben Jahr 26
Prozent.>* Die verheerenden Umweltauswirkungen dieser Entwicklung jedoch hielt ein ge-
meinsamer Untersuchungsbericht der nationalen Umweltschutz- und Statistikbehdrde sowie

> Ho: Greening Without Conflict?: S. 900.

“¢ Guomin jingji he shehui fazhan guihua [E] B4 i Fikt23 % & %l: Finfjahresplane bilden die Grundlage zur
Koordination der Prioritétensetzung der chinesischen Politik. Sie werden von den Regierungsbehdrden (und
dabei maligeblich der Entwicklungs- und Reformkomission) ausgearbeitet und von Partei und Nationalem
Volkskongress abgesegnet. Sektorale Funfjahrespléne spezfizieren die Zielsetzungen und ihre Umsetzung fir
verschiedene Politikbereiche wie den Umweltschutz. Anhand des nationalen Plans werden zudem die Pléne der
Provinzregierungen ausgearbeitet. Siehe: OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 12.
4" Ein anderer wichtiger Plan ist der , Griine Projektplan fiir die Jahrhundertwende* (Kua shiji liise xiangmu
guihua 40 4t a1 B #1 %)), der Uber den Zeitraum von 1996 bis 2010 konkrete Umweltschutzziele und
Projekte, besonders im Bereich der Wasserverschmutzung, definiert. AulRerdem fordert er einen weiteren Ausbau
der Gesetzgebung und der ingtitutionellen Strukturen. Siehe dazu: http://gongcheng.studyez.com/kb/2279.htm
AuRerdem: Zhang: Ecologizing Industrialization in Chinese Small Towns: S. 73.

“8 Siehe dazu die Internetseite zur Geschichte der Kommission unter:
http://www.npc.gov.cn/npc/bmzz/huanjing/node_1712.htm

%9 Zhang: Ecologizing Industrialization in Chinese Small Towns: S. 73. Und die Internetseite der Naturfreunde:
http://www.fon.org.cn/index.php

%0 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China, S. 773.

*! Siehe: Naughton: The Chinese Economy: S. 99-100 und 271-295.
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des Finanz- und des Landwirtschaftsministeriums tber die Verschmutzung durch léndliche
Unternehmen aus dem Jahr 1995 fest: ,, Die Menge der von der landlichen Industrie emittier-
ten Verschmutzung nimmt rapide zu, ihr Anteil an der gesamten industriellen Verschmutzung
ist gewachsen (== .15 Ye i@ g L, 20 Y (e [E T 0y= Qe bk

J LB R L ENK). %2

In Zahlen betrug der Anteil der 1&ndlichen Industrie an allen Abwassern 1995 bereits 21 Pro-
zent, 23,9 Prozent aller CO* (er yang hua tan —&{H#), 50,3 Prozent der RuR- (yanchen {&1)
und 67,5 Prozent der Staubemissionen (fenchen #3}") sowie 88,7 Prozent aller festen Abfall-
stoffe (guti feiwu EfAE #7). Diese Zahlen, immerhin von offizieller Regierungsseite heraus-
gegeben, deuteten auf erhebliche Schwierigkeiten bel der Kontrolle landlicher Unternehmen
hin. Die Angaben umfassen auch bei Weitem nicht das ganze Spektrum der landlichen
Industrie und zeigen deshalb auch nur einen Teil der gesamten Verschmutzung durch die
|andliche Industrie auf.>® Ein wichtiger Grund der in den Zahlen dargelegten Verschmutzung
erklart sich aus der knappen Finanzsituation landlicher Kleinunternehmen, die erforderliche
Investitionen in Umweltschutztechnologien nicht zulief3en. Zudem waren diese Unternehmen
zu Beginn der neunziger Jahre meist aus ehemaligen Volkskommunen hervorgegangen und
dadurch noch im kollektiven Besitz.>* Dies sicherte ihnen nicht selten politische Protektion.™
Abgase, Abwésser und Feststoffe blieben deshalb nicht selten vollkommen unbehandelt.>

Zusammengenommen stellten diese zwei Entwicklungen, das beschleunigte Wachstum der
landlichen Industrie bei gleichzeitiger Stagnation oder Abnahme der institutionellen und or-
ganisatorischen Kapazitéaten, die lokale Verschmutzungskontrolle vor erhebliche Herausforde-
rungen. Peter Ho und Eduard Vermeer fassen diese wie folgt zusammen: ,, By the mid-1990s,
half of China's industrial production came from township-and-village enterprises (TVES),
largely outside the control of local environmental protection bureaus.“>’

Auftreten der ,,Enforcement Gap“ in der lokalen Verschmutzungskontrolle

Die lokale Verschmutzungskontrolle musste sich in dieser Phase zusétzlich auf einen stetigen
Prozess der Dezentralisierung wirtschaftlicher Entscheidungsvollmachten. Die urspriingliche
Organisationsstruktur des chinesischen Umweltschutzes fufdte auf dem klassischen sozialisti-
schen ,, Kommandomodell“, das von einer starken zentralen Politik- und Wirtschaftsplanung
und einer effektiven Fahigkeit zur lokalen Umsetzung ausging. Doch die Reformpolitik und
die damit einhergehenden intendierten Beschneidungen der zentral staatlichen Planungsautori-
tdt sowie die schrittweise Privatisierung des Wirtschaftslebens ermdglichten lokalen Regie-

52 Zitiert nach: huanbao zong ju ¥ %4 /5 / nongye bu 4\ %5 / caizheng bu i Bt / guojia tongji ju
El% 4 il /: Quan guo xiang zhen gongye wuranyuan diaocha gongbao £[E % i Tl v5 Yl 72 A4k
(Untersuchungsbericht tber die Verschmutzung der landesweiten l1andlichen Industri€). Online unter:
http://www.sepa.gov.cn/lsg/qtgb/qgxgywr/200211/t20021114 83095.htm

53 Zahlen entnommen aus: Quan guo xiang zhen gongye wuranyuan diaocha gongbao, Absatz 2, 1-3. Siehe zum
Problem der Datenerhebung Uber die Verschmutzung durch léndliche Industrie: Vermeer, Eduard B. (1997):
Industrial Pollution in Chinaand Remedial Policies: S. 959-960. In: The China Quarterly, Nr. 156: S. 952-985.

> De facto bedeutete dies, dass sich viele Unternehmen im Besitz der lokalen Regierungen befanden. Dieses
Besitzmodell wandelte sich erst ab 1995 mit der erzwungenen Privatisierung landlicher Industrieunternehmen
und dem Schrumpfen des Sektors. Diese Entwicklung erleichterte die V erschmutzungskontrolle jedoch kaum, da
enge Beziehungen zur lokalen palitischen Elite meist fortbestanden und die Privatisierung zudem die Kontrolle
und Datenerhebung durch die Umweltschutzbehérden erschwerte. Siehe: Naughton: The Chinese Economy: S.
271 und 277-278.

> Wang / Qin: Huanjing zhifa: Ying cong fengbao shi zhuan xiang zhiduhua: S. 42-43.

% Tilt: The Political Ecology of Pollution Enforcement in China: S. 916.

" Ho, Peter / Vermeer, Eduard B. (2006): China's Limits to Growth? The Difference Between Absolute,
Relative and Precautionary Limits. In: Dies.: China s Limits to Growth: S. 251-266.
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rungen und wirtschaftlichen Akteuren zunehmend grof3ere Handlungsspielraume. Das Wachs-
tum der landlichen Industrie und die damit verbundene Zunahme der |andlichen Verschmut-
zung symbolisierten diese Schwerpunktverlagerung von der zentralen auf die lokale Ebene.
Darlber hinaus stellte dieses Wachstum das bis dato entstandene Modell der Verschmut-
zungskontrolle vor enorme Herausforderungen.®

Diese Diskontinuitét schlug sich ab der zweiten Hélfte der neunziger Jahre auch in der Um-
weltpolitik nieder. Angestof3en durch die vierte nationale Umweltschutzkonferenz im Juli
1996 und zahlreiche Unmutsdulerungen der Teilnehmer Uber die vagen Formulierung des
neunten Finfjahresplans zur Starkung der lokalen Kapazitdten der Verschmutzungskontrolle,
veroffentlichte der Staatsrat einen Beschluss, in dem lokale Regierungen explizit zur Umset-
zung der Umweltgesetzgebung und der Einddmmung der ausufernden Verschmutzung durch
die landliche Unternehmen angehalten wurden.® Driickte dieses Dokument zwar das Be-
wusstsein des Staatsrats Uber die strukturellen Probleme der V erschmutzungskontrolle aus, so
blieben drangende Probleme darin weiterhin ungeklart. Organisation und Finanzierung der im
neunten Finfjahresplan vorgesehenen signifikanten Erhdhung des Personals der Umwelt-
schutzbiiros auf Kreisebene bis zum Jahr 2000 sowie des Ausbaus des Netzes an Messstatio-
nen blieben abstrakte Formulierungen, wahrend die geschwachten Umweltschutzbiros auf
Kreisebene das Problem der stark verschmutzenden léndlichen Kleinunternehmen nur schwer
in den Griff bekamen.®® Es zeigte sich eine deutliche , Enforcement-Gap* zwischen zentralen
politischen Vorgaben und der lokalen Umsetzung der Umweltpolitik.®

Entschiedener Ausbau und institutionelle Starkung des Umweltschutzes

Den veradnderten Herausforderungen versuchte die Zentralregierung durch eine massive Stér-
kung der administrativen Umweltschutzstrukturen zu begegnen. Diese fallt in den Zeitraum
des neunten und zehnten Fiinfjahresplans fiir den Umweltschutz (1996-2006).%% Besonders der
zehnte Funfjahresplan betonte die Erhéhung der industriellen Produktivitét bel gleichzeitiger
Reduktion der damit einhergehenden Verschmutzung. Die Umsetzung dieser ambitionierten
Zielsetzung wurde in die Hande lokaler Regierungen gelegt.®®

8 Vergleiche: Mol, Arthur P. J. / Carter, Neil T. (2006): China's Environmental Governance in Transition: S.
151-152. In: Environmental Politics, Nr. 15/2: S. 149-170.

¥ Siehe: Guowuyuan [E4[FE  (1996): Guanyu huanjing bachu ruogan wenti de jueding
S TR B PRy AT il 15 AU E (Entscheidung Gber einige Fragen des Umweltschutzes). Online unter:
http://news.xinhuanet.com/ziliao/2005-03/14/content_2696239.htm.

Zur vierten Umweltkonferenz siehe: Vermeer: Industrial Pollution in Chinaand Remedial Policies: S. 963-965.
% vermeer: Industria Pollution in Chinaand Remedial Policies: S. 963.

61 Zum Begriff der , Enforcement Gap* siehe: Van Rooij, Benjamin: 12. The Enforcement Gap, A Theoretical
Approach to Regulatory Enforcement. In: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 227-260.

%2 Huanbao zong ju ¥ 4 J&: Guojia huanjing baohu shi wu jihua [E 5 3 55 {4 “ 4T3 %I 2001-2006 (Der
zehnte national e Finfjahresplan zum Schutz der Umwelt). Online unter:
http://www.bcrc.cn/gb/backup/lvyue/others/2001-12%20shiwu.doc

% Herausragende Kennziffern waren etwa die Reduktion der Schwefeldioxidemissionen und der industriellen
Festabfélle bis 2005 um zehn Prozent.
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Grafik 2.1: Entwicklung der Personalstérke des chinesischen Umweltschutzsystems®
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Dies erklart das in Grafik 2.1 erkennbare Anschwellen der Personalstéarke des chinesischen
Umweltschutzes. Betrug die gesamte Personalstarke im Jahr 1997 noch 103.180 Angestellte,
so waren es 2007 bereits 176.988. Besonders auf der Kreisebene hat sich die Zahl der
Beamten rapide vervielfacht. In den Kreisregierungen waren 1997 insgesamt 59.359 Beamte
im Umv%gltschutz tatig, zehn Jahre spéter jedoch schon 118.751; ein Anstieg von fast hundert
Prozent.

® Diese Angaben beziehen sich auf das gesamte Umweltschutzsystem, sie beinhalten alle staatlichen
Umweltschutzorganisationen von Forschungseinrichtungen tber Messstation bis zu Umweltschutzbiros. Die
Zahlen bis 1999 liegen nicht nach Verwaltungsebenen gegliedert vor.

Quelle: Guojia huanjing baohu zong ju jihua caizheng wu s [E52 524 2 SR ¥t % 71: Quan guo
huanjing tongji gongbao 4=[E# 524 i 224 (Nationaler Statistikbericht tber die Umwelt). Beijing Atxt, 1995
2007 (mehrere Jahrgange). Online unter: http://www.mep.gov.cn/plan/hjtj/qghjtjgb/

® Die Zahlengrundlage ist identisch mit der Quelle zu Grafik 2.1.
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Grafik 2.2 und 2.3: Absolute Ausgaben fur den Umweltschutz (in hundert Millionen Renmin-
bi / {¢5¢) und ihr Anteil am BIP®
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% Dabei bezieht sich in 2.2 der blaue Balken auf die Gesamtausgaben und die restlichen auf wichtige Bestanditei-
le der staatlichen Umweltschutzinvestitionen.

Quellen: Fir die Jahrgénge von 2002 bis 2007: Guojia huanjing baohu zong ju jihua caizheng wu si: Quan guo
huanjing tongji gongbao. Fir 1998 bis 2001: Guojia huanjing baohu zong ju jihua caizheng wu s
[E S22 B4 24 SRt %t 4 51: Huanjing tongji nianbao ¥ 554: i 4E4) (Jshrlicher statistischer Bericht tiber
die  Umwelt). Beijing  dbit, 1998-2001  (mehrere  Jahrgange). Online  unter:
http://www.mep.gov.cn/plan/hjtj/nb/. Berechnung des BIP-Anteils anhand der oben genannten Quellen und:
Guojia tongji ju EZ %: 11 J&: Guomin jingji he shehui fazhan tongji gongbao [E R4t v Fitt 2k R %5 11 A4
(Statistischer Bericht tiber die Entwicklung von Volkswirtschaft und Gesellschaft). Beijing 4b7(, 1998-2008
(mehrere Jahrgénge). Online unter: http://www.stats.gov.cn/tjgb/
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Die aus Grafik 2.2 und 2.3 ersichtliche Erhthung der Ausgaben fir den staatlichen Umwelt-
schutz im gleichen Zeitraum unterfitterte die Wahrnehmung einer gestiegenen Bedeutung der
Verschmutzungskontrolle in der Zentralregierung. So stiegen die Gesamtausgaben von 72,18
Milliarden Yuan im Jahr 1998 auf 338,76 Milliarden Y uan 2007. Gemessen an ihrem Anteil
am gesamten Bruttoinlandsprodukt fallt der Anstieg zwar moderater aus, steigt aber besonders
zwischen 1998 und 2003 ebenfalls signifikant. Diese Erhéhung der Budgetierung des staatli-
chen Umweltschutzes hat die Kapazitdten des nationalen Umweltschutzsystems zur Umset-
zung der Verschmutzungskontrolle insgesamt sicherlich gesteigert. Es ist jedoch im Bezug
auf das Budget lokaler Umweltschutzbiros wichtig zu beachten, dass dieses von der jeweili-
gen Lokalregierung getragen wird. Die finanziellen Kapazitéaten einzelner lokaler Umwelt-
schutzbiros sind somit weniger von den Gesamtausgaben abhéngig as von den lokalen
Haushaltsmitteln. Bel diesen Aufwendungen der Lokalregierungen besteht eine erhebliche
Varianz, nationale Aggregatdaten sind deshalb mit Vorsicht zu interpretieren.

Gleichwohl sind die oben dargestellten absoluten nationalen Ausgaben fir den Umweltschutz
ein wichtiger Indikator fur den quantitativen Ausbau der Strukturen des Umweltschutzes. Ne-
ben dieser quantitativen Starkung wurde auch die Umweltgesetzgebung ausgeweitet und ge-
strafft.®” So wurden seit 1998 von insgesamt zwanzig Gesetzen alein fiinfzehn ebenso wie
eine Fiille an Verwaltungsvorschriften (xingzheng fagui 17B(I%4L) neu verabschiedet oder
grundlegend iiberarbeitet.®® Dabei weist van Rooij darauf hin, dass die Gesetzgebung sich seit
dem Jahr 2000 auch qualitativ hin zu einer wesentlich klareren und detaillierteren Anleitung
der umsetzenden Akteure verédnderte. Dies verringerte Unsicherheiten und Ermessensspiel-
raume bei der Anwendung der Gesetzeslage in der Praxis.®® Darliber hinaus prazisierte die
Gesetzgebung auch die Art der Umsetzung™ und gab der Bevélkerung neue Mittel an die
Hand, um juristische Schritte gegen verschmutzende Unternehmen oder passive Umwelt-
schutzbiros einzuleiten. Ein gutes Beispiel der neuen Gesetzgebung ist das 2008 verabschie-
dete , Gesetz zur Prévention und Kontrolle der Wasserverschmutzung® (shui wuran fangzhi fa
K% YRR HE). ™ Es berechtigt in Artikel 85 alle durch Wasserverschmutzung Geschadigte
zu Kompensationszahlungen durch die Verursacher: ,, Die durch Wasserverschmutzung ge-
schadigte Partei hat das Recht, den Verursacher zur Beseitigung des Schadens und zur Kom-
pensation aufzufordern® (IXI/KY5 Sz B E I S0 N, A 1Y SRR J7 HRER G5 Rl £

?F}Eﬁ%). Zusétzlich weist das Gesetz in Artikel 87 erstmals dem Verursacher der Verschmut-
zung die Beweidast zu: ,In Fédllen von Kompensationszahlungen fir durch Wasserver-
schmutzung entstandene Schéden, liegt die Beweidast bei der Partei, die Schadstoffe emit-
tiert" (7ki%§%§l@ﬁ@ﬁ*%m$ s, BEEE T (L) ﬁ@ﬂﬁi*ﬁﬁi £). Dadurch férdert das
Gesetz zudem die Rolle des Justizsystems in der Verschmutzungskontrolle und der Bestra-
fung von verschmutzenden Unternehmen. Explizit ermutigt der Staat dartiber hinaus sogar
Anwadlte, in Fallen von Wasserverschmutzung den Geschadigten Rechtsbeistand zu leisten

(IS iR A I 2 AU R T 2K s B s i g 52 SRR AR ))."

%" Einen detaillierten Einblick in die Prozesse bei der Formulierung der chinesischen Umweltgesetzgebung geben
William Alford und Benjamin Liebman mit ihrer Studie zur Entstehung des Luftverschmutzungsgesetzes von
1995. Siehe: Alford, William P. / Liebman, Benjamin L. (2001): Clean Air, Clean Process? The Struggle over
Air Pollution Law in the People's Republic of China. In: Hastings Law Journal, Nr. 52/3: S. 703-738.
% Fir eine Ubersicht der bestehenden Gesetze siehe: Li / Schmitt: Development and Environmental Conflictsin
China: S. 101. Und auRerdem die Ubersicht auf der Internetseite des Umweltschutzministeriums, online unter:
http://www.mep.gov.cn/law/law/
% Van Rooij: Implementation of Chinese Environmental Law: S. 60-61.
O vor alemin Artikel 11 bis 28 und 40 bis 43.
2 Online einzusehen unter: http://www.mep.gov.cn/law/law/200802/t20080229 118802.htm

Artikel 88.
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Aul%er der Ausweitung und Prézisierung der Gesetzgebung wurde schon 1998 die nationale
Umweltschutzbehérde als zentrale Organisation fur Planung, Ausarbeitung und Koordinie-
rung der Umweltpolitik und auf den Rang eines Ministeriums aufgewertet und ihre Zustan-
digkeiten bedeutend erweitert.”® Zu den neuen Kompetenzen gehérten etwa die Bekampfung
der Desertifikation und die Sicherheit atomarer Anlagen. Bemerkenswert war diese Initiative
gerade vor dem Hintergrund einer neuerlichen Verwaltungsreform, die fir viele Behorden
eine Verkleinerung, Zusammenlegung oder Streichung bedeutete.”* Im Zuge der Reform wur-
den zudem zahlreiche Kompetenziberschneidungen mit anderen Regierungsbehdrden, etwa
des Forstministeriums und der Atombehorde, im Sinne eines Autoritéatsgewinns der Umwelt-
schutzbehérde gel 6st.” Des Weiteren wurde noch im gleichen Jahr die 1983 gegriindete Um-
weltschutzkommission des Staatsrats aufgelost, um  eine  Uberschneidung  der
umweltpolitischen Kompetenzen zu verhindern. Dadurch wurde die zur SEPA (guojia
huanjing baohu zong ju [EZ=FEiff#riLi)m / State Environmental Protection Agency)
umbenannte Umweltschutzbehérde zur alleinigen fir den Umweltschutz zustandigen
Regjierungsorganisation.”

Die Stellschraube der institutionellen Aufwertung der staatlichen Verschmutzungskontrolle
wurde im Méarz 2008 durch die Umwandlung der Umweltschutzbehdrde SEPA zum Ministe-
rium weiter gedreht.”” Die bis dato erkennbare Dynamik legt nahe, dass die schrittweise An-
hebung des administrativen Rangs auf der zentralen Ebene auch Auswirkungen auf die Auto-
ritét und Kapazitat der lokalen Umweltschutzbiiros nehmen wird.” Ob das intensive Bemi-
hen um die Steigerung der Effektivitét der staatlichen Verschmutzungskontrolle auf der zent-
ralen Regierungsebene jedoch ausreicht oder zielgerichtet sind, bleibt fraglich.

Fazit

Die aus Grafik 2.4 erkennbaren verfehlten Zielsetzungen des zehnten Fiinfjahresplans fir den
Umweltschutz lassen auf starke ,, Traktionsprobleme” bei der Umsetzung der zentral generier-
ten umweltpolitischen Energie in tatséchliche Fortschritte schlief3en. Die beeindruckende
Entwicklung des chinesischen Umweltschutzsystems kann nicht darlber hinwegtéuschen,
dass maligebliche Ziel setzungen bisher nicht erreicht wurden.

™ Zudem wurde schon damals die weitere Aufwertung zum Ministerium in Aussicht gestellt, sobald dies die
finanzielle Situation zulie3. Siehe: Lo / Leung: Environmental Agency and Public Opinion in Guangzhou: S.
678.

™ So wurden die neun industrierelevanten Ministerien zu einem Biro zusammengeschlossen und der
,» Staatlichen Wirtschafts- und Handelskommission* (Gugjia jingji maoyi weiyuanhui [EF 433 SE RS

angegliedert, die 2002 mit der , Entwicklungs- und Plankommission* (Guojia fazhan jihua weiyuanhui
EF K Bl & i 2) zur , Entwicklungs- und Reformkommission* zusammengefasst wurde. 2008 wurde mit
dem ,Ministerium fir Industrie und Digitalisierung* (Gongye he xinxihua bu T\ Fi{5 EALET) eine neue
Behdrde geschaffen und tibernahm die Funktionen der Entwicklungs- und Reformkommission bei der Planung
im Bereich der Industriebranchen. Siehe: Liu, Jen-Kai (2008): Eine neue Runde der Strukturreformen des
Staatsrats. S. 42-43. In: China Aktuell, Nr. 2/2008: S. 40-56.

" Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China, S. 774.

76 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China, S. 774-775.

" Liu: Eine neue Runde der Strukturreformen des Staatsrats: S. 44.

"8 \/an Rooij / Lo: A Fragile Convergence: S.12.
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Grafik 2.4. Zielsetzungen des 10. Finfjahresplans fur den Umweltschutz und tats&chliche
Ergebnisse™

Actual 2005 Comparison
Actual Planned (completed by with Planned

Indicators 2000 2005 6/17/06) 2005 (+/- %)

Air Pollution

50; emissions 19.9 17.9 25.5 a2
Industry 16.1 14.5 21.7 50
Domestic 38 35 3.8 9

Soot Emissions 11.7 10.6 11.8 11
Industry 9.5 8.5 9.5 12
Domestic 2.1 2.1 2.3 10

Industrial Dust Emissions 10.9 8.98 9.1 1

Water Pollution

COD discharge 14.5 13.0 14.1 8
Industry 7.0 6.7 5.5 -18
Domestic 7.4 6.5 8.6 32

Ammonia Nitrogen 1.8 1.65 1.5 -9
Industry 0.8 0.7 0.525 -25
Domestic 1.1 0.9 0.973 8

Der hier dargestellte Uberblick tber die Entwicklung des staatlichen Umweltschutzes in Chi-
na, seiner Institutionen und Organisationen macht deren umfangreichen quantitativen und
qualitativen Ausbau seit dem Beginn der Reform- und Offnungspolitik ersichtlich. Er zeigt
jedoch auch die von Jahiel konstatierte Widersprichlichkeit: Phasen einer starken Ausweitung
der institutionellen Kapazitdten des staatlichen Umweltschutzsystems, wie zu Beginn der
neunziger Jahre, standen stets veranderte Herausforderungen an die staatliche Verschmut-
zungskontrolle gegentber, etwa durch das Wachstum der |andlichen Industrie. Dabei hat sich
eine Diskrepanz zwischen der zentralen Ebene der Politikformulierung und der lokalen Ebene
ihrer Umsetzung herausgebildet. Dieser ,, Enforcement Gap® versuchte der chinesische Staat
seit dem Ende der neunziger Jahre mit einem massiven Ausbau der Personalstarke und der
Investitionen in den Umweltschutz sowie der Aufwertung der nationalen Umweltschutzbe-
horde bis zum Umweltschutzministerium zu begegnen. Die dadurch entstandene Struktur des
aktuellen staatlichen Umweltschutzes mit seinen Beschrankungen und Moglichkeiten wird im
folgenden Kapitel erlautert.

" Entnommen aus; World Bank / SEPA: Cost of Pollution in China: S. 1.
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1.2 Organisation des chinesischen Umweltschutzes

Die aktuelle Struktur des staatlichen Umweltschutzes steht im Zentrum dieses Kapitels. Ori-
entierung gibt in dieser Darstellung die vertikale funktionale Linie der Verwaltung, vom Um-
weltschutzministerium auf nationaler Ebene bis zu den lokalen Umweltschutzbiiros. Entlang
dieser Linie werden die Funktionen, Beziehungen und Problemstellungen der Organisationen
der Verschmutzungskontrolle auf den verschiedenen Verwaltungsebenen analysiert. Dadurch
soll eine systematisch Hinfihrung zu den Umweltschutzbiros der Kreise und ihrer Rolle in-
nerhalb der staatlichen Verschmutzungskontrolle geleistet werden. So wird die Position der
Bulros an der Schnittstelle von Zielsetzung und Umsetzung deutlich. Dartber hinaus wird ge-
zeigt, dass der Konflikt zwischen der Zugehorigkeit der lokalen Umweltschutzbiiros zur funk-
tionalen Achse der Verschmutzungskontrolle und ihrer horizontalen Abhangigkeit von der
jeweiligen Lokalregierung ihre Fahigkeit zur Kontrolle der Umweltverschmutzung stark be-
einflusst.

Umweltschutzministerium

Das 2008 gegrundete Umweltschutzministerium (MEP, Ministry of Environmental Protecti-
on) ist die zentrale Organisation fur den Umweltschutz auf nationaler Ebene und verantwort-
lich fUr die umfassende Koordination der Bemuihungen zur Vermeidung jeglicher Umweltzer-
stérung. Seine Zustandigkeiten reichen von der Ausarbeitung nationaler Umweltschutzpolitik
und Umweltgesetzgebung Uber den Natur- und Artenschutz und die Organisation von For-
schung und Entwicklung im Bereich der Umwelttechnologie bis hin zur Sicherheit in den a
tomaren Anlagen des Landes. Es ist dariiber hinaus fur die Vorbeugung, Uberwachung und
Kontrolle der Verschmutzung von Luft und Gewassern durch Abgase, Abwasser und Feststof -
fe zustandig. AuRerdem obliegen dem Ministerium die Uberwachung der Einhaltung nationa-
ler Emissionsstandards und die Umsetzung der in den nationalen Entwicklungsplénen vorge-
gebenen Umweltschutzziele. Es ist zudem die zentrale Organisation bel der Initiierung von
besonderen Kampagnen zur Durchsetzung der Bestimmungen der Verschmutzungskontrolle
im Zusammenspiel mit den lokalen Umweltbehtrden.®

Um diese Funktionen zu erfillen ist das Ministerium in vierzehn funktionale Abteilungen (s
w]) gegliedert und beaufsichtigt sechzehn angeschlossene Einheiten (zhishu danwei
B & 17). B! Darliber hinaus kann es auf ein landesweites Netz an Messstationen (jiance zhan
naJi1h) zurlickgreifen. Diese Stationen sammeln technische Daten tber die Situation der
Umwelt, die Verschmutzung der Luft und des Wassers, Uber Feststoffabfélle und Léarmbelas-
tung. Solche Stationen sind den lokalen Umweltschutzbiiros angeschlossen, von denen sie
auch finanziert werden.®? Damit verfiigt das Umweltschutzministerium ber die umfassends-
ten Zusténdigkeiten und Ressourcen zur Organisation der Verschmutzungskontrolle auf nati-
onaler Ebene.®® Seine Kapazitdten sind jedoch nicht zuletzt durch seine geringe Personal stér-
ke von nur 260 fest angestellten Beamten im Ministerium in Beijing beschrankt.®*

% Eine detallierte Auflistung der Zustdndigkeiten des Umweltschutzministeriums findet sich unter:
http://www.mep.gov.cn/dept/200811/t20081119 131434.htm

8 Die Abtelungen des Ministeriums sind auf  folgender Internetseite  einzusehen:
http://www.mep.gov.cn/dept/jgznjj/

8 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China: S. 761.

8 OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 15.

8 Diese Zahl bezieht sich auf Angaben des Jahres 2006 und sind entnommen aus: Tongji ju %; if- /& / Huanbao ju
{8 J5): 2006 nian huanjing tongji nianbao 20064 5 4; i1 -4 (Statistischer Bericht tber die Umwelt 2006).
Beijing 43T, 2006: S. 250.

Online unter: http://www.mep.gov.cn/plan/hjtj/nb/2006tjnb/200902/P020090206538522818683.pdf

18



Fragmentierte Zustandigkeiten

Zudem ist das Ministerium nicht allein fir die staatliche Umweltpolitik zustéandig, sondern ist
fur ihre effektive Umsetzung auf eine breite Unterstlitzung anderer Ministerien und Behdrden
angewiesen. Grol3e Bedeutung kommt dabei der Entwicklungs- und Reformkommission (faz-
han he gaige weiyuanhui 75 EFIMCHESR ﬁ'léa\, kurz: fagaiwei /< %) zu, die dkologische
Zielsetzungen in die wirtschaftliche Gesamtplanung integriert. Daraus leiten sich spezifische
Politikvorgaben fur den Umweltschutz ab, die in , Finfjahresplanen fir den Umweltschutz"
fixiert werden.®® In die Umsetzung dieser Plane sind neben dem Umweltschutzministerium
noch weitere Regierungsorganisationen involviert. Gerade bei der Verschmutzungskontrolle
zeigt sich eine starke Fragmentierung der Zustandigkeiten. So sind etwa in die Kontrolle der
Wasserverschmutzung mit der fir die Klstengewasser zustandigen Meeresbehtrde (haiyang
ju YEEEJR)), dem fir die Verteilung der Wasserreserven verantwortlichen Ministerium fir
Wasserressourcen (shuili bu 7KF1#8), der die Gewasser in Naturreservaten Uberwachenden
Forstbehdrde (linye ju #K:1 /7)) und dem fir den Bau von stadtischen Klaranlagen malgebli-
chen Bauministerium (zhufang he cheng xiang jianshe bu {3 75 Fidsk =2 1) vier weitere
Regierungsorganisationen involviert.%® Die starke Uberschneidung der Zustandigkeiten fiir
den Umweltschutz wirkt durch die Vielzahl an beteiligten Akteuren und Interessen oft hem-
mend. Ein grof3er Tell der staatlichen Umweltpolitik ist deshalb zudem das Ergebnis kompli-
zierter Aushandlungsprozesse zwischen diesen Akteuren. Neben den formalen Institutionen
der hierarchischen Interaktion erhalten somit informelle Machtbeziehungen zwischen den
beteiligten Regierungsorganisationen grofie Bedeutung.®’

Umweltgesetzgebung

Auch der Gesetzgebungsprozess, der malgeblich vom Komitee fir Umweltschutz und Res-
sourcen des Nationalen Volkskongresses vorangetrieben wird, ist mit grofden Hindernissen
versehen. Zwar besteht zwischen dem zustandigen Komitee des NVK und dem Umwelt-
schutzministerium eine enge Zusammenarbeit und eine groRRe Interessenkonvergenz.?® Ein
Vergleich der Prozesse zur Revisionsversuche des L uftverschmutzungsgesetzes von 1995 und
2000 veranschaulicht jedoch deutlich die komplizierten Aushandlungsprozesse zur Redlisie-
rung von Umweltgesetzen mit den Reprasentanten der Provinzen, anderer Ministerien und der
Industrie im Nationalen Volkskongress und im Staatsrat. Erst im zweiten Anlauf konnte das
Gesetz gegen ihren Widerstand, aber mit Rickendeckung der Zentralregierung, durchgesetzt
werden. Dies betont die mal3gebliche Bedeutung der generellen Prioritétensetzung innerhalb
der Zentralregierung fiir eine strenge Verschmutzungskontrolle® Diesen Zusammenhang
betonen Lo und Fryxell: , Full sets of environmental regulation at both the national and local
levels of government were rapidly put into place after the national government decided that
additional regulations were necessary.“*® Der Erfolg von Formulierung und Durchsetzung der
Umweltgesetzgebung gegen die Interessen anderer Akteure auf der nationalen Ebene ist somit
in hohem MafRe von komplexen internen Koordinations- und Aushandlungsprozessen abhan-

& Der aktuelle efte Fiinfjahresplan fiir den Umweltschutz 1auft von 2006 bis einschliellich 2010. Eine Ubersicht
Uber die Zielsetzungen und Themen des Plans findet sich online unter; http://www.mep.gov.cn/plan/hjgh/sywgh/
8 Economy: The River Runs Black: S. 105.

8 Lo/ Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S. 565.

8 Fir die Vorbereitung der Umweltgesetzgebung ist innerhalb des Umweltschutzministeriums die , Politik- und
Gesetzesabteilung* (Zhengce fagui si B {541 =) zustandig. Dessen genaue Zustandigkeiten finden sich unter:
http://www.mep.gov.cn/dept/jgzn/gszn/200301/t20030127_84359.htm

8 Vergleiche: Liebman / Alford (2001): Clean Air, Clean Process?: S. 703-738.

Die Uberarbeitete Version des Luftverschmutzungsgesetzes von 2000 findet sich online unter:
http://www.mep.gov.cn/law/law/200004/t20000429_88106.htm

% Zitiert nach: Lo / Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S.
561.
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gig. Dariliber hinaus ist das Umweltschutzministerium auf die Erzeugung politischen Drucks
und die Unterstitzung ihrer Gesetzesvorhaben durch den Staatsrat und die von der Ent-
wicklungs- und Reformkommission mal3geblich ausgearbeiteten Wirtschaftsplane angewie-
sen.

In diesen von informeller Aushandlung und einer starken Exekutive Gesetzgebungsprozessen
werden jedoch konfliktive Interessen kaum beriicksichtigt. Die Lésung der bestehenden Inte-
ressenkonflikte wird somit von der Phase der Gesetzgebung auf die Phase der Implementation
verlagert.®* Fiir die lokalen Umweltschutzbiiros bedeutet dies, dass sie bei ihrer Umsetzungs-
tatigkeit nicht nur nationale Vorgaben umsetzen miissen. Sie missen sich auf3erdem mit den
vielen unberiicksichtigten Interessen auseinandersetzen, die etwa Unternehmen und lokale
Regierungen zuvor nicht in den politischen Prozess einbringen konnten. So lautet eine haufige
Klage der Beamten vor Ort: ,,Die Umsetzung der Umweltpolitik ist das Schwierige!* (huan-
jing zhifanan = Bi Lk 9E).%

Umsetzung auf den sub-nationalen Verwaltungsebenen

Die Fragmentierung der Zustandigkeiten fir den staatlichen Umweltschutz besteht nicht nur
auf der horizontalen Ebene der Verwaltung. Der chinesische Umweltschutz ist durch die de-
zentralisierte Umsetzung der national formulierten Gesetzgebung und politischen Programme
auch entlang der vertikalen Linie der Verwaltungsgliederung fragmentiert. Die Organisations-
struktur des staatlichen Umweltschutzes orientiert sich dabei an der allgemeinen Gliederung
der chinesischen Verwaltung. Diese folgt einem System der doppelten Zugehdrigkeit, das sich
am Beispiel eines beliebigen Umweltschutzbiiros auf der Kreisebene abbilden 18sst. Dieses
unterliegt einerseits einer funktionalen Zuordnung, wonach das nationale Umweltschutzminis-
terium durch Umweltschutzbiiros auf den darunter liegenden Ebenen der Provinzen, Stadte
und Kreise représentiert (tiao tiao guanxia §:5%1%).% Ein Biiro auf Kreisebene ist somit als
ausfuhrender Arm des Umweltschutzministeriums fr[]r die Umsetzung der entlang dieser verti-
kalen Achse weitergegebenen politischen Vorgaben im Kreis zusténdig. Andererseits unter-
liegt es einer geografischen Zuordnung, die es zu einem Teil der lokalen Regierung macht.
Uber diese horizontale Verbindung untersteht das Biiro der Verfiigungsgewalt und der Budge-
tierung der Kreisregierung (Kuai kuai guanxia B )% Grafik 2.4 bietet einen Uberblick
Uber das administrative System des chinesischen Umweltschutzes auf den verschiedenen
V erwaltungsebenen und die Beziehungen zwischen den Organisationen.

s Lo/ Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S. 561.

% Wang / Qin: Huanjing zhifa: Ying cong fengbao shi zhuan xiang zhiduhua: S. 43.

% Dieser Begriff bezeichnet die funktionale Zustandigkeit fir einen bestimmte Politikbereiche und die Anbin-
dung an die Ubergeordneten Organisationen der Verwaltung mit der gleichen Funktion. Sprachlich ist hier die
Bedeutung von £+ als Linie ausschlaggebend. £5-5% ist dann die vertikale Linie der funktionalen Gliederung auf
den Verwaltungsebenen. Im Englischen werden die funktional Ubergeordneten Ministerien (etwa das Umwelt-
schutzministerium fr die Umweltschutzbiros) als , line ministries* bezeichnet.

% Hiermit wird die geografische Zuordnung von Regierungsorganisationen an die Jurisdiktion eines Ortes be-
zeichnet.
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Grafik 2.4: Struktur des chinesischen Umweltschutzsystems™
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% Eigene Darstellung auf dem Stand von 2007. Die Ebene der Gemeinden (% ) und Landstadte (4) tauchen in
dieser Darstellung nicht auf, da die Strukturen hier noch kaum entwickelt sind. Es gibt auf dieser Ebene lediglich
einige Assistenzkréfte, ihre Gesamtzahl von 4970 ist aber bei der Menge von 19249 Landstadten und 15120
Gemeinden zu vernachléssigen. Gemeinden und Landstddte unterstehen der Zustandigkeit der
Umweltschutzbiiros auf Kreisebene. Quellen: Guojia huanjing baohu zong ju jihua caizheng wu si: Quan guo
huanjing tongji gongbao 2007 nian. Zhang: Ecologizing Industrialization in Chinese Small Towns: S. 75. Und:
Ge diqu xingzheng quhua #-H1XFTECX K], — (Administrative Gliederung aller Regionen, Teil 2). In:
Zhonghua renmin gongheguo guojiatongji ju H#: A BILFNEE 5 4: i+ J7): 2008 nian zhongguo tongji nianjian
20084 H1[E 4 if 4% (Chinesisches statistisches Jahrbuch 2008). Beijing -It. ¢, 2008.

21



Wie Grafik 2.4 weiterhin verdeutlicht, liegt die Hauptverantwortung zur Umsetzung der Be-
stimmungen der Verschmutzungskontrolle auf den sub-nationalen Ebenen. Die Uber 2500
Umweltschutzbiiros auf der Ebene der Stadte und der Kreise sind dabei die zentralen Akteure.
Die Umweltschutzbiros der Provinzen hingegen haben nur einen geringen Einfluss auf die
direkte Durchsetzung der Verschmutzungskontrolle und zudem eine schwache Autoritét Uber
die ausfiihrenden Biros. Doch kénnen sie Uber die Erganzung der nationalen Gesetzgebung
durch provinzspezifische Umweltbestimmungen®, tiber die Ausbildung lokaler Beamter und
die nachtrégliche Prifung von Sanktionsentscheidungen, die wegen Verstof3en gegen die Ver-
schmutzungsstandards getroffen wurden, indirekt auf die unteren Ebenen einwirken.?’

Funktionale Gliederung nach Verwaltungsebenen

Die Personastérke der Umweltschutzbiros auf Provinzebene ist im Durchschnitt dulRerst ge-
ring. So arbeiten nur 6,13 Prozent aller Angestellten des gesamten Umweltschutzsystems auf
der Provinzebene. Zudem sind sie intern eher auf Verwaltungsarbeiten konzentriert, denn nur
ein geringer Prozentsatz der Angestellten in den Provinzburos fuhren Inspektionen durch,
wahrend diese Rate auf der Stadit- und Kreisebene deutlich hoher liegt.®

Der Blick auf die Anzahl der Umweltschutzbiros und ihrer Mitarbeiter zeigt das enorme
guantitative Gewicht der Kreisebene innerhalb der Umweltschutzverwaltung (Grafik 2.1 und
2.5). Die Zustandigkeiten der in technischer Ausstattung, Groéf3e und Personal stérke sehr vari-
ierenden Umweltschutzbiiros sind vielféltig. Im Rahmen der industriellen Verschmutzungs-
kontrolle relevant ist die Uberwachung der industriellen Emissionen in ihrem Verwaltungsge-
biet, die Erhebung von Gebihren und Strafen, die Beurteilung sémtlicher Entwicklungspro-
jekte auf ihre Umweltvertraglichkeit und die Initiierung von rechtlichen Schritten gegen ver-
schmutzende Unternehmen die sich den reguléren Kontrollmal3nahmen widersetzen. Zudem
sind die Umweltschutzbiros fir die Aushildung eines héheren Umweltbewusstseins in der
Bevélkerung verantwortlich.?® Um diese Aufgaben zu erfilllen ist die Mitarbeiterstruktur
funktional in zwel Aufgabenbereiche aufgeteilt. ,Inspektionsteams’ (jiancha duiwu
221 fuhren im AuReneinsatz Kontrollen durch, um die Einhaltung der Verschmut-
zungsbestimmungen zu Uberprifen. Auf3erdem sprechen sie vor Ort Sanktionen fir illegale
Schadstoffemissionen aus. Die zweite Untergliederung umfasst die im Innendienst und der
Verwaltung arbeitenden Mitarbeiter.

Grafik 2.5 gibt einen Uberblick tber die funktionale Aufteilung des Personals auf den ver-
schiedenen Verwaltungsebenen. Bel der Verteilung der Mitarbeiter sind die Verwaltung und
Mitarbeiter im Innendienst der Umweltschutzbiros mit der Farbe Blau und , = & 5“ be-
zeichnet, der Anteil der fir Inspektionen zustandigen Angestellten ist grin geférbt und mit
, i ZAHLE bezeichnet. |, RSALE) und die gelbe Farbung beziehen sich auf das Personal
der Uberwachungsstationen, die den Umweltschutzbiiros angegliedert sind. An der Grafik
lasst sich deutlich die Schwerpunktverschiebung bel den Aktivitdten der Umweltschutzbehor-
den zu einem stérkeren Anteil der Inspektionen von der nationalen bis zur Kreisebene able-
sen. Zudem tritt der Uberproportional grof3e Anteil der Provinz- und Stadtebene bei der Uber-

% Diese darf nicht im Konflikt mit der nationalen Gesetzgebung stehen. Sollte dies doch der Fall sein gelten die
nationalen Gesetze und Bestimmungen.

¥ Van Rooij: Organization and Procedure in Environmental Law Enforcement: S. 58.

% Die Prozentzahlen ergeben sich aus dem Abgleich der Personalstérke in der Uberwachung der
Umweltsituation (Huanjing jiancha jigou renshu # 52t Z24LF) A%%) mit der Gesamtzahl des Personas im
Umweltschutzsystem (Huanbao xitong renshu ## ££ % %: A#%). Diese Angaben beziehen sich auf die Zahlen fir
das Jahr 2007, entnommen aus. Guojia huanjing baohu zong ju jihua caiwu si: Quan guo huanjing tongji
gongbao 2007 nian.

* OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 17-19.
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wachung der gesamten Verschmutzungssituation hervor, der mit einem, im Vergleich mit der
Kreisebene, relativ geringen Anteil bel der Kontrolle einzelner Unternehmen einhergeht. Der
grofite Anteil an Kontrollinspektionen bleibt damit bei den Biiros der Kreisebene.’®

Grafik 2.5: Mitarbeiterstruktur der Umweltschutzbehtrden auf verschiedenen Verwaltungs-
ebenenlOl
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1% Darauf verweisen auch Ma und Ortolano: , In general, a municipa Environmental Protection Bureau (EPB)
monitors ambient environmental quality and conducts monitoring and enforcement at enterprises affiliated with
municipal and higher-level governments. EPBs in districts, counties, and county-level cities typically monitor
waste discharges and enforce regulations at enterprises affiliated with governments at the county level and be-
low.” Zitiert nach: Ma/ Ortolano: Environmental Regulation in China: S. 62.

101 Fjgene Darstellung basierend auf Daten aus: Tongji ju/ Huanbao ju: 2006 nian huanjing tongji nianbao
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Zweifache Abhangigkeit auf der lokalen Ebene

Intern sind die meisten Buros stark zentralistisch organisiert. Dies bedeutet, dass ihre Flihrung
ale groReren Entscheidungen Uber Personalzuteilungen und die Verwendung des Budgets
trifft.’%? Dieses Organisationsmerkmal erleichtert den Zugriff der lokalen Regierung auf die
Arbeit der Biiros (iber die Benennung des Fiihrungspersonals.’® Dies ist nur ein Beispiel fir
die zweifache Abhangigkeit der lokalen Umweltschutzbiros. Funktional sind sie fur die
Durchsetzung der nationalen Umweltpolitik verantwortlich. Gleichzeitig sind sie bei Budge-
tierung, Personalausstattung und sogar die Zuweisung von Birorédumen hochgradig von der
jeweiligen lokalen Regierung abhangig.’® Lokale Umweltschutzbiiros erhalten keine regulére
Finanzierung tber die in Grafik 2.4 dargestellte funktionale (vertikale) Achse.!®® Diese Situa-
tion beschreibt ein Regierungsbeamter einer Landgemeinde in Sichuan so: ,, Die obere Regie-
rungsebene 1&dt ein, aber die lokalen Regierungen zahlen die Rechnung!”
(EZEUN %, B )% Aus dieser finanziellen Abhangigkeit ergibt sich, dass
Interessen der lokalen Regierungen in alle Aktivitdten der Umweltschutzbiros einflief3en.
Gleichzeitig bedeutet dies einen Verlust an , vertikaler Reichweite” bei der Implementation
der nationalen Umweltpolitik, da diese mit lokalen Interessen in Konkurrenz treten. Jahiel
sieht deshalb die Lokalregierung in der einflussreicheren Position: , It is the local government,
theref(1)0r7e, that is the more powerful of the environmental agencies two administrative lea-
ders”

Fragmentierung auf der lokalen Ebene

Zusétzlich zu den Umweltschutzbiros gibt es auch in der Verschmutzungskontrolle auf der
Kreisebene eine Vielzahl weiterer Akteure. Umweltschutzkomitees in den lokalen Volkskon-
gressen erlassen lokale Umweltrichtlinien zur Erganzung der nationalen Gesetzgebung und
bearbeiten umweltrelevante Beschwerden aus der Bevolkerung. Dabei kann es vorkommen,
dass lokale Bestimmungen strengere Richtlinien setzen als die nationalen Standards sie defi-
nieren.’® Viele Kreise verfiigen aulRerdem uber eine Umweltschutzkommissionen, die, &hn-
lich der 1998 aufgel 6sten Umweltkommission des Staatsrates, eine vorrangig koordinierende
Aufgabe in der Abstimmung mit anderen lokalen Behdrden haben. Diese Gremien wirken
beratend auf die Arbeit der Umweltschutzbiiros ein. Im Gegenzug sind sie fur diese ein Kanal
zur Sicherung politischer Unterstiitzung und der Schaffung eines politischen Konsenses mit
den Behdrden, die fur die wirtschaftliche Entwicklung verantwortlich sind. Diese sehen Um-
weltschutz nicht selten als Konkurrenz zur Entwicklung der lokalen Wirtschaft.'® Fir den
Erfolg der Verschmutzungskontrolle im Zusammenspiel mit anderen Regierungsorgani satio-
nen auf der lokalen Ebene ist der administrative Rang (jibie Z%}j[) der beteiligten Akteure
mal3geblich. Dieser spiegelt nicht zuletzt die Reichweite ihrer Autoritét und die Bedeutung
der von ihnen besetzten Politikfelder innerhalb der lokalen Verwaltung wieder.*

Gewichtige Gegenspieler unter den Behdrden sind dabei die lokalen Plankommissionen (jihua
weiyuanhui iﬂéﬂéﬁ 4Y), aber auch Wirtschaftskommissionen (jingji  weiyuanhui
é%iﬁﬁ%?ﬁ'l%), Baukommissionen (jianzhu weiyuanhui 52 ﬁ'{%) und die Industriebiiros

192 \/an Rooij: Organization and Procedure in Environmental Law Enforcement: S. 46.

193 Ma/ Ortolano: Environmental Regulation in China: S. 62.

104 Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China: S. 759.

195 \/ersuche zur Reform der Finanzierung von Umweltschutzbiiros auf Kreisebene werden im néchsten Kapitel
vorgestellt.

1% Zitiert nach: Tilt: The Political Ecology of Pollution Enforcement in China: S. 927.

197 Zitiert nach: Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China: S. 759.

1% \/an Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 94.

1% OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 18.

19 Ma/ Ortolano: Environmental Regulation in China: S. 35-36.
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(gongye weiyuanhui .17+ 22 5). " Diese Industriebiiros sind jedoch nicht nur Gegenspieler
sondern auch wichtige Ankntpfungspunkte fur die Umweltschutzbiros, da sie haufig Gber
eigene Umweltschutzabteilungen verfiigen, deren Arbeit sich vor allem auf technische Hilfe-
stellungen fur Unternehmen zur Kontrolle ihrer Emissionen konzentriert.

Die wichtigsten Akteure neben den Umweltschutzbiros sind jedoch die Lokalregierungen
selbst: , In China, in particular, the level of govemment support is a decisive element in sha-
ping the manner in which enforcement officials exercise their discretion in the course of en-
forcement.“**? Nicht nur entscheiden sie iiber Budget und Personal der lokalen Verschmut-
zungskontrolle, sondern sie beschlief3en auch sdmtliche grofderen Investitionsprojekte zur in-
dustriellen Entwicklung eines Kreises.'** Und sie entscheiden iber den Einsatz des wir-
kungsméchtigsten Instruments der lokalen Verschmutzungskontrolle: Der erzwungenen
Schlief3ung verschmutzender Unternehmen.

Fazit

Die Darstellung der Organisationsstruktur des chinesischen Umweltschutzes verdeutlicht sei-
ne administrative Struktur von der zentralen bis zur lokalen Ebene. Dabei repliziert die zentra
le Stellung die Umweltschutzbiros fur die Verschmutzungskontrolle auf den sub-nationalen
Ebenen die Position des Umweltschutzministeriums als Schaltstelle der Umweltpolitik auf der
nationalen Ebene. Ihre Funktionen sind jedoch je nach Verwaltungsebene sehr verschieden,
mit einem Schwerpunkt der Umsetzung nationaler Politikziele auf der regionalen und lokalen
Ebene. Geteilte Zustandigkeiten und Aushandlungsprozesse erschweren die Arbeit auf allen
Ebenen der Verwaltung sowie die Gesetzgebungstétigkeit auf der nationalen Ebene. Die funk-
tionale Struktur des chinesischen Umweltschutzes steht schliefdlich in starker Konkurrenz zur
geografischen Zuordnung der lokalen Umweltschutzbiiros und ihrer Abhangigkeit von den
lokalen Regierungen. Somit verweist die Analyse der Organisationen und Institutionen des
nationalen Umweltschutzsystems auf die mangelnde Fahigkeit der nationalen Regierungsebe-
ne hin, ihre umweltpolitischen Prioritéten auf die lokale Ebene zu lbertragen. Die Problema-
tik der zentral-lokalen Beziehungen im Umweltschutz wird deshalb im folgenden Kapitel un-
tersucht.

1.3 Zentral-lokale Beziehungen und ihr Einfluss auf den lokalen Umweltschutz

Diesem Kapitel liegt die oben angeschnittene Frage zugrunde, ob und wie die zentrale Regie-
rungsebene in der Lage ist, die Umsetzung der Verschmutzungskontrolle auf der lokalen Ebe-
ne zu steuern. Diese Frage kann nicht isoliert von der generellen Fahigkeit der Zentralregie-
rung betrachtet werden, politische Inhalte und gesetzliche Bestimmungen entlang der vertika-
len Verwaltungsgliederung auf die lokale Ebene zu projizieren. Denn eine Dezentralisierung
der politischen und fiskalischen Vollmachten im Zuge der Reformpolitik nach 1978 hat das
Zusammenspiel von zentralen Politikvorgaben und ihrer lokalen Umsetzung fundamental ge-
wandelt. Deswegen wird hier diskutiert, mit welchen Mitteln die Ziele der nationalen Um-
weltpolitik effektiv auf die |okale Ebene transferiert werden kdnnen. Trotz der weitreichenden
Dezentralisierung der Verwaltung existiert mit dem Kaderbewertungssystem ein starkes Kon-
trollinstrument fur die Prioritétensetzung lokaler Kader. Aber ist dieses Steuerungsinstrument
auch fur die Verschmutzungskontrolle relevant? Und welche alternativen Kande sucht die

1) o/ Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S. 564.

12 Zitiert nach: Lo / Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S.
582.

13 OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 18.
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Zentralregierung zur Weitergabe ihrer Zielsetzungen in der Verschmutzungskontrolle? Diese
Fragen sollen im Folgenden beantwortet werden.

Gewandeltes Verhaltnis von Zentrale und Lokale durch Dezentralisierung

Seit dem Beginn der Reform- und Offnungspolitik hat sich das Verhéltnis von Zentrale und
Lokale stark gewandelt. Offensichtlichster Ausdruck dieses Wandels ist die Ubertragung von
fiskalischen Hoheiten auf die lokale Ebene und die damit einhergehende Dezentralisierung
politischer Entscheidungsgewalt von der Zentralregierung hin zu den lokalen Regierungen.™*
Das 1988 eingefihrte Steuervertragssystem und die 1994 vollzogene Trennung lokaler und
zentraler Steuereinnahmen haben zwar einerseits zu einer Erhéhung des fiskalischen Drucks
geflhrt, der auf den Lokalregierungen bei der Erfullung zentral staatlich vorgegebener Zielset-
zungen mit lokaler Finanzierung lastet. Darliber hinaus erhohte diese Trennung auch die An-
reize fur Lokalregierungen die Maximierung der lokalen Einnahmen durch unternehmerische
Aktivitaten oder die Erhebung lokaler Abgaben voranzutreiben (duo qudao ji zi Z22EEE ).
Ihre Fahigkeit 6ffentliche Guter bereitzustellen hangt heute stark von diesen lokal generierten
Einkiinften ab, die jedoch einer starken regionalen Varianz unterliegen.*® Langfristige ge-
samtgesellschaftliche Bedurfnissen, wie etwa der Umweltschutz, werden deshalb nicht selten
einer kurzfristigen Maximierung der Einkiinfte untergeordnet.

Andererseits hat die Trennung der Steuereinnahmen den Lokalregierungen durch ein verlass-
lich verfiighares Budget eine groRere Unabhéngigkeit von der Zentralregierung verschafft.'*’
Deshalb haben einige Autoren China als einen , de facto foderalen Staat“ bezeichnet,™® in
dem lokale Regierungen relativ unabhangig und auf3erhalb der Kontrolle der Zentrale wirt-
schaften und agieren. So schreibt Yang Dali: ,, While local governments were the administra-
tive units of the central government in the command economy, fiscal decentralization coupled
with the gradual introduction of market mechanisms increasingly made local governments (...)
masters of their own will “**°

Andere Autoren stellen diese These jedoch Frage. Sie halten dem fiskalischen Argument ent-
gegen, dass die administrative Kontrolle der lokalen Kader auf andere Weise gestérkt worden
sei ' Zentraler Baustein dieses Arguments sind die gestrafften Prozesse zur Bewertung von

1141980 wurde ein System zur Aufteilung der staatlichen Einnahmen eingefilhrt (Fenzao chifan 43 iz 4R ).
Danach beschranken sich Provinzen und die Zentralregierung auf bestimmte Steuereinnahmen und die garantier-
te Zuteillung anderer Einnahmen an die lokale Ebene. Dies gewéhrte den Lokalregierungen stabile Einnahmen
und die Fahigkeit zur unabhéngigen Budgetierung ihrer Aktivitdten. Zudem erlaubte es Ihnen die Generierung
weiterer, auler-budgetérer Einklinfte. Siehe dazu: Tsui, Kai-yuen / Wang, Y ougiang (2004): Between Separate
Stoves and a Single Menu: Fiscal Decentralization in China: S.71. In: The China Quarterly, Nr. 177: S. 71-90.

15 Tgui / Wang: Between Separate Stoves and a Single Menu: S. 74.

18 Djese Varianz l4sst sich vor allem auf die unterschiedlichen Voraussetzungen zur Generierung lokaler Abga-
ben zurtickfuhren. Oi und Zhao verweisen in ihrer Analyse der ,, Reform der 18ndlichen Steuern und Abgaben®
(Shuifei gaige Fi#% ti2E) darauf, dass die Abschaffung von Landwirtschaftssteuern besonders das Budget sol-
cher Gemeinden stark getroffen habe, die Uber keine erfolgreiche Industrie verfligen oder durch ihre strukturellen
Voraussetzungen nicht in der Lage sind Investitionskapital anzuziehen. Siehe: Oi, Jean C. / Zhao, Shukai (2007):
Fiscal Crisisin China's Townships: Causes and Consequences:. S. 77. In: Perry, Elizabeth J. / Goldmann, Merle:
Grassroots Palitical Reform in Contemporary China. Harvard, 2007: S. 75- 96.

17 vergleiche: Saich, Tony: Governance Beyond the Centre: S. 167ff. In: Ders.: Governance and Politics of
China. New Y ork, 2004 (2. Auflage): S. 155-179.

18 Siehe dazu etwa: Wang, Shaoguang (1995): The Rise of the Regions: Fiscal Reform and the Decline of Cen-
tral State Capacity in China. In: Walder, Andrew G. (Hrsg.): The Waning of the Communist State: Economic
Origins of Political Decline in Chinaand Hungary. Berkeley, 1995.

19 Zitiert nach: Yang, Dali L.: Remaking the Chinese Leviathan: Market Transition and the Politics of Govern-
ance in China. Stanford, 2005: S. 26.

120 55 etwa: Huang, Y asheng (1995): Administrative Monitoring in China. In: The China Quarterly, Nr. 143: S.
828- 843.
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lokalen Flhrungskadern (ganbu kaohe TF&F&#). Dieses Bewertungssystem habe sich zu ei-
nem Verantwortlichkeitssystem entwickelt, das lokale Kader in die Pflicht nimmt, von hthe-
ren Regierungsebenen definierte politische Ziele zu erreichen (mubiao zeren zhi Bf+ :ﬁ] ).

Kontrolle lokaler Kader Uber Bewertungssystem und Verantwortlichkeitsvertrage

Die Bedeutung des Kaderbewertungssystems fur die Umweltbilanz lokaler Regierungen wird
in der Literatur haufig betont.*** Zudem gilt die politische Unterstiitzung durch lokale Regie-
rungen als zentraler Faktor fiir die Effektivitat der lokalen Verschmutzungskontrolle.? Im
Kern der Beantwortung der Frage, ob das System der Kaderbewertung einen effektiven Me-
chanismus zur Kontrolle der Umweltbilanz lokaler Regierungen darstellt, steht das ,, Zielver-
antwortlichkeitssystem®. In diesem setzt die sukzessiv hohere Regierungsebene als Prinzipal
der untergeordneten Ebene als Agenten klare Anreize in Form von Entwicklungszielen.** Die
Erflllung dieser Zielsetzungen durch lokale Fuhrungskader (lingdao ganbu ?»ﬁi'?%ﬁ) wird
zum Jahresende in so genannten , Arbeitszusammenfassungen” (gongzuo zongjie THELLZH)
von den Organisationsabteilungen der Kommunistischen Partel (zhongguo gongchan dang
zuzhi bu HHERLT 4725 Z115) der libergeordneten Regierungsebene bewertet. Da lokale Fiih-
rungskader von der Ubergeordneten Regierungsebene benannt, entlassen oder befordert wer-
den, entscheiden diese Bewertungen und die Erflllung ihrer Kriterien Uber die Karriereaus-
sichten eines Kaders.

Diein den jahrlich abgeschlossenen ,, Verantwortlichkeitsvertrégen” (zeren shu i £ ange-
legten Evaluationskriterien (kaohe zhibiao ##%&f+) unterteilen sich in drei Kategorien: Nor-
male Ziele (yiban zhibiao —fi#&), harte Ziele (ying zhibiao i#&=) und prioritare Ziele mit
Vetomacht (yi piao fou jue —Z=&H)."** Dies driickt auch ihre Gewichtung in der jahrlichen
Kaderevaluation aus. Ziele mit Vetomacht sind dabei vor allem politische Ziele, wie die Wah-
rung sozialer Ordnung oder die Einhaltung der Bestimmungen zur Geburtenkontrolle. Diese
mussen erfullt werden. Harte Ziele entstammen meist den Fiinfjahresplanen fur wirtschaftli-
che und gesdllschaftliche Entwicklung sowie ihren sektor-spezifischen Ausformungen und
Jahresplanen und sind ein zentrales Mittel zur Weitergabe politischer Prioritéten an die unte-
ren Verwaltungsebenen Uber die Schaffung von Anreizen. Weiche Ziele bilden das Sammel-
becken fur Ubrige Kriterien mit geringer Auswirkung auf die gesamte Kaderbewertung.

Obwohl der genaue Inhalt der Verantwortlichkeitsvertrdge nach Zeit und Gebiet variiert und
diese Vertrage sowohl die Prioritdten der Zentralregierung als auch der jewells Uibergeordne-
ten Ebene vereinen mussen, liegt ihr Fokus generell auf Kriterien des wirtschaftlichen Auf-
baus (jingji jianshe %1% %1%) und der sozialen Stabilitét (shehui wending #8957E).* In der
Tat liegen hier die Starken des Kaderbewertungssystems: , The evaluation system is the ex-
ception to the rule that China' s center has little vertical reach: For a limited amount of policy

12! Etwa bei: Jahiel: Organization of Environmental Protection in China: S. 777. Oder bei: Lo, Carlos Wing-hung
/ Tang Shui-yan (2006): Ingtitutional Reform, Economic Changes, and Local Environmental Management in
China: the Case of Guangdong Province: S. 202-204. In: Environmental Politics, Nr. 15/2: S. 190-210. Oder
auch zur generellen Bedeutung der Kaderbewertung fir die Durchsetzung politischer Zielsetzungen der Zentrale:
Edin, Maria (2003): State Capacity and Local Agent Control in China: CCP Cadre Management from a Towns-
hip Perspective. In: The China Quarterly, Nr. 173: S. 35-52.

122 Siehe dazu etwa: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 213-214.

128 Also evaluieren die Organisationsabteilungen der KP (Zuzhi bu 41 £ #5) auf Stadtebene die Kader der Kreis-
ebene. Siehe dazu etwa: Tsui / Wang: Between Separate Stoves and a Single Menu: S.77.

124 Edin: State Capacity and Local Agent Control in China: S. 39.

125 Tsui / Wang: Between Separate Stoves and a Single Menu: S.77.
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areas, including economic growth and socia stability, the center does have control over lo-
calities by using this vertica management system.“*?

Aufnahme Okologischer Kriterien in die Kaderbewertung

Unter der Annahme, dass die Bemihungen zur Stérkung der Institutionen des Umweltschut-
zes in den letzten Jahrzehnten und die fir die Verschmutzungskontrolle aufgewendeten politi-
schen und finanziellen Ressourcen den Willen der Zentralregierung zu einer funktionierenden
Verschmutzungskontrolle belegen, stellt sich die Frage, warum 6kologische Kriterien nicht
konsequenten Eingang in die Kaderbewertungen finden. Im Prinzip existiert ein solches Sys-
tem seit dem Umweltgesetz von 1989. Darin werden formal die Regierungen der Provinzen
und untergeordneten Ebenen fir die Umweltqualitét im Gebiet ihrer Jurisdiktion verantwort-
lich gemacht (M ASCBOR, M- AR 507 B 1 RO 587
).2" Nach dieser Logik (ibernehmen dlejenlgen Verantwortung fur den Umweltschutz, die
auch samtliche wirtschaftlichen Entscheidungen treffen.'?® Konkretisierende Schritte wurden
mit einem Staatsratsbeschluss von 1996 eingeleitet, der ein Verantwortlichkeitssystem etab-
lierte, welches die Regierungen von Provinzen, autonomen Gebieten und regierungsunmittel -
baren Stadten auf die Einhaltung der gesetzlichen Bestimmung zur Verschmutzungskontrolle
im Gebiet unter ihrer Jurisdiktion verpflichtete (Zhengfu huanjing baohu mubiao zeren zhi
BOFES BE 0471 H A 711 £:151).™*° Die Entscheidung des Steatsrats wiederholt fast wortgleich die
Formulierung des Umweltschutzgesetzes und erganzt diese um die Einfihrung eines Verant-
wortlichkeitssystems: ,, Jede lokale Regierung ist fir die Umweltqualitdt in ihrem Verwal-
tungsgebiet verantwortlich und setzt ein System der Verantwortlichkeit administrativer Fih-
rungskaderfur die Umweltqualltat um® (iﬁl.?'i%"ffj\ﬁﬁlﬁ?*ﬂi?‘l:ﬁfi’ T[] 3[1, AT

BE R TBUI Epﬁ%'J)

Die Bewertung der Umweltbilanz der Regierung fand in der Folge Eingang in die umfassende
jahrliche Kaderbewertung. Verstérkte Anerkennung erfuhr dieser Ansatz in einem Schliissel-
dokument des chinesischen Umweltschutzes der letzten Jahre.*** Hier wurden die Implikatio-
nen der Verantwortung lokaler Regierung fur die Umweltsituation in ihrem Verwaltungsge-
biet dargelegt und auf die Bedeutung der Kaderbewertung hingewiesen: , Umweltschutz ist als
bedeutender Bestandteil in die Bewertung von Fuhrungsgremien und -kadern aufzunehmen.

126 Zitiert nach: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 269.

127" Die lokalen Regierungen aler Ebenen haben die Verantwortung fir die Umweltqualitét im Gebiet ihrer
Jurisdiktion und dafiir, Mal3nahmen zu ihrer Verbesserung zu ergreifen.” Zitiert nach: Zhonghua renmin goghe-
guo huanjing baohu fa: di liu tiao F4 A BCHLFnE s Baffy 15 B+754 (Umweltschutzgesetz der Volksre-
publik China). Online unter:

http://www.mep.gov.cn/law/law/198912/t19891226 75912.htm

128 Sinkule / Ortolano: Implementing Environmental Policy in China: S. 37. Siehe dazu auch Artikel vier des
Umweltschutzgesetzes:. ,, Die staatlich beschlossenen Umweltschutzbestimmungen missen in die Entwicklungs-
plane fur Wirtschaft und Gesellschaft integriert werden. ([ Sl i BOFR 52 0/ 5 1 51207 2 A E R4 o
fhx % & #). Aus: Zhonghua renmin gogheguo huanjing baohu fa: di liu tiao.

12 giehe: Guowuyuan [E% ¢ (1996): Guowuyuan guanyu huanjing baohu ruogan wenti de jueding
[ 4 Be o T3 By 5T 5 A & (Entscheidung des Staatsrates tiber einige Probleme des Umweltschut-
zes). Online unter: http://www.zhb.gov.cn/epi-sepa/zcfg/w2/w2.htm.

AuRerdem: Lo / Tang: Institutional Reform, Economic Changes, and Local Environmental Management in Chi-
na S. 202 ff. Diese Verpflichtung geht zurlick auf das Umweltschutzgesetz, dass die Verantwortung fir die
Umweltqualitét eines Gebietsin die Hande der lokalen Verwaltung legt.

130 K apitel 1, Absatz 3.

13! Guowuyuan [E4 B (2005): Guowuyuan guanyu luoshi kexue fazhan guan jiagiang huanjing baohu de jue-
ding [E4 o T sz Bk R INag 3F B4 g 2. (Entscheidung des Staatsrats (iber die Umsetzung des
wissenschaftlichen Entwicklungsansatzes und zur Starkung des Umweltschutzes) Online unter:
http://mww.gov.cn/zwgk/2005-12/13/content_125680.htm
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AuRerdem sollen die Ergebnisse der Evaluation ein Teil der Grundlage fur die Auswahl, Er-
nennung, Belohnung und Bestrafung der K ader werden* (@E‘?fﬁ%#léﬁﬂﬁﬁﬁ' EJE%%D?@‘%J'
FEENEENE, HRBZERIE TRESRT AT EAkiE L —).

Dementsprechend fordert auch der elfte Funfjahresplan fur den Umweltschutz fast wortgleich
die Stérkung von okologischen Kriterien bei der Evauation lokaler Fihrungskader. Darin
heifl3 es in der Einleitung: ,, Die Ergebnisse der Evaluation sollen zu einem bedeutenden Be-
standteil der Bewertung der politischen Leistung von Lokalregierungen aller Ebenen werden*
(1‘?1&7%[1%*Z';?E%%VE”J%*Zimji%\é@kﬁﬂzﬁﬂzéﬁ?E’JE%V\]E).l?’?' Und weiter: ,Es ist
ein Verantwortlichkeitssystem fur Umweltschutzziele zu errichten, Evaluation und Bewertung
sind zu starken® (BBLF BifRf1 Eﬁﬁj EH], st Fn#&4%). 2 Diese Initiativen gingen
einher mit einer grundlegenden Diskussion tber die Fixierung des Bewertungssystems auf
kurzfristig messbare Faktoren, wie etwa die Wachstumszahlen des lokalen BIP.**> Mehrere
L okalregierungen haben in der Folge Initiativen zur Umgestaltung dieses Systems gestartet.**
So hat etwa die Stadt Shenzhen (Shenzhen shi ]l 2005 sehr strikte Bestimmungen erlas-
sen, die Erfolge bei der Verbesserung der Umweltsituation, der Implementation der Gesetzge-
bung und der Ressourcennutzung sowie das Budget fir den Umweltschutz und die Zufrieden-
heit der Blrger mit der 6kologischen Leistung ihrer Lokalregierung als Kriterien der Evalua-
tion beinhalten.**’ Die Bilanz des lokalen Umweltschutzes wird jghrlich in WeiRbiichern (Bai
pi shu BRZ]) veroffentlicht.*®

Begrenzte Wirkung der Aufnahme 6kologischer Kriterien in die Kaderbewertung

Der Effekt der Aufnahme tkologischer Kriterien in die Kaderbewertung auf die Gesamtsitua-
tion der Umsetzung der Verschmutzungskontrolle in China ist bisher jedoch gering. Sie hat
zwar dazu gefihrt, dass lokale Regierungen und mit ihnen auch Verwaltungsorganisationen
wie die Industriebiros die Verschmutzungskontrolle ernster nehmen und die Arbeit lokaler
Umweltschutzbiiros stérker unterstiitzen. Es wird allerdings beméngelt, dass der Beschluss

132 K apitel 6, Punkt 30.

1337itiert nach: Guowuyuan [£]4 [ (2007): Guowuyuan guanyu yinfa guojia huanjing baohu shiyi wu guihua de
tongzhi [E]4 B THE1% E S By +— T 3 RIBg@ s (Mitteilung des Staatsrats tber den elften Fiinf-
jahresplan zum Schutz der Umwelt).

Online unter: http://www.mep.gov.cn/law/fg/gwyw/200711/t20071126 113414.htm

Siehe aulferdem den Kommentar von Cheng Hanpeng zur Aufnahme des Umweltschutzes in die Kaderbewer-
tung: Cheng Hanpeng F23¢ il: Huanjing zhibiao bixu naru ganbu kaohe ¥ $Efgks &40 gh A TEERE (Um-
weltkriterien miissen in die Kaderbewertung einflieen). In: Zhongguo huanjing bao H[E % 554 , 4.12.2007.
Online unter: http://www.cenews.com.cn/historynews/06_07/200712/t20071229_43528.html

134 Zitiert nach Kapitel 5, Absatz 3, Punkt 2.

1% Siehe etwa: Xu Jiangxi {13 / Lin Hongmei #k21 i / Zhang Xianguo 3k 45[E: Ganbu kaohe pingjia tixi
jianshe shi guanjian T Z 7 (AR % /& ¢ 4 (Das Kaderbewertungssystem ist der Schilisselfaktor). Auf:
Renmin wang A E[#, 21.10.2007. Online unter: http://cpc.people.com.cn/GB/104019/104118/6399233.html

138 Chen Qian [ ift : Ganbu kaohe huanbao chu xin T-# &%k (% HH#7 (Kaderbewertung und Umweltschutz
erneuert). In: Zhongguo huanjing bao H E ¥t 574K , 26.4.2004. Online unter:
http://news.sina.com.cn/c/2004-04-26/09452404716s.shtml

337 Liu Jing XIf%: Huanbao shiji kaohe bu zai qing piaopiao ¥t {55 4% Z 1%~ 4% 55 (Die Bewertung der
Umweltverdienste sollte nicht wieder aufgeweicht werden). In: Zhongguo huanjing bao H [E#f 554 , Nr.2/2009.
Online unter: http://www.cenews.com.cn/xwzx/dh/200904/t20090427_616647.html

3% Shenzhen shi huanjing baohu ju EHITHTFR Bf%4 Js: 2007 niandu zeren mubiao bai pi shu
20074 JE 5 {1 Hox A F2 15 (WeiRbuch Uber die Zielverantwortlichkeiten fir das Jahr 2007). Online unter:
http://www.google.de/url ?sa=t& source=web& ct=res& cd=1& url=http%3A %2F%2Fwww.szepb.gov.cn%2Fxxgk
%2Fxxgkml%2Fxxgk_3%2Fxxgk_3 2%2Fxxgk_3 3 1%2F200906%2FP020090606407074214574.pdf& ei=G
CuFSub705yknQPR5_XY BA& usg=AFQjCNEmsL gQSp5PdoD9vvCkSIyEavV X 1Q& sig2=X Y Ke-

ti0Szze9L gW_FtXdw
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des Staatsrates kaum praktisch durchfiihrbaren Charakter hat, da er nicht explizit die lokalen
Fuhrungskader in die Verantwortung.**® Die darin formulierten Prinzipien, sind kaum mit
entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen unterfiittert.!*® Das Verantwortlichkeitssystem
hat deshalb in vielen Félen nicht dazu gefihrt, dass die lokale Fuhrung fir Umweltver-
schmutzung zur Verantwortung gezogen wird, sondern dass sie diese auf die lokalen Umwelt-
schutzbiros abwalzen kann: ,,Bei der Suche nach den Schuldigen fur Umweltverschmutzung
sind am Ende meistens die Fihrer der lokalen Umweltschutzbiros oder bestenfalls die fir
Umweltschutz verantwortlichen Kader in der Zentralregierung verantwortlich. Die hauptséch-
lich verantwortlichen Fihrer der Lokalregierung hingegen werden nicht zur Rechenschaft
gezogen" (Tj‘f{fﬁfﬁ?éé’aﬁi FBgE 5, %)ﬁ%’éﬂ;& HBZERYZ R H = Rl 1Y
i), FEHRRLLR MBI RIS, M 35 BT M O £
A= EEZ).M

Konfliktive Anreize erschweren effektives Umweltverantwortlichkeitssystem

Die hochste Barriere einer effektiven Kontrolle des Umweltverhaltens lokaler Regierungen
ist, dass der Umweltschutz nur ein Kriterium unter vielen im Kaderbewertungssystem ist. Die
Anreize, diesen aktiv und prioritdr umzusetzen, sind folglich gering. So schreibt Elizabeth
Economy: ,,One of the problemsiis that local officials have few incentives to place a priority
on environmental protection. Even as Beijing touts the need to protect the environment, Pre-
mier Wen has called for quadrupling the Chinese economy by 2020.“*

Noch 2005 orientierte sich der Kriterienkatalog an siebzehn Punkten aus drei Oberkategorien,
nur einer dieser Punkte nahm Bezug auf den Umweltschutz fiir die Bewertung der Kader.**
In ihrem Einfluss auf die Leistungsbewertung sind ¢kologische Kriterien gegentiber wirt-
schaftlichen Faktoren und der Wahrung sozialer Stabilitét sekundar.*** Mit dem Kaderbewer-
tungssystem existiert zwar ein Instrument zur effektiven Kontrolle der lokalen Kader, mehrere
konfliktive Zielsetzungen kann dieses System aber nicht effektiv Ubermitteln.* Lokale Fiih-
rer missen deshalb die Zielsetzungen der Verschmutzungskontrolle gegentiber anderen politi-
schen Prioritéten, unter Beriicksichtigung ihrer begrenzten finanziellen Mittel, abwéagen.'*
Wang und Qin konstatieren deshalb, dass trotz der Einflhrung des Umweltverantwortungs-
systems bei der Kaderbewertung immer noch die Formel , Entwicklung wiegt schwer, Um-
weltschutz wiegt leicht* (Zhong fazhan ging huanbao s 122 ) gelte.'

Diese konfliktiven Anreize wirken zusammen mit den fiskalischen Dezentralisierungsprozes-
sen und den starken horizontalen Abhéngigkeitsstrukturen lokaler Umweltschutzbiiros von
lokalen Regierungen. Daraus entstehen starke Ermoglichungsbedingungen zur Vernachléssi-

¥ Hinzu kommt, dass die Uberpriifung der lokalen Fiihrungskader durch lokale Beamte durchgefiihrt wird.
Diese unterstehen also formal denjenigen, die sie iberwachen sollen, was eine allzu aggressive Kontrolle aus-
schlief’t. Siehe: Huang: Administrative Monitoring in China: S. 842.

10 \Wang / Qin: Huanjing zhifa: Ying cong fengbao shi zhuan xiang zhiduhua: S. 43.

141 Ephenda

142 Economy, Elizabeth (2007): The Great Leap Backward. In: Foreign Affairs, Nr. 86/5: S. 38-59.

¥ Luo Hui ®m: Zhongguo jianli dangzheng lingdao ganbu huanbao zhengji kaohe zhidu
o N B S TR (R Bk BRI EE (China etabliert im Umweltschutz ein Zielverantwortlichkeitssys-
tem fir Fihrungskader in Stast und Parte). In: Keji ribao £ H#, 2.3.2005. Online unter:
http://www.cas.cn/10000/10011/10003/2005/89143.htm

144 Heberer, Thomas / Senz, Anja (2008): Chinas Umweltpolitik zwischen Implementationsproblemen und inter-
nationaler Kritik: S. 575. In: Zeitschrift fir Umweltpolitik und Umweltrecht, Nr. 4/2008: S. 567-5809.

%5 Edin: State Capacity and Local Agent Control; S. 51.

18| o/ Tang: Institutional Reform, Economic Changes, and Local Environmental Management in China: S. 202-
203.

147 Wang / Qin: Huanjing zhifa: Ying cong fengbao shi zhuan xiang zhiduhua: S. 43.
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gung der Verschmutzungskontrolle und der vorrangigen Verfolgung wirtschaftlicher Entwick-
lungsziele.

Lokaler Protektionismus als Folge komplexer Abhangigkeitsstrukturen

Nicht selten bedingen diese konfliktiven Anreize deshalb einen ,lokalen Protektionismus®,
der lokale und kurzfristige Interessen vor das langfristige, nationale Interesse des Umwelt-
schutzes stellt.'*® Die Implementation der Bestimmungen zur Verschmutzungskontrolle ist in
hohem Mal%e abhangig vom lokalen wirtschaftlichen und sozialen Kontext.** Denn nur durch
die Forderung der lokalen Wirtschaft erhalten Lokalregierungen tber Steuereinnahmen oder
direkte Beteiligungen an den Unternehmensgewinnen die finanziellen Ressourcen zur Auf-
rechterhaltung der lokalen Burokratie und zur Erfillung anderer Politikvorgaben der htheren
Ebenen.™™ Eine strikte Umsetzung der Verschmutzungskontrolle wird hingegen haufig als
Gefahr fur diese Einnahmen wahrgenommen.

Zudem ist die politische Unterstiitzung durch die lokale Bevolkerung und Eliten, vom Bauern
bis zum Unternehmer, auch in China stark von der lokalen Legitimitét der Kader abhangig.
Eine formalistische Verschmutzungskontrolle kann im lokalen Kontext den Verlust des Ar-
beitsplatzes oder der wirtschaftlichen Grundlage bedeuten.™™! So werden die Griinde fiir das
Entstehen von lokalem Protektionismus bei van Rooij neben den nachteiligen Anreizen des
Kaderbewertungssystems auf , komplexe Interdependenzketten® zuriickgeftihrt. Sie treten
besonders in wirtschaftlich schwach entwickelten Gebieten auf, wo fur den Grofdteil der loka-
len Akteure keine alternativen Konzepte zur Sicherung der wirtschaftlichen Basis existieren.

148 Das Problem des lokalen Protektionismus hat zahlreichen Eingang in die Literatur gefunden. Siehe dazu etwa:
Vermeer: Industrial Pollution in China and Remedial Policies: S. 953. Oder: Bachner, Brian (1996): Regulating
Pollution in the People’s Republic of China: An Analyses of the Enforcement of Environmental Law: S. 384. In:
Colorado Journal of International Environmental Law and Policy, Nr. 3 77: S. 373-408. Oder: Ma / Ortolano:
Environmental Regulation in China, S. 63.

149 \/an Rooij: Implementing Environmental Law in China: S. 61.

130 | ju Silong: Huanjing zhifa tizhi zhangai ji xiaochu duice: S.1. Die zur Aufrechterhaltung der biirokratischen
Strukturen verwendeten Mittel werden als , 'z 4z 94 “ (Chi fan de gian), die zur Finanzierung von 6ffentlichen
Gutern und Dienstleistungen as ,, 7» 1945 “ (Ban shi de gian) bezeichnet. Besonders die Ausgaben fir die Bu-
rokratie sind seit Mitte der achtziger Jahre stark gestiegen. Siehe dazu: Oi / Zhao: Fiscal Crisisin China's Town-
ships: S. 80-81.

Die Abhangigkeit lokaler Regierungen von den Unternehmenssteuern ist seit den Steuerreformen von 1993 und
1994 noch einmal stark gestiegen, wonach 75 Prozent der Mehrwertsteuer und hundert Prozent der Konsumsteu-
er an die Zentrale gehen. Dadurch ist ein neuer Trend zum L okal protektionismus entstanden. Siehe dazu: Tsui /
Wang: Between Separate Stoves and a Single Menu: S. 80. Fiir eine knappe Ubersicht tiber die Verteilung der
Steuereinnahmen zwischen lokaler und zentraler Regierungsebene siehe: Saich, Tony: Governance and Politics
of China: S. 169.

31 vyan Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 270.
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Grafik 2.6: ,, Komplexe Interdependenzkette am Beispiel der Phosphorindustrie im Gebiet des
Tanglang Flussesin Y unnan™
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(inklusive Umweltschutzbliros)
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Dies illustriert das Beispiel der Phosphorindustrie im Gebiet des Tanglang Flusses (tanglang
chuan &80 1)) stidwestlich von Kunming (kunming shi EAM) in Grafik 2.6. Im konkreten Fall
der Phosphor- und Dngerindustrie konnte eine grof3e Diingerfabrik Gber Jahre hinweg illegal
Schadstoffe ausstol3en, ohne dass die lokale Regierung oder das Umweltschutzbiiro einge-
schritten wéaren. Ein kleiner Eingriff in die Interdependenzkette hétte die soziale und wirt-
schaftliche Balance des ganzen Gebiets gefahrdet. Einer strikten Umsetzung der nationalen
Besltsismmungen zur Verschmutzungskontrolle fehlt es deshalb nicht selten an lokaler Legitimi-
tat.

Alternative Ansatze zur Erhohung der vertikalen Kontrollfahigkeit

Umweltmodel I st&dte und regional e Uberwachungszentren

Die oben dargestellten Ermdglichungsbedingungen fir eine ineffektive Kontrolle industrieller
Verschmutzung sind jedoch keine Determinanten. Zentralregierung und Umweltschutzminis-
terium haben alternative Ansétze entwickelt, um die Verschmutzungsregulierung auf der loka-
len Regierungsebene zu verbessern. Ein solcher Ansatz sind die 1996 eingefihrten ,, Staatli-
chen Umweltmodel | stadte” (guojia huanjing baohu mofan chengshi
BB B3 L7 7). 2* Bis heute wurde dieser Titel an 67 Stadte verliehen.™ Er stellt

132 Eigene Darstellung auf Grundlage der Fallstudie bei: Van Rooij: Implementing Environmental Law in China:
S. 62.

153 \/an Rooij: Implementing Environmental Law in China: S. 63.

154 1996 wurde mit Zhangjiagang (3§ 2 #57) die erste Umweltmodellstadt benannt, fiinf weitere folgten 1997
mit Shenzhen, Zhuhai, Weihai, Dalian und Xiamen (Z3Il, 2k, 8, K&, E 7). Siehe dazu auch die erste
Bekanntmachung des Programms der Umweltschutzbehdrde: Huanbao zong ju ¥ ££ 4 /& (1997): Guanyu Kaiz-
han chuangjian guojia huanjing mofan chengshi huodong de tongzhi

32



einen Anreiz fur lokale Regierungen dar, ihre Umweltbilanz sowie die Investitionen in den
Umweltschutz zu erhthen. Zudem stellen sie einen Kanal zur Ubermittlung umweltpolitischer
Prioritéten und zur Verbreitung des Konzepts der nachhaltigen Entwicklung durch die Zent-
ralregierung dar. Mit dem elften Funfjahresplan fir den Umweltschutz wurden 26 Kriterien
aufgestellt, die von den Bewerbern erfillt werden missen. Darunter finden sich, neben Inves-
titionen von mindestens 1,7 Prozent des lokalen Haushaltes in den Umweltschutz, auch die
Einhaltung der Verschmutzungsstandards durch Industrie und Unternehmen sowie die Auf-
nahme des Umweltverantwortlichkeitssystems in die Kaderbewertung.’® Dieses Programm
hat bisher dazu gefiihrt, dass vor allem in den Regierungen entwickelter Stadte wie Guang-
zhou, Dalian, oder Chengdu ein groRerer Schwerpunkt auf die Bekémpfung der Umweltaus-
wirkungen ihres wirtschaftlichen Wachstums gelegt wird und die Ausgaben fir den Umwelt-
schutz angehoben wurden.™’ Interessant ist, dass der Titel der Umweltmodellstadt nur an
Stadte verliehen wird, in denen sowohl die durchschnittliche Wirtschaftsleistung pro Kopf als
auch die Wachstumsraten die nationalen Durchschnittswerte Ubersteigen. Zum Modell fir
wirtschaftlich schwach entwickelte Regionen oder Iandliche Gebiete taugt das Programm nur
begrenzt.

Vielmehr steht zu vermuten, dass durch die Modellstadte die Vereinbarkeit von hohem Wirt-
schaftswachstum und Umweltschutz demonstriert werden soll. Leider scheint dem Umwelt-
schutz dabei die kleinere Rolle zuzukommen. Der Fall der Stadt Yixing (yixing shi B 1) in
Jiangsu offenbart die Schwachen dieses Ansatzes. 2006 zur Modellstadt gekirt sorgt die Stadt
am Tai-See (tai hu A3H) im Sommer 2007 fur Schlagzeilen. Die illegalen Emissionen hunder-
ter kleiner Chemieunternehmen im Stadtgebiet von Yixing losten eine Algenpest im Taihu
aus. Diese waren von der Stadtregierung jahrelang geduldet worden. Gegen einen Umweltak-
tivisten, der versuchte auf die Verschmutzung des Sees hinzuweisen, ging die lokale Regie-
rung hingegen mit groRRer Harte vor.*®

Yixing zeigt nicht nur die fragwirdige Bedeutung des Titels der Umweltmodellstadt. Das
Beispiel der Stadt offenbart aulRerdem die ,, Doppelrealitdten im Berichtswesen®. Danach lei-

5 T B ) 8 [ SR BE ARy AT R T TS 3 3@ &0 (Mitteilung Uber die Kampagne zum Aufbau von Umwelt-
modellstédten). Online unter: http://www.zhb.gov.cn/info/gw/huanban/199701/t19970104 73017.htm

%5 Einen Uberblick bietet die Internetseite des Programms: http://www.zhb.gov.cn/cont/mhcity/

1% Eine komplette Darstellung der Kriterien fiir den Zeitraum des 11. Fiinfjahresplans findet sich hier: Shiyi wu
guojia huanjing baohu mofan chengshi kaohe zhibiao +— F.[E 53 Bi Ry A T B &% 565 (Kriterien des
elften Fifjahresplans zur Evaluation von Modellstédten fir den Umweltschutz). Online unter:
http://mww.hacz.gov.cn/chuzhou//showinfo/showinfo.aspx ?infoi d=c500ae45-c733-4bd9-96ed-
6dal2f44a61e& siteid=1& categoryNum=15.

Erklart werden die Kriterien hier genauer: Cujin chengshi fazhan geng hao geng kuai - shiyi wu guojia huanjing
baohu mofan chengshi kaohe zhibiao jiedu R E IR T o e S A B -
“ A I [E SRR EI T B R 4R 4 iRz (Schnellere und bessere Fortentwicklung der Stadtentwicklung -
Erklarung der Kriterien des elften Fiifjahresplans zur Evaluation von Modellstédten fir den Umweltschutz). In:
Zhongguo huanjing bao H[E#f 534} , 17.1.2008. Online unter:
http://www.mep.gov.cn/cont/mhcity/cjmfcs/cmgzsc/200701/t20070117_99711.htm.

Die Kriterien wurden im Oktober 2008 leicht veréndert, mehr dazu bei: Chuangmo zhibiao zuo le na xie diaoz-
heng? Zhongdian zhibiao diaozheng jiedu @i A5Fi b i T WFLL ) HE P8 SUHE b 0 A% (Welche Anpassungen
wurden bel den Kriterien zur Griindung von Umweltmodel I stadten vorgenommen? Erkl&rung der Anpassung der
Schwerpunktkriterien). In: Zhongguo huanjing bao H[E # 554 , 9.10.2008. Online unter:
http://www.mep.gov.cn/cont/mhcity/cjmfcs/cmgzsc/200810/t20081009 _129809.htm

7o, Carlos Wing-hung / Fryxell, Gerald E. / Wong, Wilson Wai-ho (2006): Effective Regulations with Little
Effect? The Antecedents of the Perceptions of Environmental Officials on Enforcement Effectiveness in China:
S. 405. In: Environmental Management, Nr. 38/3: S. 388-410.

%8 Fir eine ausfiihrliche Aufarbeitung der Verschmutzung des Taihu und die Rolle der Stadtregierung von Yi-
xing siehe: Kahn, Joseph: In China, a Lake's Champion Imperils Himself. In: The New Y ork Times, 14.10.2007.
Online unter: http://www.nytimes.com/2007/10/14/world/as a/14china.html ?pagewanted=all
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ten untere Verwaltungsebenen nur selektive Daten an die oberen Regierungsebenen weiter.
Damit sorgen sie fur ein Informationsdefizit auf den oberen Ebenen. Daraus resultierenden
enorme Probleme des Umweltschutzministeriums, die lokale Verschmutzungssituation, selbst
in ,Modellstadten*, korrekt einzuschétzen.™ Im Kontext dieser Probleme konnen die Um-
weltmodel | stadte nicht al's effiziente Politikinnovation bezeichnet werden. Ihre Anreizwirkung
fUr nachhaltiges Wirtschaften bleibt begrenzt.

Ein anderer Ansatz setzt auf die Steigerung der zentralen Uberwachungsfahigkeit. Zwischen
2006 und 2008 wurden deshalb sechs regionale Uberwachungszentren (huanjing baohu ducha
zhongxin ZFBEPR{FIE k) eingerichtet.'® Sie unterstehen dem nationalen Umwelt-
schutzministerium und sollen diesem ermdglichen, die im elften Funfjahresplan al's bindende
Vorgaben™! (yueshu xing zhibiao zu 54 454%) festgelegten Reduktionen des Schadstoffaus-
stoRes in den Regionen genauer zu verfolgen.’®* Im Mittelpunkt steht dabei die Uberpriifung
der \llﬁgn der lokalen Ebene weitergeleiteten Berichte und Angaben Uber Emissionsreduktio-
nen.

Dabel bleibt alerdings unklar, in welchem administrativen Verhdltnis diese Zentren zu den
lokalen Umweltschutzbiiros stehen.'®* Ihre Personalstarke ist zudem mit dreiftig bis vierzig
Mitarbeitern knapp bemessen.®® So hat die Einrichtung die Uberwachungskapazitét des Um-
weltschutzministeriums vis-a-vis der Lokale durch die Etablierung der Uberwachungszentren
zwar gestarkt und den Druck der Uberprifungen auf lokale Regierungen erhoht. Die grundle-
gende Asymmetrie der Kontrollkapazitdten und Abhangigkeiten im Verhéltnis von lokalen
Regierungen, Umweltschutzbiros und Umweltschutzministerium konnten diese Ansétze bis-
her nicht auflGsen.

19 vergleiche: Heberer / Senz: Chinas Umweltpolitik zwischen Implementationsproblemen und internationaler
Kritik: S.576.

180 giehe: Huanbao zong ju ¥ 44 J& (2006): Guanyu yinfa zong ju huanjing baohu ducha zhongxin zujian fan-
gan de tongzhi 3= T-E1% i JREr BE iRy B4 thoial 87 209 %0 (Mitteilung Uber die Herausgabe des Plans
zur Errichtung von Uberwachungszentren fiir den Umweltschutz durch die nationale Umweltschutzbehorde).
Online unter:

http://www.zhb.gov.cn/info/gw/huanban/200607/t20060708_78477.htm

181 Siehe zu den bindenden Vorgaben die Definition des Umweltschutzministeriums —unter:
http://www.zhb.gov.cn/cont/wrjp/xgzhsh/200802/t20080228 118765.htm

182 Eine detaillierte Auflistung der Aufgaben der sechs regionalen Uberwachungszentren findet sich online unter:
http://www.ecesc.gov.cn/about/3.asp

183 | nteressant ist im Kontext der Uberwachungszentren die signifikante Diskrepanz zwischen den Darstellungen
in chinesischsprachigen und englischen Artikeln, wobei |etztere wesentlich expliziter auf die Problemlage einge-
hen. Vergleiche dazu etwa: Ma Yujia: China intensifies regional environmental supervision. Auf: china.org.cn,
19.12.2008.

Online unter: http://china.org.cn/environment/news/2008-12/19/content_16977637_3.htm.

Und: Zou Jingzhao 4 §:#: Zhang Lijun zai huabei ducha zhongxin jiepai yishi shang giangdiao jianguan jian-
guan tizhi — gianghua duchazhineng sk 7] 7 74 b3k PRk g H0048 F s =X a8 i ft s B Rl - B {b/
HAE (Bei der Eroffnungszeremonie des Uberwachungszentrums fiir Nordchina hob Zhang Lijun die Vervoll-
kommmung des Uberwachungssystems hervor - Starkung der Uberwachungskompetenzen). In: Zhongguo huan-

jing bao H[E 3 242 , 18.12.2008. Online unter: http://www.yhepb.gov.cn/Item/1799.aspx

164 McElwee, Charles: MEP's Regional Centers. Auf: chinaenvironmentallaw.com, 22.12.2008. Online unter:
http://www.chinaenvironmental law.com/2008/12/22/meps-regional -centers/#more-889

185 Fu Guang E Yt Dui sheli quyu huanbao ducha zhongxin de sikao xf ¥ 37X R 2 ThO AR (Uber-
legungen Uber die Errichtung regionaler Uberwachungsszentren). In: Zhongguo huanjing bao H[E3% 55,
28.8.2008. Online unter: http://www.geoenv.cn/lrm_article/ff/5348.html
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Kampagnen: Letzte Instanz zur Durchsetzung der Verschmutzungskontrolle

Mit der ,, Entscheidung Uber einige Fragen des Umweltschutzes* (guanyu huanjing baochu ruo-
gan wenti de jueding ~_FF BE(RY 135 T B[ R 7E) von 1996 hat der Staatsrat ein alterna-
tives Instrument der lokalen Verschmutzungskontrolle eingefiihrt. Unter Umgehung der regu-
laren Strukturen kdnnen in Kampagnen selektive Ziele der Verschmutzungskontrolle umge-
setzt werden. Seit 1996 wurden jedes Jahr zwischen April und September so genannte ,,Um-
weltstirme* (huanjing fengbao=# 1i/v* &) mit politischer Rickendeckung der Zentralregie-
rung gestartet.'®® Auch hier liegt die Verantwortung zur Umsetzung bei den lokalen Regie-
rungen. Allerdings zwingt der hohe politische Druck die verschiedenen lokalen Regierungs-
organisationen zur effektiven Zusammenarbeit.’® So erwirkte die ,Finfzehn Kleine"-
Kampagne (shi wu xiao +3/]Y im Jahr 1996 die Schliefung von 60000 stark verschmutzen-
den Kleinunternehmen.'®® Die Kampagne zur ,, Erreichung zweier Standards* (shuang da biao
FXF) richtete sich zwischen 1996 und 2001 gegen GroRunternehmen, deren Emissionen
nationale Standards tiberschritten.’® K onnten diese ihre Emissionen nicht bis Ende des Jahres
2000 reduzieren so wurden sie geschlossen.'” Diese Kampagnen haben in selektiven Berei-
chen und an regionalen Brennpunkten grof3e Erfolge erzielt und lokale Widerstande tberwun-
den. Besonders grof3e Wirkung entfalteten sie, wenn die Resultate ihrer Umsetzung an die
Bewertung der Kaderevaluation gekoppelt wurden und starke Aufmerksamkeit in den natio-
nalen Medien erhielten.'”

Kann die Zentralregierung tUber Kampagnen also die lokale Umsetzung der Verschmutzungs-
kontrolle effektiv kontrollieren? Sicherlich bewirken die Kampagnen aufgrund des politischen
Drucks der Zentralregierung eine verstérkte Regulierungstatigkeit auf der lokalen Ebene. Sie
ermoglichen auch die Uberwindung des , lokalen Protektionismus‘. So haben die Umwelt-
stirme kurzfristig grof3e Erfolge erzielt. 1hre Wirkung bleibt jedoch ortlich selektiv und zeit-
lich begrenzt. Denn sie konnen die grundlegenden lokalen Interessenkonflikte nicht aufldsen.
Lokale Umweltschutzbiiros missen nach Ende der Kampagnen wieder die regulére Ver-
schmutzungskontrolle aufnehmen. Dabei fallen sie in ihre Abhéngigkeit von den lokalen Re-
gierungen zurtick. Nicht selten sind sie mit einer hohen Rickfallquote bei den Unternehmen
konfrontiert, die wahrend Kampagnen geschlossen wurden und nach deren Ende die Produk-
tion wieder aufnehmen.’” So lag die Rate der Betriebe, die ihre Produktion nach Ende der

1% Eine weitere Kampagne (Shuang da biao #3447 ) lief von 1996 bis 2001 und zielte auf gréRere Unternehmen
ab. Siehe fir ein Beispiel einer aktuellen Kampagne Abschnitt 7 des folgenden Dokuments: Ministry of Envi-
ronmental Protection: The State of the Environment of Chinain 2008. Online unter:
http://english.mep.gov.cn/News_service/news_release/200906/t20090618 152932.htm

167'\/an Rooij: Implementing Environmental Law in China: S. 66.

188 Dje Ankiindigung der Kampagne findet sich im vierten Absatz des Dokuments Guanyu huanjing baohu ruo-
gan wenti de jueding.

189 Ejne sehr aufschlussreiche Analyse zu den Kampagnen Shiwu xiao (-+7./)3) und Shuang da biao kommt von
Benjamin van Rooij. Darin betont er zwar auch ihre kurzfristige Wirkung, weist jedoch auch darauf hin, dass
Kampagnen oftmals das einzige Instrument zu einer wirkungsvollen Durchbrechung der lokalen Blockaden der
Verschmutzungskontrolle darstellen. Deshalb kénnen aus den Erfahrungen mit Kampagnen wertvolle Lehren fr
die regulére Regulierungsarbeit gezogen werden. Siehe dazu: Van Rooij, Benjamin (2002): Implementing Chi-
nese Environmental Law Through Enforcement: The Shiwu Xiao and Shuang Dabiao Campaigns. S. 171-178.
In: Chen, Jianfu et al. (Hrsg.): Implementation of Law in the People's Republic of China. Den Haag, 2002:
S.149-178.

70 v/an Rooij: Implementing Environmental Law in China: S. 66.

1 v/an Rooij: Implementing Environmental Law in China: S. 68.

172 Siehe etwa: Zhu Bozhui 2K f#f: Wuran fantan bichu huanbao fengbao 5 x5 3@ H B {4 %, 5 (Der Kampf
gegen Umweltverschmutzung macht , Umweltstiirme* zwingend notwendig). Auf: Anhui zai xian 24,
21.4.2009. Online unter: http://ah.anhuinews.com/system/2009/04/21/002244626.shtml. Auf}erdem: Van Rooij:
Implementing Environmental Law in China: S. 68.
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Umweltkampagne wieder aufnahmen, im Jahr 2001 nach offiziellen Angaben bel circa drei-
Rig Prozent.*"

Fazit

Die Analyse der zentral-lokalen Beziehungen und ihrer Bedeutung fir die Verschmutzungs-
kontrolle ergibt folglich ein gemischtes Fazit. Trotz der Dezentralisierung fiskalischer und
politischer Vollmachten im Zuge der Reformpolitik hat sich die Zentralregierung mit dem
Kaderbewertungssystem und den Zielverantwortlichkeitsvertragen starke Instrumente zur
Kontrolle der lokalen Regierungsebene bewahrt. 1hre Bedeutung fur die Verschmutzungskon-
trolle ist alerdings gering, da Umweltkriterien kaum effektiven Einfluss auf die Bewertung
lokaler Kader besitzen. Darlber hinaus schwéachen die vielféltigen Zielsetzungen der Zentral-
regierung den Effekt der Umweltverantwortlichkeitsvertrage ab. Das Primat eines fortgesetz-
ten Wirtschaftswachstums steht dabel im Konflikt mit einer aktiven und effektiven Ver-
schmutzungskontrolle.

Da lokale Umweltschutzbiros in starker Abhangigkeit zu den jeweiligen Lokalregierungen
stehen, unterstehen sie auch ihrer Prioritdtensetzung. Tendenzen zu einem lokalen Protektio-
nismus kurzfristiger Wirtschaftsinteressen schwéchen die Verschmutzungskontrolle zusétz-
lich. Die Erhdhung des externen Drucks auf lokale Fuhrungskader, Zielsetzungen der Ver-
schmutzungskontrolle effektiv zu erreichen, gentigt folglich nicht, um die lokalen , Traktions-
probleme* wirkungsvoll zu beheben. Zudem scheitert die Regulierung der industriellen Ver-
schmutzung in wirtschaftlich gering entwickelten Gebieten an ,,komplexen Interdependenz-
ketten“. Aber auch alternative Ansétze, etwa die Einfuhrung von ,, Umweltmodel | stadten” und
der Aufbau regionaler Uberwachungszentren, haben bisher nur begrenzte Wirkung entfaltet.

Schliefdich konnten Kampagnen durch die Umgehung der reguldren administrativen Struktu-
ren und unter hohem politischem Druck beachtliche Resultate erzielen. lhre Wirkung war
jedoch auf selektive Bereiche beschréankt und wenig nachhaltig. Die zentral-lokalen Bezie-
hungen bleiben deshalb ein wichtiges Spannungsfeld der chinesischen Verschmutzungskon-
trolle.

2. Akteure

Das chinesische System der Verschmutzungskontrolle erlegt den lokalen Umweltschutzbiros
und ihren Beamten eine grof3e Verantwortung fir die Umsetzung der nationalen Zielsetzun-
gen auf. Aber, so schreiben Howlett und Ramesh: , Implementation involves much more than
simply executing previous decisions or matching goals with means.“*"* So hat die Analyse der
Institutionen der chinesischen Verschmutzungskontrolle gezeigt, dass trotz des Ausbaus der
Organisationsstrukturen und der Gesetzgebung, der grundlegenden Stérkung lokaler Kapazita-
ten sowie Versuchen der Zentralregierung, lokalen Fihrern Anreize zur Verbesserung ihrer
Umweltbilanz zu setzen, zahlreiche Hindernisse fortbestehen, die eine wirkungsvolle Umset-
zung der Verschmutzungskontrolle behindern. Gleichzeitig suggeriert die Analyse, dass die

1 Guojia huanjing bao hu zong juzhang Xie Zhenhua [E 5835 524 i 7 Jm K iR 4&: Zai quan guo kaizhan
yansu chachu huanjing weifa xingwei zhuan xiang xingdong dianshi dianhua huiyi shang de jianghua
CEAREDT R A Ak B B VAT B AT B i i _ERYPE G (Rede auf der auRRerordentlichen natio-
nalen Video- und Telefonkonferenz zur Entwicklung strenger Praktiken zur Verfolgung und Bestrafung von
Umweltvergehen). Auf: Zhongguo huanjing jiancha zai xian H[EF Hils £31F4k, 23.5.2001. Online unter:
http://www.zhb.gov.cn/epi-sepa/gzdt/wenzhang/y06.htm

1 Howlett / Ramesh: Studying Public Policy: S. 203.
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Wurzel der Implementationsprobleme in der Abhéngigkeit der Umweltschutzbiros von den
lokalen Regierungen liegt. Lokale Interessen verhindern demnach eine effektive Kontrolle
industrieller Verschmutzung.

Doch der Blick auf die Institutionen bietet nur ein unvollstandiges Bild, da die lokale Umset-
zung der Umweltpolitik in Interaktionsprozessen verlauft. Die institutionelle Perspektive auf
die chinesische Verschmutzungskontrolle bleibt entgegen der Prozesshaftigkeit des lokalen
Umweltschutzes statisch und kann die betréachtlichen lokalen Unterschiede bei der Umsetzung
der staatlichen Verschmutzungskontrolle nur unzureichend abbilden.'”™ So stellt Benjamin
van Rooij nach der Analyse zahlreicher Fallstudien fest, in denen er die Wirkung einer ver-
schérften Gesetzgebung auf die Einhatung von Verschmutzungsstandards untersucht: ,,In (...)
cases of compliance with pollution regulation, law-abiding behavior did not have single recur-
ring causlgg, but rather, was case based and the result of interplay between different actors and
factors.”

Davon ausgehend wird deshalb in diesem Tell der Arbeit argumentiert, dass eine erfolgreiche
Verschmutzungskontrolle in China nicht einzig von institutionellen Faktoren abhangt. Auch
der Einfluss lokaler Regierungen erklart die Effektivitdt der Verschmutzungskontrolle nicht
alein. Vielmehr muss eine lokale Perspektive einbezogen werden, um die Probleme bei der
Umsetzung der Verschmutzungskontrolle zu erfassen. Dazu wird im folgenden Abschnitt die
Organisationskapazitat der Umweltschutzbiiros und das Potenzial einer stérkeren gesellschaft-
lichen Beteiligung an der lokalen Verschmutzungskontrolle herausgearbeitet. Es sind dies
zwei wichtige Faktoren, welche die Fahigkeit der lokalen Umweltschutzbiiros, die Bestim-
mungen der Verschmutzungskontrolle durchzusetzen, erheblich beeinflussen.’’” Denn eine
effektive lokale Verschmutzungskontrolle durch die Umweltschutzbiiros ist das Ergebnis ei-
nes komplexen, lokal spezifischen Zusammenspiels von Kontextfaktoren, Institutionen und
Akteuren.

2.1 Organisatorische Kapazitat der lokalen Umweltschutzbiros

Die Frage nach der Effektivitét der chinesischen Verschmutzungskontrolle erfordert eine ge-
naue Analyse ihrer lokalen Kontexte und der dynamischen Prozesse ihrer Umsetzung. Um die
Rolle der lokalen Umweltschutzbiiros in diesen Prozessen zu verstehen, ist es unabléssig, ihre
organisatorische Kapazitédt zu analysieren. In welchem Malie sind die Biros Uberhaupt in der
Lage, die an sie gerichteten Anforderungen zu erfillen? Zur Beantwortung dieser Frage wer-
den hier zwei zentrale Variablen zur Bestimmung der Organisationskapazitdt analysiert: Die
Personalsituation lokaler Umweltschutzbiros und ihr verfligbares Budget. Dadurch soll die
tatséchliche Kapazitét lokaler Umweltschutzbiros, mit einem Schwerpunkt auf der Kreisebe-
ne, genauer eingegrenzt werden. Zwar kann mit dieser Analyse der Organisationskapazitét die
lokale Varianz der |mplementationsprozesse noch nicht abgebildet werden. Der Blick auf die

7> vergleiche zum Problem einer zu statischen Erfassung der Implementationsprobleme im chinesischen Um-
weltschutz: Van Rooij / Lo: A Fragile Convergence.

176 \/an Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 168.

17 Natirlich sind mit dem Fokus auf diese beiden Faktoren nicht alle bedeutenden Kontextfaktoren erfasst, die
Einfluss auf den Erfolg der Regulierungstétigkeit lokaler Umweltschutzbiiros ausiiben. Besonders bleibt die
unternehmerische und wirtschaftliche Seite fast ganzlich unberlicksichtigt: Variablen wie die Struktur der loka-
len Wirtschaft, Art, Zahl und Grof3e der regulierten Unternehmen, die wirtschaftliche Struktur eines Verwal-
tungsgebiets sowie die Art der Beziehungen zwischen Lokalregierung, Umweltschutzbliro und Unternehmen
missten in eine umfassende Analyse lokaler |mplementationsprozesse einbezogen werden. Im Rahmen dieser
Arbeit muss jedoch aufgrund der Komplexitdt des Themas eine inhaltliche Einschrénkung vorgenommen wer-
den.
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organisatorische Kapazitdt gibt jedoch, ausgehend von den Umweltschutzbiros, wichtige
Hinweise auf die Probleme lokaler Implementation. Nur vor diesem Hintergrund werden dann
die spezifischen Einzelfélle verstandlich.

Bedeutung der Organisationskapazitat fur die lokale Verschmutzungskontrolle

Wie oben geschildert wirkt sich die Prioritétensetzung der lokalen Regierungen Uber horizon-
tale Abhangigkeitsstrukturen stark auf die Fahigkeit der Umweltschutzbiros aus, effektive
V erschmutzungskontrolle zu betreiben. Ohne eine ausreichende Anzahl und Qualifikation der
Beamten, hinreichendes Budget und technische Ausriistung wie Fahrzeuge und Uberwa-
chungstechnik, sind diese nicht in der Lage, die lokale Industrie nachhaltig zu kontrollieren,
Beschwerden von Birgern nachzugehen oder tGberraschende Inspektionen durchzufihren. Die
Organisationskapazitdt bezeichnet somit nichts anderes a's die Fahigkeit der Umweltschutz-
buros, mit den zur Verfligung stehenden Ressourcen die staatlichen Vorgaben der Verschmut-
zungskontrolle lokal umzusetzen.

Li Xuehui, Beamter im Umweltschutzbiiro des Kreises Badong (badong xian B#.=') in Hu-
bei, formuliert dies so: ,Fir die Umweltschutzbehdrden auf den unteren Ebenen, besonders
auf der Ebene der Kreise, gilt, dass ihr Verwaltungsgebiet ausgedehnt, die Gegenstande ihrer
Regulierungstatigkeit zahlreich und die Félle der Gesetzesimplementation vielfaltig sind. Das
Sammeln von Beweisen, etwa fir Untersuchungen und zur Bearbeitung einzelner Falle, bean-
sprucht sehr viel Arbeitskraft und finanzielle Ressourcen. Das kénnen Umweltschutzbehdrden
mit geringer Personal- und Budgetausstattung nur schwerlich leisten und manchmal konnen
sie nicht anders, as Telle ihrer Vollmachten zu vernachlassigen, um den normalen Betrieb
ihrer Behorde zu gewahrleisten” (EA=FLRER" ], FrjjE 5 22 R ], B REAIXIT,
EEEHRS, PUTHIRM:, HA TS RS TESE R AR 7, 2
FEJFEAN IR AR PRiB ™ YELUA 2, A P A AR5 21, BIRHLIE
ﬁ%jéﬁq?)ll78

Personalsituation der lokalen Umweltschutzbiiros

Die Personalsituation lokaler Umweltschutzbiiros ist deshalb eine wichtige Variable, da sie
Aufschluss dartiber gibt, ob die in der Uberwachung von Industrieunternehmen beschaftigten
Beamten diese tatsachlich effektiv kontrollieren konnen. Denn das Umweltverhalten von Un-
ternehmen ist eng mit der Haufigkeit der Inspektionen durch Beamte der lokalen Umwelt-
schutzbehérden verkniipft.*” Nur durch ausreichendes Personal kénnen lokale Umwelt-
schutzbiiros eine hohe Frequenz an Inspektionen der Unternehmen in ihrem Verwaltungsge-
biet aufrechterhalten.

Allgemein zeigen die nationalen Zahlen einen starken Zuwachs der gesamten Mitarbeiterzahl
in den Umweltschutzbehorden der verschiedenen Verwaltungsebenen.’® Doch diese aggre-

178 Zitiert aus: Li Xuehui 2524 : Jiceng zhifa chengben gao zenme ban? 52 i B R A & E 4 452 (Was ist bel
hohen Implementationskosten auf der Basisebene der Verwaltung zu tun?). Auf: Zhongguo huanjing wang
FRE 3 B2, 23.7.2009. Online unter: http://www.cenews.com.cn/xwzx/fz/qt/200907/t20090723_619888.html
1 Dasgupta, Susmita/ Laplante, Benoit / Mamingi, Nlandu / Wang, Hua (2000): Industrial Environmental Per-
formance in China: The Impact of Inspections. The World Bank Policy Research Working Paper 2285. Washing-
ton, 2000: S. 21. Und: Van Rooij / Lo: A Fragile Convergence: S. 22. Hier belegen die Autoren anhand von
Aggregatdaten auf Provinzebene eine signifikante Korrelation von Mitarbeiterzahl und der Anzahl an verhéngten
Sanktionen.

180 giehe dazu Grafik 2.1 auf Seite 33: Die gesamte Personal stérke betrug im Jahr 1997 noch 103180 Angestellte
und 2007 bereits 176988. Auf der Kreisebene stieg die Zahl seit 1997 von 59359 Beamten auf 118751 im Jahr
2007.
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gierten Zahlen sind irrefihrend, denn es gibt durchaus grof3e Unterschiede nach Regionen und
Ebenen. So haben Blros im entwickelten, dstlichen Landesteil entlang der Kiste durch-
schnittlich mehr Personal als solche in Inlandsgebieten.’® Zieht man zu den nationalen Ag-
gregatdaten eine Aufschltisselung nach Verwaltungsebenen hinzu, so werden die erheblichen
Differenzen der Personalsituation noch deutlicher. Eine umfangreiche Studie von 85 Umwelt-
schutzbirros auf den Ebenen der Provinzen, Stadte und Kreise aus dem Jahr 2006 erlaubt ei-
nen solchen Einblick.'® Daraus wird ersichtlich, dass auf der Ebene der Kreise in den unter-
suchten Biiros durchschnittlich nur insgesamt 35 Mitarbeiter angestellt sind.*®* Xu und Swan-
son verweisen darauf, dass diese Beamten, besonders im landlichen Raum, nicht selten un-
wegsame Gebiete von (iber tausend Quadratkilometern tiberwachen miissen.’®* Eine Studie
der OECD von 2006 gibt fiur Gesamtchina sogar nur eine durchschnittliche Mitarbeiterzahl in
den Biiros der Kreisebene von 24 an.'® Glaubt man der offiziellen Statistik des Umwelt-
schutzministeriums fur das Jahr 2008, so waren in diesem Jahr in den 2658 Umweltschutzbti-
ros der Kreise insgesamt 49734 Beamte tatséchlich im Bereich der Inspektionen beschéftigt.
Das ergibt lediglich einen Durchschnittswert von rund 18,7 Beamten pro Kreis,*®

Welche Zahlen man auch zu Grunde legt, so belegen sie doch alle eine knappe Personalsitua-
tion in der Verschmutzungskontrolle der Kreisebene. Der Arbeitsdruck auf den einzelnen Be-
amten ist extrem hoch. Nicht nur sehen sie einer Industrie gegentber, die Uber Verwaltungs-
gebiete erheblicher Ausmalie verteilt ist. Darlber hinaus missen die Beamten neben den In-
spektionen zahlreiche weitere Aufgaben erfilllen.'®” Dies begrenzt ihre Fahigkeit industrielle
Schadstoffemissionen zu Uberwachen erheblich. Die Inspektionsbilanz der Beamten ist des-
halb vergleichsweise gering und Inspektionen von Unternehmen selten. So wird ein Unter-
nehmen, das der Jurisdiktion eines Kreises unterliegt, nur halb so oft kontrolliert, wie eines,
das der Jurisdiktion einer Stadt unterliegt.'®

181 \/an Rooij / Lo: A Fragile Convergence: S. 22.

18 u Xinyuan i 77t / Dudek, Daniel J./ Qin Hu %4 / Zhang Janyu 3k & / Lin Hong #k2r / Yang Zijian
# {1 | Wang Yuhong £ % (2006): Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti
fenxi HP 137 521 TG IR RE D BE v DI A 53 5 /0T (Untersuchung der aktuellen Situation der Implemen-
tationskapazitdten der chinesischen Umweltbirokratie und Problemanalyse). In: Huanjing kexue yanjiu
HEERMEAFSE, Nr. 19/2006: S. 1-11.

18 Das ist immer noch weitaus mehr als die durchschnittliche , Personalerlaubnis® (Bianzhi % fil) der in der
Studie untersuchten Kreisregierungen von 27 Beamten. Zu beachten ist, dass die Kennziffer der Personal erlaub-
nis Aufschluss dariiber gibt, wie viele Beamtengehélter durch die Budgetzuweisung der Lokalregierung bezahit
werden. Beschéftigt ein Umweltschutzbiiro mehr Angestellte, so miissen die zusétzlichen Personalkosten vom
verbleibenden Budget oder aus anderen Einnahmequellen gedeckt werden. Siehe: Lu et al: Zhongguo huanjing
zhifanengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 3.

184 184 % u, Swanson und Kuhn zeigen dies am Beispiel des Kreises Y uhuang (4:#7t) in Zhejiang (#771.4). Siehe:
Swanson, Kate E. / Kuhn, Richard G. / Xu, Wei (2001): Environmental Policy Implementation in Rural China: A
Case Study of Yuhang, Zhegjiang: S. 487-488. In: Environmental Management, Nr. 27/4; S. 481-491.

18 OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 25.

18 7ur Berrechnung verwendete Zahlen entnommen aus: Guojia huanjing baohu zong ju jihua caizheng wu si:
Quan guo huanjing tongji gongbao 2008 nian.

Es ist zu bedenken, dass hier moglicherweise nicht die tatséchliche Zahl der Angestellten eingerechnet ist, son-
dern die von den Lokalregierungen festgelegte Personalerlaubnis fir Umweltschutzbiiros der Kreisebene. Oft
liegt die Zahl der tatséchlichen Angestellten jedoch hoher. Siehe dazu: Lu et al: Zhongguo huanjing zhifa nengli
jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 3.

187 Andere Aufgaben der firr die Implementation zusténdigen Beamten umfassen etwa die Bewertung von Bau-
projekten auf ihre Umweltvertraglichkeit (Jianshe xiangmu diaocha % 1ii H # #r ), die Uberpriifung von Ver-
schmutzungsangaben (Paiwu shenbao diaocha #ki5 F 4 £ #5 ), die Uberprifung der generellen Umweltqualitét
(Shengtai jiancha A= Il 2 ), die Dokumentation der taglichen Arbeit, Weiterbildung und Aufgaben in der Aus-
bildung anderer Beamten.

188 Diese Angabe bezieht sich auf die Studie von Lu et al. Im Durchschnitt wurde das Verschmutzungsverhalten
alle untersuchten Unternehmen auf allen Ebenen der Verwaltung 8,59-mal pro Jahr untersucht. Auf der Stadt-
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Ungenugende Ausbildung der Beamten

Neben der absoluten Zahl der Beamten ist auch ihr Ausbildungsgrad ein wichtiger Faktor, um
die Leistungsfahigkeit der Umweltschutzbiiros zu bemessen. Denn ein hoher Grad an Kompe-
tenz in technischen Fragen des Umweltschutzes, ein Verstandnis 6kologischer Zusammen-
hénge und eine bessere Kenntnis der Umweltgesetzgebung erhohen auch die Effizienz der
administrativen Regulierungstétigkeit. Nach den gesetzlichen Bestimmungen miissen deshalb
ale Beamten im Umweltschutz mindestens einen Mittelschulabschluss (gao zhong &) oder
einen Fachoberschul abschluss (zhong zhuan 5. ) vorweisen.*®

Doch auch hier zeigen sich die Grenzen des Einflusses der Zentralregierung auf die tatsachli-
che Situation vor Ort. Obwohl nationale Statistiken einen Anstieg des Anteils hoher ausgebil-
deter Beamter belegen, bleibt die Redlitat auf der Kreisebene weit dahinter zuriick.'® So hat-
ten nur 63,1 Prozent der Beamten in den von Lu et a. untersuchten Biros einen Abschlussim
Einklang mit den nationalen Bestimmungen. Dabei nimmt der Ausbildungsgrad der Beamten
zur Kreisebene hin kontinuierlich ab. Von den untersuchten Umweltschutzbiiros der Stadt-
ebene erfiillen immerhin 83,1 Prozent der Biiros die offiziellen Vorgaben. '

Budgetsituation der lokalen Umweltschutzbiros auf Kreisebene

Eine weitere zentrale Variable zur Bestimmung der Organi sationskapazitét ist das Budget, das
den Umweltschutzbiros zur Verfigung steht. Offensichtlich erlaubt erst ein ausreichendes
Budget den Umweltschutzbiros, unabhéngig zu agieren und die nétige technische Ausriistung
zu erwerben, Mitarbeiter zu bezahlen, Forschung zu unterstiitzen oder Bildungsprogramme
fur die Bevdlkerung zu finanzieren. Generell, das belegen die nationalen Statistiken Uber die
Investitionen in den Umweltschutz, ist das Budget des |okalen Umweltschutzes seit Mitte der
neunziger Jahre stark gestiegen.'** Trotzdem hatte 2004 ein Umweltschutzbiiro auf Kreisebe-
ne im Durchschnitt nur 648.000 Yuan zur Verfiigung. Das ist deutlich weniger as in den
Stadten, wo es durchschnittlich 2.365.000 Y uan waren. Zudem fielen die Zunahmeraten auf
Ebene der Kreise am geringsten aus, zwischen 2003 und 2004 betrug der Unterschied nur
eineinhalb Prozentpunkte, wahrend die Rate auf Ebene der Stédte und Provinzen stark zwei-
stellig anstieg.*® Es zeigen sich somit auch hier deutliche Unterschiede zwischen den Verwal-
tungsebenen.

AufRer-budgetare Mittel als finanzielle Grundlage des lokalen Umweltschutzes

Lé&sst man nun die Zahlen beiseite und blickt nur auf die Art der Finanzierung lokaler Um-
weltschutzbiros, so werden weitere Grinde fir ihre Schwéche bei der Implementation natio-
naler Umweltpolitik deutlich. Einerseits unterstehen Umweltschutzbiros der lokalen Ebenen
organisatorisch den lokalen Regierungen. Somit stehen sie in einer finanziellen Abhangig-
keitsbeziehung zu diesen und werden ausschliefdlich tber diese lokale Verbindung finanziert.
Auf diese Weise sind lokale Regierungen effektiv in der Lage, die Verschmutzungskontrolle
nach ihren Wunschen zu beeinflussen und dadurch lokale Wachstums- und Wirtschaftsinte-
ressen zu protegieren.™ Andererseits war es lange Zeit eine Besonderheit der chinesischen

ebene waren dies allerdings 11,83 Inspektionen pro Unternehmen und Jahr und in den Kreisen nur 5,58. Siehe:
Lu et a: Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 6.

189 Entnommen aus: Guojia huanjing baohu zong ju [E/ 525 S5 {4 4 J& (1999):Guanyu jin yi bu jiagiang huan-
jing jianli gongzuo ruogan yijian de tongzhi 3 Tk — 4 IN5a ¥ Sa i B TAFF 5 0 F9a@ . (Mitteilung Uber
einige Meinungen zur weiteren Starkung der Umweltiberwachung). Online unter:
http://www.zhb.gov.cn/info/gw/huanfa/199906/t19990617 86125.htm

1%0v/an Rooij / Lo: A Fragile Convergence: S. 24.

19| u et d: Zhongguo huanjing zhifanengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 4.

192 Siehe Grafik 2.2 und 2.3,

198 7ahlen aus: Lu et al: Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 4-5.

1% v/an Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 273.
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Umweltschutzbirokratie, dass ihr tatsachliches Budget zu grof3en Teilen nicht aus den offi-
ziell budgetierten Finanzmitteln bestand, sondern aus so genannten ,, auf3er-budgetéren Mit-
teln“ (yusuan wai zijin @fﬁﬂﬁ/ﬁ). Diese Situation entstand aus Strukturreformen zur Ver-
kleinerung der Burokratie in den achtziger und neunziger Jahren, die eine Verknappung der
Gesamtbudgets lokaler Regierungen zur Folge hatte. Dadurch waren alle lokalen Regierungs-
organisationen gezwungen, ihre Finanzierung tiber andere Einnahmen abzusichern.*®

Zur Finanzierung der Umweltschutzbiros wurden vor allem Einnahmen aus Verschmut-
zungsgebiihren verwendet.'*® Diese Gebiihren zahlen Unternehmen, deren Emissionen die
nationalen Standards fir Schadstoffkonzentration tiberschreiten.’®” Zwanzig Prozent dieser
Geblhren konnten die Umweltschutzbiros einbehalten. Der Rest ging an das lokale Finanz-
buro und konnte den verschmutzenden Unternehmen zum Zweck eigener Umweltschutzmal3-
nahmen zuriickerstattet werden.’*® Mit diesen Einnahmen war es Umweltschutzbiiros mog-
lich, zusétzliche Mitarbeiter auBerhalb der offiziellen Personalerlaubnis (bianzhi ;’F iill) anzu-
stellen, um die durch die Zunahme der Umweltgesetzgebung stetig gewachsene Fille an Auf-
gaben zu bewéltigen. Dies ging so weit, dass ganze Aufgabenbereiche von den Biros an an-
gegliederte Einheiten (shiye danwei & -2{i7) ausgelagert wurden, die durch Einnahmen aus
Gebiihren finanziert wurden.™® Nicht ohne Grund sind Verschmutzungsgebiihren in der Folge
mit einem Anteil von circa sechzig Prozent zum am héufigsten angewandten Instrument der
Regulierung industrieller Verschmutzung geworden.?®

Allerdings galten und gelten diese Gebihren nicht als ein effektives Instrument der Ver-
schmutzungskontrolle. Sie sind, trotz jungster Erhdhungen, immer noch so gering angesetzt,
dass es flr verschmutzende Unternehmen gunstiger ist, Geblhren zu zahlen, as in Technolo-
gie zur Verschmutzungskontrolle zu investieren.” Die maximale Strafe, die ein Umwelt-
schutzbiiro der Kreisebene verhangen darf, sind 10.000 Y uan.?® Die tatsachlich von Unter-
nehmen gezahlten Gebuhren sind zudem in den meisten Féllen das Ergebnis von Verhandlun-
gen zwischen Behdrden und Unternehmen. Hinzu kommt, dass die Rate der eingezogenen

1% Jahiel: The Organization of Environmental Protection in China: S. 775.

1% 30 berichtet van Rooij, dass dreiRig Prozent des Budgets des Umweltschutzbiiros der Stadt Kunming (FHH)
aus Verschmutzungsgebihren generiert wird: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 273.

Lu et a. Verweisen darauf, dass unter den von ihnen im Jahr 2004 untersuchten Biros auf Kreisebene mehr als
zwanzig Prozent sogar gar keine reguldren Finanzmittel der L okalregierung zugewiesen bekamen und zu hundert
Prozent von aul3er-budgetéren Einnahmen abhangig waren: Lu et a: Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe
xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 5.

97 Diese Emissionen umfassen Abwasser, Luft, Feststoffe und auch L&rm. Dabei entfallt der Grofteil der ent-
richteten Gebiihren auf Abwasseremissionen. Siehe: Sinkule / Ortolano: Implementing Environmental Policy in
China: S. 32.

1% Jahiel: The Organization of Environmental protection in China: S. 775.

199 van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 274. Die Versuche der Umweltschutzbiiros, zusétzli-
che Kapitalquellen zu erschlief3en, gehen jedoch noch weiter. So berichten Tang et al. von den Umwel tschutzbi-
ros in Guangzhou und Shanghai, die Serviceeinheiten gegriindet haben, um Unternehmen bei der Erfillung der
Umweltauflagen neuer Bauprojekte zu beraten. Dafir erhalten die den Biros angegliederten Einheiten eine Ge-
buhr. Allerdings werden diese Bauprojekte dann im Rahmen der Umweltvertréglichkeitspriifung maf3geblich
durch das Umweltschutzbiro evaluiert. Daraus erwachsen starke Interessenkonflikte, da sich Biros und Unter-
nehmen nicht mehr unabhangig gegeniber stehen. Siehe dazu: Tang, Shui-Yan / Lo, Carlos Wing-Hung /
Cheung, Kai-Chee / Lo, Jack Man-Keung (1997): Ingtitutional Constraints on Environmental Management in
Urban China: Environmental Impact Assessment in Guangzhou and Shanghai: S. 871-873. In: The China Quar-
terly, Nr. 152. Cambridge, 1997: S. 863-874.

200 Angabe fiir das Jahr 2004, entnommen aus. OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S.
27.

01 ginkule / Ortolano: Implementing Environmental Policy in China: S. 33.

202 Auf Stadtebene sind es 50.000 und auf Provinzebene 200.000 Y uan. Siehe: OECD: Environmental Compli-
ance and Enforcement in China: S. 28.
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Gebuhren mit circa funfzig Prozent zu niedrig ist, um einen wirklichen Anreiz zur Ver-
schmutzungsreduktion darzustellen.?®

Mit den aufRer-budgetéren Einnahmen hat sich im chinesischen Umweltschutz ein Finanzie-
rungsmodell etabliert, das die Umweltschutzbiiros zur Aufrechterhaltung ihrer Leistungsfé-
higkeit von einer fortgesetzten Verletzung geltender Verschmutzungsstandards abhangig ge-
macht hat. Verschmutzungsgebihren haben sich deshalb zu einem Instrument zur Finanzie-
rung der Buros entwickelt und dienten nicht der Eindémmung von Verschmutzung. Dies hat
zu einer erheblichen Verzerrung der urspriinglichen Ziele der Verschmutzungsregulierung
gefuhrt.

Reformen der Finanzierung erschweren die lokale Verschmutzungskontrolle

Allgemeine Reformen der Finanzierung von Regierungsorganisationen aler Verwaltungsebe-
nen haben die Finanzierung lokaler Umweltschutzbiros Uber auffer-budgetdre Einnahmen
jedoch schrittweise unmoglich gemacht. Die Einfuhrung des Systems der ,,zwel getrennten
Kanéle fir Einnahmen und Ausgaben® (shou zhi liang tiao xian WEREES) seit Mitte der
neunziger Jahre nahm lokalen Umweltschutzbiiros die Moglichkeit, einen Teil der erhobenen
V erschmutzungsgebihren und -strafen zur Finanzierung der eigenen Aktivitéten einzubehal-
ten.?®* Schon 1996 legte eine Entscheidung des Staatsrates fest: , AuRer-budgetére Einkiinfte
sind staatliche Finanzeinklnfte, nicht das Eigentum eines Ministeriums oder einer Arbeitsein-
heit, und muiissen in die Budgetverwaltung einbezogen werden"
SR R By, RN IR hr 47774, RVIZY A B 3.2 Und
eine Entscheidung des Zentralkomitees der Kommunistischen Partel von 1997 verfugte: ,Alle
Strafgelder sind an das Finanzbiro der gleichen Verwaltungsebene zu transferieren”
(ViR b ghimze [ ). 2

Konkretisiert wurden diese Reformbemuhungen im Jahr 2003 durch die Umweltschutzbehor-
de und das Finanzministerium. Diese legten in einem gemeinsamen Dokument fest, dass alle
von Umweltschutzbehérden eingezogenen Geblhren an das lokale Finanzbiro Uberwiesen
werden mussen. Erst danach kdnnen diese Mittel fur explizite Projekte zur Pravention der
Verschmutzungsregulierung, nicht aber zum Ausbau der Buros, ihrer Mitarbeiterzahl oder
zum Kauf von Ausriistung, wieder beim Finanzbiro beantragt werden.®” Explizit gingen die

203 OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 24.

2% o/ Tang: Institutional Reform, Economic Changes, and Local Environmental Management in China: S. 193-
199.

25 Sehe Absatz 5 in: Guowuyuan [E4 [ (1996): Guowuyuan guanyu jiagiang yusuanwai zijin guanli de jue-
ding [E 4 [z T Nse il ok & B E (Entscheidung des Staatsrats (iber die Starkung der Verwaltung
auRRer-budgetarer Einnahmen). Online unter: http://dhcz.gov.cn/ArticleShow.asp?Articlel D=70

2% gjehe Absatz 4 in: Zhongguo gongchandang zhongyang weiyuanhui H [ 4 th 425 53 £ (1997): Zhong-
gong zhongyang guowuyuan guanyu zhili xiang giye luan shoufei, luan fakuan he ge zhong tanpai deng wenti de
jueding R gL [E 45 BE e FIEER AR GLCH, LT KRN Ao RS ) s AU E (Entscheidung  des
Staatsrats und des ZK der KPCh Uber das Problem der Regulierung von konfusen Gebiihren, Strafen und jegli-
cher Art von Abgabe von Unternehmen). Online unter: http://news.xinhuanet.com/ziliao/2002-
03/03/content_2644306.htm

207 Siehe dazu: Guowuyuan [E4% % (2003): Paiwufei zhengshou shiyong guanli tiaoli
BPEys g AEYCfE A8 B S5 51] (Bestimmungen zur Verwendung und Erhebung von Verschmutzungsgebiihren).
Online unter: http://www.sepa.gov.cn/epi-sepal/zcfg/w2/w8.htm

Zuvor konnten Umweltschutzbiiros diese Mittel zudem zu grofRen Teilen an verschmutzende Unternehmen zu-
riickgeben, wenn diese damit ihre Umweltschutztechnik aufwerteten. Dieses System wurde als ,, Besondere Mit-
tel fur besondere Zwecke* (Zhuan kuan zhuan yong # k% 1) oder ,,Mit dem Umweltschutz den Umweltschutz
unterstiitzen® (Yi huanbao zhi huanbao LI3f £% 335 £%) bezeichnet und ermdglichte es Unternehmen, bis zu
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Verfasser auch darauf ein, dass nach der Mal3gabe der ,zwei getrennten Kandle fur Ein- und
Ausgaben“ nur so viel Personal beschaftigt werden darf, wie es das offizielle Budget und die
Personalerlaubnis vorsieht: ,,Die Umweltschutzbehorden aller Ebenen sollen tberzadhliges
Personal schrittweise abbauen, da die Finanzbiros keine zusatzlichen Ausgaben (...) bereit-
stellen  werden® (BLF RALK T 2 f ﬂfﬁéﬂ PN il B AITIHIR, *Tﬁ’é’ﬂ}\ fits
B K%*Z??%ﬁﬁ).zos

Durch die Einfuhrung des Systems der ,,zwei getrennten Kandle" sollen lokale Umwelt-
schutzblros dazu angehalten werden, ihre Aktivitaten auf die tatséchliche Reduktion der in-
dustriellen Verschmutzung und nicht auf die Erhebung von Strafen und Gebtihren zu konzent-
rieren. AuRerdem soll es sie unabhangiger von unsicheren Einkommensguellen machen.?®
Ein nicht unerheblicher Nebeneffekt ist jedoch, dass die Abhangigkeit der Umweltschutzbii-
ros von den Lokalregierungen in der Folge weiter gewachsen ist. Mehr als zuvor ist lokaler
Umweltschutz dadurch auf die Unterstiitzung durch die lokale Fihrung angewiesen. Lo und
Tang belegen dann auch, dass die Verschmutzungskontrolle vor allem in wirtschaftlich entwi-
ckelten Regionen von der neuen Regelung profitiert, in denen die Lokalregierung ohnehin
grof3es Engagement fur den Umweltschutz zeigt. In wirtschaftlich weniger entwickelten Ge-
bieten hingegen verfiigen die Biiros heute tiber deutlich weniger Finanzmittel > Dies kommt
einer Verringerung ihrer organisatorischen Kapazitét und der Fahigkeit zur effektiven Regu-
lierung industrieller Verschmutzung gleich.

Die starksten Auswirkungen zeigen sich indes erneut auf der Ebene der Kreise, wie Lu et al.
in ihrer Studie festhalten: ,Nach der neuen Bestimmung und der Umsetzung der ,zwei ge-
trennten Kandle' bel den Verschmutzungsgebihren, sind die Finanzmittel der Implementati-
onsbehdrden rapide zurtickgegangen, aber die Uber das Budget zugeteilten offentlichen Gelder
konnten dies nicht rechtzeitig auffangen, was in der Folge zu einem Rickgang des Gesamt-
budgets der I mplementationsbehorden auf Kreisebene gefuhrt hat”
(FERSN i e ?Jki%‘ﬁj?%;ﬁ’@ﬁ%%%&, (EENELE S IRE I i E’J’é%‘ﬁji@ At i BB
A AT TS BB ¥ S, MAITI S B! 22 BUEHLRD 4 f A FI%). 7 So hat
sich die finanzielle Situation vieler Buros der Kreisebene seit 2003 erheblich verschérft. Denn
dort sind, wie oben dargestellt, die offiziellen Umweltschutzbudgets ohnehin aul3erst knapp
bemessen.

Fazit

Die Analyse der Organisationskapazitét |okaler Umweltschutzbiros in China verweist auf die
Beschrankungen der lokalen Regulierung von industrieller Verschmutzung in einer Situation
begrenzter organisatorischer Ressourcen. Sie unterstreicht anhand zweier zentraler Variablen
der Organisationskapazitéat die Bedeutung lokal spezifischer Faktoren fir eine effektive Ver-
schmutzungskontrolle. Zur Beantwortung der eingangs formulierten Frage, in welchem Mal3e
die lokalen Akteure der Verschmutzungskontrolle in der Lage sind, effektive Regulierungsté&

achtzig Prozent ihrer Gebihren wieder zu erhalten. Ein grof3er Teil der Subventionen entfélt mit dem neuen
System und Unternehmen stehen zunehmend selbst in der V erantwortung, ihre Umweltbilanz zu verbessern.

2% Siehe Absatz 2 in: Guojia caizheng bumen [EZ2i4 B (2003): Guanyu yinfa guanyu huanbao bumen
shixing shouzhi liang tiao xian guanli hou jingfei anpai de shishi banfa de tongzhi ¢ FHI%
e TERPRAER ) s ATHC W ok B B 4 9 e HERY s Jili 125 BOIE %N (Mitteilung Uber die Verdffentlichung der
Verfahrensweise fur die Gebiihrenplanung nach der Umsetzung der zwei getrennten Kanale fiir Einnahmen und
Ausgaben). Online unter: http://www.mep.gov.cn/law/gz/bmhb/gwygf/200701/t20070131_100418.htm

% \/an Rooij / Lo: A Fragile Convergence: S. 24.

29| o/ Tang: Institutional Reform, Economic Changes, and Local Environmental Management in China: S. 198
und 199.

11| u et al: Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 5.
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tigkeit zu leisten, muss der nationalen Umweltpolitik und ihrer institutionellen sowie organi-
satorischen Einbettung deshalb die Komponente der lokalen Organisationskapazitat hinzuge-
fugt werden.

Die Untersuchung der lokalen Organisationskapazitét belegt zudem erneut die Bedeutung der
Unterstitzung des Umweltschutzes durch die lokalen Regierungen. Wenn die politische, aber
auch finanzielle Unterstitzung der lokalen Regierung fehlt, ist eine effektive Verschmut-
zungskontrolle kaum maoglich. In Konstellationen mangelnden Engagements der Lokalregie-
rungen gewinnen jedoch andere externe Einflisse auf die Arbeit der Umweltschutzbiros an
Bedeutung. Welche Rolle dabei eine verstarkte gesellschaftliche Partizipation und Unterstiit-
zung als aul3er-burokratischer Einfluss spielen kann, wird im folgenden Kapitel erortert.

2.2 Gesellschaftliche Partizipation am lokalen Umweltschutz

Das aktuelle System der chinesischen Verschmutzungskontrolle leidet an einer fragmentierten
Umweltschutzbirokratie, an schwachen vertikalen Kontrollmoglichkeiten durch die Zentral-
regierung, an einer starken Abhangigkeit von der politischen sowie finanziellen Unterstiitzung
durch die lokalen Regierungen, an einem erheblichen Mangel an Ressourcen und an einer
begrenzten Kapazitdt der lokalen Umweltschutzbiros. Trotzdem gibt es zahlreiche Beispiele
einer erfolgreichen Umsetzung der ambitionierten Gesetzgebung. Denn jeder einzelne Pro-
zess, in dem Beamte lokaler Umweltschutzbirros versuchen, verschmutzende Unternehmen
zur Einhaltung der nationalen Richtwerte fir Schadstoffemissionen zu bewegen, wird von
einem situativen Zusammenspiel mehrerer Kontextfaktoren beeinflusst. Erhebliche Wirkung
auf den Ausgang dieser Implementationsprozesse haben externe Einflussfaktoren.*? Dies
kann einerseits die Unterstiitzung der lokalen Regierung sein, deren Bedeutung bereits her-
ausgearbeitet wurde. Andererseits kann aber auch Druck durch die Bevdlkerung oder die Me-
dien dazu beitragen, die Regulierungstétigkeit lokaler Umweltschutzbiiros durchzusetzen. So
konnen aul3er-burokratische Kréfte etwa eine Legitimationsquelle fur eine strikte Umsetzung
der Verschmutzungskontrolle bilden und die Position der Umweltschutzbehtrden gegentiber
anderen Akteuren bestarken.”

Obwohl die Thematik der gesellschaftlichen Partizipation (gongzhong canyu A%&5) an der
chinesischen Umweltpolitik erst seit Mitte der neunziger Jahre untersucht wird, verbinden
besonders westliche Autoren mit dem Entstehen von Umwelt-NGOs und studentischen Um-
weltgruppen die Hoffnung auf einen politischen Wandel aus einer starken Umweltbewegung
heraus.”** Bei chinesischen Autoren ist eine grolRere Pragmatik im Umgang mit sozialer Teil-
habe festzustellen. Fast keine aktuelle chinesische Darstellung der Implementationsprobleme
in der Umweltpolitik endet ohne den Verwels auf die Betelligung der Bevolkerung zur Stér-
kung der schwachen Regulierungsbehorden.?

2 Fir sehr anschauliche Beispiele der Bedeutung externer Einflussfaktoren auf die Effektivitét lokaler Ver-
schmutzungskontrolle siehe Kapitel acht und neun in: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S.
150-190.

3 Lo / Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S. 558-563 und
582-583.

214 Siehe dazu etwa: Economy: The new politics of the environment. Oder: Dies.: Environmental Enforcement in
China.

215 Etwa bei: Yang / Ge: Yi nantong wei lie fenxi zhongguo zhongguo difang huanjing zhifa nengli jianshe de
wenti ji duice: S. 19. Oder bei: Zhi Yan [EZ (2008): Qianghua wo guo huanjing jiandu zhifa de nengli
38 AL TR [E 25 52 15 B JERIRE ) (Stérkung der Kapazitéten zur Implementation der chinesischen Umweltiiber-
wachung): S. 19. In: Huanjing baohu ¥f 55 %%, Nr. 388/2008 1B: S. 17-19.
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In diesem Kapitel soll der chinesische Ansatz zum Ausgangspunkt genommen werden und
gleichzeitig hinterfragt werden, welchen Beitrag soziale Akteure zur Starkung der lokalen
Verschmutzungskontrolle und zur Unterstitzung der Umweltschutzbiros leisten kénnen. Zu
diesem Zweck werden die Formen der 6ffentlichen Mitwirkung an der Umweltpolitik in Chi-
na, ihre Kapazitdten und Grenzen analysiert. Der Schwerpunkt der Analyse wird dabei auf
dem konkreten Potenzia einer Einbindung der Bevdlkerung in die Verschmutzungsregulie-
rung auf lokaler Ebene liegen. Dadurch soll gezeigt werden, in welchen Kontextsituationen
soziale Teilhabe einen positiven Einfluss auf die lokalen Implementationsprozesse nehmen
kann.

Gesellschaftliche Partizipation im chinesischen Umweltschutzsystem

Bereits das chinesische Umweltschutzgesetz legt in Artikel 6 fest, dass ,alle Arbeitseinheiten
und jeder Mensch die Verpflichtung zum Schutz der Umwelt“ haben, aber auch , das Recht
zur Meldung und Klage gegen jede Arbeitseinheit oder Einzelperson, die die Umwelt ver-
schmutzt oder zerstort* (—8E (2 FAN AEBA RIFIZFBERYS 7, FFEFY S5 YU IR = BE R
BRI A ATAS 2 FN$E45).2° Ahnlich lautende Artikel schreiben in allen maRgeblichen
?hi nzels7ischen Umweltgesetzen das Recht auf 6ffentliche Partizipation an der Umweltpolitik
est.

Faktisch hat sich ab der Mitte der neunziger Jahre sowohl der politische as auch der gesell-
schaftliche Rahmen der chinesischen Verschmutzungskontrolle stark gewandelt. So markierte
die ,Agenda 21“ im Jahr 1994 eine Offnung der chinesischen Zentralregierung zu einer aki-
veren Umwaeltpolitik und zu einer Mitwirkung gesellschaftlicher Organisationen. In dieselbe
Zeit fdlt deshalb das Entstehen der ersten Umwelt-Nichtregierungsorganisationen
(Ba]= {274 in China?*® Seitdem sind zahlreiche Umweltorganisationen mit einer groRen
Bandbreite von Aktivitdten, Fokus, Grofde und Art der Mobilisierung ihrer Ressourcen ent-
standen.?™® Das Entstehen dieser Organisationen betont die starke gesellschaftliche Resonanz
der Umweltprobleme, die durch den Wachstumsschub der Reformperiode hervorgerufenen
worden waren. Besonders unter der Bildungselite ist ein ausgepragtes Umweltbewusstsein

Oder auch ganz explizit bei: Li Zitian 2=¥-H / Hao Ruibin #&&# / Li Hongping 227274 (2004): Gongzhong
canyu huanbao de youxiao tujing A4 2 5.3 PRI A ZERR (Effektive offentliche Teilhabe am Umweltschutz):
S. 37. In: Beifang huanjing 4t 755 5%, Nr. 29/2: S. 36-39.

2% Huanjing baohu fa. Online unter: http://www.mep.gov.cn/law/law/198912/t19891226_75912.htm

217 Siehe dazu: Li et al: Gongzhong canyu huanbao de youxiao tujing: S. 36.

28 Dje erste formal registrierte chinesische Umwelt-NGO waren die Naturfreunde (Huanjing zhi you H %52 &),
eingetragen  am  31.3.1994. Siehe dazu die Eigendarstellung auf ihrer  Internetseite:
http://www.fon.org.cn/channal .php?cid=2

Fur den Begriff der Nichtregierungsorganisation (im Folgenden mit der géngigen englischen Abkiirzung NGO
abgekiirzt) gibt es mehrere Aquivalente. Die Abgrenzung sowohl von der politischen als auch der wirtschaftli-
chen Sphére betonen die Begriffe Fei zhengfu zuzhi (FEBUF4141), fei giye danwei (FE4L #.47). Neutraler ist
der Begriff Shehui tuanti (12 [# 1K), was sich besser als , soziale Organisation” (ibersetzen |4sst. Diese Begriffe
sind jedoch in der offiziellen Diktion kaum voneinander abgegrenzt. Siehe etwa die Verwendung der Begriffein
folgendem Dokument des Ministeriums fiir offentliche Angelegenheiten (Minzheng bu ECE#R): Fang Qizhen
77 %1% | Lan Weihao % 4 52 Zhongguo fei zhengfu zuzhi duoyuan fazhan 1 [E FEE T4 41 2% 70 % & (Chine-
sische Nichtregierungsorganisationen entwickeln sich vielfétig). Auf: Zhonghua renmin gongheguo minzheng
bu xingzheng guanli xinwen /146 A BC3EF[E ROEGAA T BUE BRATE .

Online unter: http://mjj.mca.gov.cn/article/xzglxw/200804/20080400013960.shtml

1% Ho, Peter: Greening Without Conflict?: S. 914.
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gereift. Im Jahr 2003 existierte bereits an 176 Universitdéten mindestens eine studentische
Umweltgruppe, wahrend es noch 1997 insgesamt nur 22 Gruppen waren.??°

Der chinesische Staat hat auf das wachsende offentliche Umweltbewusstsein mit strengen
Regularien reagiert, mit denen er das Wachstum der neuen sozialen Gruppen eng Uberwacht.
Fallstudien belegen eine tiefe Skepsis der staatlichen Blrokratie gegentiber einer mal3gebli-
chen Rolle sozider Organisationen im Umweltschutz und ihrer potenziellen politischen
Sprengkraft. Offentliche Umweltschutzorganisationen werden deshalb stark durch den chine-
sischen Staat kontrolliert.??

Mitwirkung von Nichtregierungsorganisationen am Umweltschutz

Einige Autoren sprechen sogar davon, dass die staatliche Kontrolle das Entstehen politisch
autonomer Nichtregierungsorganisationen im Bereich des Umweltschutzes ganzlich verhin-
dert habe. Andere sehen in der Abhangigkeit der Organisationen von der Regierung und ihrer
Né&he zu den politischen Entscheidungstragern hingegen eine gesteigerte Chance zur politi-
schen Einflussnahme.??? Unbestritten zwangen die Bestimmungen, die fiir die Registrierung
von Nichtregierungsorganisationen erlassen wurden, diese in ein enges Korsett. So legen sie
etwa fest, dass nur solche Organisationen registriert werden koénnen, die sich von anderen
durch ihre Zielsetzungen und ihren Arbeitsbereich absetzen. Dadurch begrenzen sie die freie
Entfaltung der gesellschaftlichen Kréfte: ,, Die Registrierungsbehdrden erteilen keine Zulas-
sung, wenn (...) im gleichen administrativen Bereich bereits eine Organisation mit gleichen
oder ahnlichen Aufgaben besteht und die Grindung nicht notwendig ist"
(A TSIEGZ—#4 ﬁ‘*ﬂ%fiﬂ%K%ﬁt@%‘f £ AR TEBRERNEA 1 7, VG A [F 2 TR
MR A, A B R H). 2

Gleichwohl belegen dieselben Bestimmungen die grundlegende politische Anerkennung von
Umwelt-NGOs. Die Teilhabe sozialer Organisationen am Umweltschutz ist, wenn auch in-
nerhalb strenger Regularien, durchaus gewinscht. Ihre Mitwirkung an der dkologischen und
umweltpolitischen Bildung der Gesellschaft oder als Ventil fur die entstandenen sozialen
Konfliktlagen wird von staatlicher Seite geférdert.** Im jahrlich von der NGO , Naturfreun-
de* herausgegebenen , Griinbuch der Umwelt“ (Huanjing 10 pi shu ZF 5523457 1) heif’t es folg-
lich: ,Die gesellschaftliche Partizipation ist dabei, zu einer immer normaleren Tatsache mit
stets wachsender Bedeutung zu werden®  (REEIEFERLY — ORI A S5
R R T Y A ). 2

220 | u, Hongyuan (2003): Bamboo Sprouts After the Rain: The History of Student Environmental Associations
in China: S. 57. In: Woodrow Wilson International Center for Scholars, China Environment Forum: China Envi-
ronment Series 6. Washington D.C., 2003: S. 55-66.

221 | o/ Leung: Environmental Agency and Public Opinion in Guangzhou: S. 701.

222 \/ergleiche dazu etwa: Lo / Leung: Environmental Agency and Public Opinion in Guangzhou: S. 704 und:
Ho: Greening Without Conflict?: S. 914-915.

2 Sehe dazu Artikel 13, Absatz zwei der Bestimmungen: Guowuyuan [E4; [ (1998): Shehui tuanti dengji
guanli tiaoli L2 7 A% & BES:f (Bestimmungen zur Registrierung sozialer Organisationen). Online unter:
http://www1.mca.gov.cn/artical/content/PM JN/2003122285837.htm

24y ang: Environmental NGOs and Institutional Dynamicsin China: S. 54-55.

225 Zitiert nach der online verfiigharen Version des , Griinbuchs der Umwelt*: Zhongguo liise de chang zheng -
Zai weiji yu zhong gian xing H'[E%¢ Ak AE - TEfEALG-4 AL REITTT: Gongzhong canyu xiang zong shen
fazhan A /x5 5 My %% & (Der lange grine Marsch Chinas - In Krise und Wandel nach vorne schreiten:
Offentliche Beteiligung und ihrer vertiefte Entwicklung). In: Yang Dongping (bian) # % ¥ (4#): Zhongguo
huanjing de weiji yu zhuanji F[E % 52 G HL 54 HL (Krise und Wendepunkt der chinesischen Umwelt). Bei-
jing At7t, 2008.

Online unter: http://www.china.com.cn/aboutchina/zhuanti/hjwj 08/2008-04/25/content_15014129.htm
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Umweltbewusstsein und Einfluss der Medien

Die Entwicklung der chinesischen Umwelt-NGOs ist der sichtbarste Ausdruck eines dynami-
schen Umweltbewusstseins, besonders in der urbanen Bevdlkerung, und einer gestiegenen
Offenheit des politischen Systems fur die Aktivitaten dieser gesellschaftlichen Gruppen. Die
soziale Basis fur eine strenge und effektive Verschmutzungskontrolle hat sich dadurch ver-
breitert.??® Dabei tragen die Medien einen groRen Teil zur Ausbildung dieses Umweltbe-
wusstseins bei. Okologische Themen haben einen hohen Stellenwert in der Berichterstattung
erlangt, weil sie publikumswirksame Kritik in Mal3en erlauben und politisch nicht zu sensibel
sind.**" Zudem pflegt auch das Umweltschutzministerium eine enge Beziehung zu den Me-
dien. Diese werden nicht nur umfangreich an den jahrlichen Kampagnen zur Durchsetzung
der Umweltgesetzgebung beteiligt, sie dirfen aul3erdem Reporter entsenden, um die Inspekti-
onsteams des Ministeriums zu begleiten. Dadurch hat die Berichterstattung tber Umweltprob-
leme und Uber Falle von Umweltvergehen deutlich zugenommen. Im Gegenzug ist auch der
mediale und gesellschaftliche Druck auf verschmutzende Unternehmen und protektionistische
L okalregierungen angewachsen.”® Zudem steigt der Informationsgrad der Bevolkerung iber
umweltpolitische Themen und Zusammenhange. Dies stellt eine zentrale V oraussetzung daf Ur
dar, c;%:s die Bevolkerung Uberhaupt an der lokalen Verschmutzungskontrolle teilnehmen
kann.

Allerdings ist das Umweltbewusstsein der chinesischen Bevdlkerung bisher noch nicht zu
einer unabhangigen politischen Kraft angewachsen. Es existiert keine breite und autonome
gesellschaftliche Umweltbewegung, die, dhnlich der Umweltbewegungen in den Staaten des
ehemaligen Ostblocks, den Staat konfrontativ zu grundlegenden Veranderungen der Entwick-
lungsstrategie drangt.”* Da die chinesischen NGOs streng reguliert und beschrankt werden
und in einem politischen Kontext agieren, der Betelligung und Versammlungsfreiheit stark
begrenzt, existiert in China keine 6kologische Zivilgesellschaft, die stetigen Druck auf ver-
schmutzende Unternehmen und Behérden ausiibt.?®! Vielmehr ist das Gros der Organisationen
in zahlreichen Formen der K ooperation und K ooptation mit dem Staat verbunden.**

Wirkung von Umweltprotesten auf die lokale Verschmutzungskontrolle

Einen génzlich anderen Charakter als die Partizipationsformen der Nichtregierungsorganisati-
onen haben jedoch lokale Umweltproteste. Die Zahl der ,,Massenereignisse” (quntixing shiji-
an BHAMEE) wie Streiks, Demonstrationen oder Fabrikblockaden aufgrund von Umweltver-
gehen nimmt seit Jahren rapide zu.>*® Allein in Guangdong (guangdong sheng J“ﬁt\ﬁé\) waren
es zwischen 2000 und 2004 insgesamt 16.523 Vorkommnisse. Die Zahl der bel staatlichen
Stellen eingereichten Petitionen (xinfang {&/#) hat sich zwischen 1995 und 2006 mehr als

26| o/ Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S. 563.

221 ¥ ang: Environmental NGOs and Institutional Dynamicsin China: S. 56.

228 OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 32.

22| u et a: Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 8.

20| o/ Leung: Environmental Agency and Public Opinion in Guangzhou: S. 704

! \/an Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 222.

22 Stalley, Phillip / Yang, Dongning (2006): An Emerging Environmental Movement in China? In: The China
Quarterly, Nr. 186: S. 333-356.

% Dies bestétigte der chinesische Umweltminister Zhou Shengxian (&%) in einem Interview von 2006, in
dem er die Steigerungsrate der Zahl der Umweltproteste mit 29 Prozent angibt: Gu Ruizhen jiii %% 2: Huanbao
zong ju juzhang Zhou  Shengxian: Nuli  kaichuang huanbao gongzuo xin  jumian
WA m R AR BT el R TA/ES M (Der Vorsitzende der staatlichen Umweltschutzbehdrde
Zhou Shengxian: Mit grofRer Anstrengung eine neue Situation des Umweltschutzes begriinden). Auf: Renmin
wang A BIH, 19.4.2006. Online unter: http://politics.people.com.cn/GB/1027/4313659.html
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verzehnfacht und gilt mittlerweile als eine der fiinf haufigsten Ursachen von Petitionen.®
Allerdings sind grof3e Teile dieser Proteste in so hohem Mal3e konfrontativ, dass sie keinen
reguléren Beitrag zur lokalen Verschmutzungskontrolle darstellen.®® Nur selten verbinden
sich diese Protestbewegungen zudem mit den Aktivitaten nationaler NGOs. >

Der Beitrag dieser Proteste zur lokalen Verschmutzungskontrolle ist es somit, situativ den
gesellschaftlichen Druck auf Behdrden und Unternehmen zur Regulierung der Verschmut-
zung und zum Abbau der daraus entstehenden sozialen Konflikte zu erhéhen. Besonders in
Situationen mangelnder Unterstiitzung der Umweltschutzbiiros durch die lokale Politik, ist
sozialer Drucks deshalb zu einer wichtige Variable fur die lokale Verschmutzungskontrolle
geworden.?®” Zwar bleibt die politische Wirkung von Umweltprotesten meist lokal begrenzt.
Doch liegt die Umsetzung der Verschmutzungskontrolle ebenso in den Handen lokaler Be-
horden. Lokale Proteste kdnnen deshalb tber die Erzeugung sozialen Drucks einen effektiven
Beitrag zur Regulierung der industriellen Verschmutzung leisten.*®

Ausgleich lokaler Ressourcenméngel durch gesellschaftliche Partizipation

Um die durch Umweltprobleme entstandenen sozialen Konflikte zu entschérfen und um die
Kapazitaten gesellschaftlicher Mitwirkung nutzbar zu machen, haben Umweltschutzbiros der
lokalen Ebene in den letzten Jahren verstarkt Mdglichkeiten zur Partizipation der Bevolke-
rung geschaffen. Die damit verbundenen Hoffnungen fir die lokale Verschmutzungskontrolle
beschreiben zwei Beamte der Stadt Nantong (Nantong shi E&) in Jiangsu so: ,,Um den von
Einzelinteressen bestimmten Missbrauch der Implementation der Umweltgesetze zu Uberwin-
den, ist es notwendig, neben einer fortgesetzten Starkung der zentralisierten Aufsicht Gber den
Umweltschutz sowie der Koordination zwischen den verschiedenen Abteilungen,® die Be-
volkerung an der Implementation teilhaben zu lassen® (7~ 7 iR=F Bk AR RS 1R 28T
SR b BR TR I = BE ORI A 28— LB RS VA B0 i e i PR & 2 4t Bl
AR B G B IR) 20

Um die Offnung der lokalen Verschmutzungskontrolle zur Gesellschaft grundlegend zu er-
moglichen, hat die staatliche Umweltschutzbehérde (SEPA)?* im Jahr 2007 umfassende Be-
stimmungen zur Transparenz umweltrelevanter Informationen erlassen.”** Durch diese Be-
stimmung werden die Umweltschutzbehérden von der Kreisebene aufwarts zur Verdffentli-

24 Siehe zu diesen Angaben: Shi Shaochen 517J%: Zhongguo huanjing wuran lingzhi de qunti xing shijian
kaishi tuxian HEF 55 Yu s BOREARME R i . (Massenereignisse aufgrund der chinesischen Um-
weltverschmutzung werden deutlich sichtbar) Auf: Sohu kexue xinxi ##J1F52{H E., 20.3.2008. Online unter:
http://it.sohu.com/20080320/n255817431.shtml. Und zum Anstieg der Zahl der Petitionen: Y ang: Zhongguo llse
de chang zheng - Zai weiji yu zhong gian xing: Gongzhong canyu xiang zong shen fazhan.

% | j / Schmitt: Development and Environmental Conflictsin China: S. 95.

2% \/an Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 212-213.

27 o/ Fryxell: Governmental and Societal Support for Environmental Enforcement in China: S. 582.

2% Tilt: The Political Ecology of Pollution Enforcement: S. 930-931.

% Damit ist die Zusammenfassung aller Befugnisse fiir den Umweltschutz in der Umweltschutzbiirokratie und
der daraus folgende Abbau der burokratischen Fragmentierung zwischen verschiedenen Regierungsorgani satio-
nen einer Ebene sowie die bessere Koordination der gesamten lokalen Regierungstétigkeit hin zu einer verstark-
ten Verschmutzungskontrolle gemeint.

0 Die zwei Verfasser des zitierten Textes sind in der Stadtregierung und dem Umweltschutzbiiro von Nantong
tétig. Diese Stadt hat sich durch einige Modellversuche im Umweltschutz und der nachhaltigen Entwicklung
einen Namen gemacht. Siehe: Yang / Ge: Yi nantong wei lie fenxi zhongguo zhongguo difang huanjing zhifa
nengli jianshe de wenti ji duice: S. 19.

! Hier ist die Vorlauferorganisation des heutigen Umweltschutzministeriums gemeint.

%2 Huanbao zong ju ¥ %4 J&) (2007): Huanjing xinxi gongkai banfa, shixing ¥ 555 B AT /5 1, 4T (Ver-
fahrensweise der Offentlichmachung von Umweltinformationen, vorl&ufige Fassung). Online unter:
http://mww.gov.cn/flfg/2007-04/20/content_589673.htm
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chung aler Gesetze, Bestimmungen und der jahrlichen Bilanz ihrer Regulierungstétigkeit
verpflichtet (huanjing xinxi gongkai zhidu = #i(5 E.A2 il ). Zudem werden Unterneh-
men, die Umweltstandards verletzen, zur Offenlegung ihres Schadstoffausstof3es gezwun-
gen.?”® Dabei folgen die Umweltschutzbehérden der Logik, dass sie durch eine gréRere
Transparenz und die Einbeziehung einer informierten und 6kologisch bewussten Offentlich-
keit, ihre eigenen finanziellen, technischen und personellen Ressourcen schonen und gleich-
zeitig eine bessere Uberwachung industrieller Verschmutzung erreichen kénnen.?* Besonders
auf der lokalen Regierungsebene haben die Umweltschutzbiros erheblichen Freiraum zur
Einbindung der Bevoélkerung in die Prozesse der Umsetzung der Verschmutzungskontrolle.

Zu diesem Zweck nehmen viele Umweltschutzbiros der lokalen Ebene eine Priorisierung
ihrer Regulierungstétigkeit vor. Eine solche Priorisierung kann dann um die Einbeziehung der
lokalen Bevdlkerung erganzt werden. Dazu legen viele Umweltschutzbiros ihre Inspektions-
strategie reaktiv aus und schaffen Partizipationskande fur die Bevolkerung. Dies erlaubt es
den Biros gezielt solche Unternehmen zu inspizieren, deren Verschmutzung von der Bevol-
kerung gemeldet wird. Eine zeitaufwendige, personalintensive und préaventive Inspektionsté-
tigkeit kann so zurtickgestellt werden. Deshalb wird die lokale Bevdlkerung unter anderem
liber Telefon-Hotlines (huanjing jubao rexian dianhua = & 24451128 135) in die Uberwa-
chung industrieller Emissionen einbezogen.?” Diese Malinahme ist Teil der 2006 proklamier-
ten , finf Offentlichmachungen* (wu gongkai /A% ).2*® Die Hotlines sollen es der Bevolke-

rung ermoglichen, Beschwerden oder Hinweise zu Féallen von Umweltverschmutzung an die
Umweltschutzbiiros zu melden. Die Biros verpflichten sich, diesen Beschwerden innerhalb
einer zeitlichen Frist nachzugehen und vor Ort Inspektionen durchzufiihren.?*’ Bis heute ver-
fugen offiziell bereits mehr a's achtzig Prozent aller Biros der Kreisebene Uber eigene Hotli-
nes mit einer Erreichbarkeit von 24 Stunden.?® In einigen Fallen bekommen Anrufer firr ei-
nen wichtigen Hinweis sogar Vergutungen ausbezahlt (huanjing wuran youjiang jubao zhidu
=TS YA 4 2 ) 2

3 yang: Zhongguo liise de chang zheng - Zai weiji yu zhong gian xing: Gongzhong canyu xiang zong shen
fazhan.

¥ |_u et a: Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 8.

25 Diese sind in ganz China unter der Nummer 12369 zu erreichen.

¢ Der Slogan Wu gongkai (T.237T) bezeichnet die Schaffung groRerer Transparenz in der Verschmutzungs-
kontrolle. Siehe hierzu den dritten Punkt im zweiten Absatz von: Jianshe fazhi jiguan, zeren jiguan, fuwu jiguan
he renmin manyi jiguan, jiakuai tuijin lishi xing zhuanbian, zong ju liu bumen chu zhengzhong chengnuo
BB ERINLE, StAEHLE, RS Hloe Fo N B LG, DNbRHE E [y ShRss Ap | 2 R 7SR A B (Zur
Schaffung rechtsstaatlicher, verantwortlicher und dienender Staatsorgane sowie beschleunigter Veranderungen
historischen Ausmal3es unternimmt die Staatliche Umweltschutzbehérde gemeinsam mit sechs Ministerien erns-
te Anstrengungen). Auf: Huanbao bu huanjing yaowen f £ &5 #f 57 % , 23.6.20086.

Online unter: http://www.mep.gov.cn/hjyw/200606/t20060623 77726.htm

24" Meldungen aus der Bevélkerung tiber Verschmutzungsfalle miissen innerhalb einer geringen Zeitspanne von
wenigen Stunden Uberpriift werden. Siehe dazu exemplarisch die Bestimmungen der Stadt Y ongkang (7K 5 )
in Jiangsu: Yongkang renmin zhengfu 7k 5 A RCBURF (2008): Yongkang shi renmin zhengfu guanyu shixing
huanjing wuran youjiang jubao zhidu de tongzhi 7k FETT A FCEURF G T2 1 TER Bavs YuA 3 2% 1 il B 3 2
(Mitteilung der Stadtregierung von Yongkang Uber die Umsetzung des Systems zur préamierten Meldung von
Umweltverschmutzung). Online unter:

http://www.zjykepb.gov.cn/newsdetail .asp?id=228& classl _id=54& class id=14.

Siehe auRRerdem: Dasgupta, Susmita/ Wheeler, David (1997): Citizen Complaints as Environmental |ndicators:
Evidence From China. The World Bank Policy Research Working Paper 1704. Washington, 1997: S. 5.

8 OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 32-33. Lu et al. konnten in ihrer Studie
jedoch nur bei 57,1 Prozent der Biros auf Kreisebene Hotlines mit 24-stiindiger Erreichbarkeit feststellen.

9 yang / Ge: Yi nantong wei lie fenxi zhongguo zhongguo difang huanjing zhifa nengli jianshe de wenti ji
duice: S. 19.
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Die Priorisierung von Verschmutzungsquellen in Verbindung mit der Einrichtung von Hotli-
nes und einer reaktiven Inspektionspraxis schont finanzielle und personelle Ressourcen der
Umweltschutzbiiros auf der lokalen Verwaltungsebene. Sie kdnnen so die Zahl und Haufig-
keit ihrer reguldren Inspektionen verringern und gleichzeitig ihre Uberwachungsfahigkeit
stérken. Fallstudien belegen, dass besonders in Situationen, in denen die Unterstiitzung der
lokalen Regierung und anderer Regierungsorganisationen fehlt, eine aktive offentliche Tell-
habe stimulierend auf die Arbeit der Umweltschutzbiros wirkt und ihre Kapazitaten zur
Implementation von Verschmutzungsstandards signifikant erweitert. Die Abwesenheit dieser
Form sozialer Teilhabe hingegen steigert die Wahrscheinlichkeit, dass Verstof3e nicht ent-
deckt werden.”®

Grenzen gesellschaftlicher Partizipation am lokalen Umweltschutz

Allerdings spiegelt die durch Beschwerden erfasste Verschmutzungssituation nur unzurei-
chend die tatsachlichen chinesischen Verschmutzungsprobleme wider. Der Bevolkerung ste-
hen, anders als den reguldren Uberwachungsstationen, keine technischen Mittel zur Verfi-
gung. Dadurch ist die Reihenfolge der gemeldeten V ergehen bestimmt von ihrer sensorischen
Wahrnehmbarkeit.>* An erster Stelle stehen dabei Ubertretungen der Grenzwerte fiir L&arm
und Luftverschmutzung.®®* Die insgesamt deutlich signifikantere Verschmutzung durch in-
dustrielle Abwasser wird dagegen kaum weitergegeben.

In bestimmten Kontexten wirkt sich diese Form der 6ffentlichen Beteiligung sogar kontrapro-
duktiv auf die reguldre Inspektionstéatigkeit der Umweltschutzbiros aus. In Verbindung mit
einer pro-aktiven Regulierungstétigkeit, die auf praventive Inspektionen anhand einer internen
Prioritétensetzung der Umweltschutzbiiros griindet, werden die ohnehin knappen Ressourcen
der Buros an falscher Stelle oder fur unbedeutende, jedoch sichtbare Verschmutzungsfalle
gebunden. In diesen Féllen werden die Behorden durch eine starke offentliche Teilhabe von
ihren eigentlichen Aufgaben abgelenkt und eine effektive Regulierungstétigkeit erschwert.>?
Folglich warnen Lu et a.: ,, Es muss beachtet werden, dass die 6ffentliche Teilhabe und Mel-
dung (von Verschmutzung) ein zweischneidiges Schwert st (FEIEH0E
IFRBERVMAR & HE W T] 1),

Hinzu kommen grundsétzliche institutionelle Beschrankungen. Denn die der Bevolkerung
zugedachte Rolle in der lokalen Verschmutzungskontrolle beschrénkt sich auf die eines In-
struments zur Steigerung der Effektivitét, bei gleichzeitiger Reduktion der Kosten.* Dieser
instrumentelle Ansatz ist im zentralen Dokument der aktuellen chinesischen Umweltpoalitik,
der ,, Entscheidung des Staatsrates tber die Umsetzung des wissenschaftlichen Entwicklungs-
ansatzes und zur Stérkung des Umweltschutzes® (guowuyuan guanyu luoshi kexue fazhan
guan jiagiang huanjing baohu de jueding &7 [5¢ < T 5 B 212 BARLNGEEF BE R 1H) L AE)
angelegt. Dort wird die ,, Entfaltung des Nutzens sozialer Organisationen” (fahui shehui tuanti
de zuoyong /< $EAES [ ARIFE) und die , Starkung der Uberwachung durch die Gesell-

schaft“ (gianghua shehui jiandu i fb 2 1578 gefordert.?®® Eine aktive Rolle der Bevolke-

0 Ewabei: Lo / Leung: Environmental Agency and Public Opinion in Guangzhou: S. 703.

! Dasgupta/ Wheeler: Citizen Complaints as Environmental Indicators: S. 13-14.

%2 OECD: Environmental Compliance and Enforcement in China: S. 33. Und: Lu et al: Zhongguo huanjing zhifa
nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 8.

3 \ergleiche dazu folgende Artikel: Lo / Fryxell / Wong: Effective Regulations with Little Effect?: S. 388-410.
Und: Van Rooij / Lo: A Fragile Convergence: S. 17.

4| u et a: Zhongguo huanjing zhifa nengli jianshe xianzhuang diaocha yu wenti fenxi: S. 9.

3| o/ Leung: Environmental Agency and Public Opinion in Guangzhou: S. 679.

%6 Siehe dazu Abschnitt 27 von: Guowuyuan: Guowuyuan guanyu luoshi kexue fazhan guan jiagiang huanjing
baohu de jueding.
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rung und unabhéngiger sozialer Gruppen an der Gestaltung der Umweltpolitik ist hier hinge-
gen nicht vorgesehen und wird auch in der lokalen Verschmutzungskontrolle nicht prakti-
ziert.?’ Dies schwécht das langfristige und tiber die Ausweitung der Uberwachungskapazita-
ten hinausgehende Potenzial gesellschaftlicher Teilhabe am lokalen Umweltschutz deutlich.

Bedeutung lokaler Kontextfaktoren fur die gesellschaftliche Teilhabe

Fir den tatsachlichen Effekt der offentlichen Mitwirkung an der lokalen Verschmutzungsre-
gulierung sind jedoch nicht nur institutionelle Voraussetzungen entscheidend. Ebenso bedeu-
tend sind spezifisch lokale Kontextfaktoren. Wie schon Grafik 2.8 demonstriert hat, wirkt sich
eine starke 6konomische Abhangigkeit der lokalen Bevdlkerung von einem verschmutzenden
Unternehmen oder Wirtschaftszweig negativ auf ihre generelle Bereitschaft aus, sozialen
Druck zur Einhaltung der Verschmutzungsstandards zu erzeugen. Der Vergleich der folgen-
den drei Beispielfélle belegt die Bedeutung der 6konomischen Abhangigkeitsbeziehungen.

In der ehemals landwirtschaftlich gepragten Landgemeinde Futian (futian zhen f8H) in Si-
chuan (sichuan sheng EH1F&) hatten sich seit den achtziger Jahren zahlreiche Kleinunterneh-
men angesiedelt, die industrielle Produkte fir das Stahlwerk von Panzhihua herstellten. Dar-
unter war eine Kohlewaschanlage, deren ungeklarte Abwasser die Wasserversorgung der
Landwirtschaft und damit die Lebensgrundlage der ortlichen Bauern gefdhrdete. Deshalb
schlossen sich die Dorfbewohner zusammen, beschwerten sich beim zustandigen Umwelt-
schutzbiiro in Renhe (renhe qu 1=FIX), schrieben Petitionen an die Behorden der hoheren Re-
gierungsebene und bezogen auch die Medien in ihren Protest ein. Aufgeschreckt durch die
Berichterstattung unternahm das Umweltschutzbiro in Renhe mehrere unangekindigte In-
spektionen, die zur Schlieffung der Kohlewaschanlage fuhrten. Hier bewirkte der Protest der
Bauern gegen die Verschmutzung und die Gefahrdung ihrer wirtschaftlichen L ebensgrundlage
eine Einstellung der Verschmutzung.?*®

Ganz ahnlich verlief der Fall der Firma Ningshi in Yunnan. Auch dort waren es Bauern, die
ihren Lebensunterhalt durch die ungekléart abgeleiteten Abwasser einer Fabrik fur chemische
Dungemittel gefahrdet sahen und mit Unterstiitzung des lokalen Umweltschutzbiiros sowie
unter Einbeziehung der Medien gegen die Fabrik protestierten. Sowohl in Futian as auch in
Ningshi war dies den Bauern jedoch nur moglich, da sie beim Verkauf ihrer landwirtschaftli-
chen Erzeugnisse nicht auf die verschmutzende Fabrik oder ihre Arbeiter angewiesen waren.
Wirtschaftliches Wohlergehen der Firma und der Bauern waren somit unabhangig voneinan-
der. Der intensive und stetige Druck durch die bauerliche Bevélkerung verschaffte dem Um-
weltschutzbiiro die Legitimitat fir eine strenge Anwendung der Gesetzgebung und veranlasste
die Fabrik zu Investitionen in Kl&ranlagen fir ihre Abwésser.?*°

Vollkommen identisch zu den oberen Beispielen scheint zunéchst ein dritter Fall. Auch hier
geféhrdete die von einer Dungemittelfabrik verursachte Luft- und Wasserverschmutzung die
Gesundheit der Bevolkerung und ihre wirtschaftliche Lebensgrundlage. Reisernten fielen aus,
Obstbaume verkimmerten und die Bauern mussten ihre kranken Wasserbiiffel durch Maschi-
nen ersetzen. Trotzdem protestierten die Dorfbewohner nicht gegen die massive Umweltver-
schmutzung, waren sie doch auf vielfdtige Art mit dem Unternehmen verbunden. Nicht nur
arbeitete ein Teil der ortlichen Bevolkerung in der Dingerfabrik, auch die Bauern waren beim
Verkauf ihrer Waren auf die Kaufkraft dieser Angestellten angewiesen. Zudem zahlte das
Unternehmen einen Pauschalbetrag fur die Duldung der Verschmutzung an die Dorfregierung
und machte diese durch die Finanzierung kleinerer Bauprojekte gefligig. Ohne politische und

»71 o/ Leung: Environmental Agency and Public Opinion in Guangzhou: S. 700-702.
258 Beispiel entnommen aus: Tilt: The Political Ecology of Pollution Enforcement: S. 922-926.
5 Beispiel aus: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S.150-170.
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soziale Unterstitzung lag die Regulierung somit in der alleinigen Verantwortung des lokalen
Umweltschutzbiiros.® Erst die Erhdhung des politischen Drucks im Rahmen einer nationalen
Kampagne im Jahr 2004 bewirkte schliefdlich, dass der Dingerfabrik in einer unangekiindig-
ten,zglachtlichen Uberpriifung illegale Emissionen (toupai fﬁTjF) nachgewiesen werden konn-
ten.?®!

Zusammengenommen verdeutlichen diese Beispiele, dass sozialer Druck zur Durchsetzung
der Verschmutzungsstandards von der 1okalen Bevolkerung nur dann ausgetibt wird, wenn die
Regulierung der Verschmutzung nicht die wirtschaftliche Basis ihrer Mehrheit gefahrdet.
Nicht verwunderlich ist deshalb auch der deutlich feststellbare statistische Zusammenhang
von Wirtschaftsleistung pro Einwohner und der Anzahl an Beschwerden. Dies belegt, dass
eine aktive soziale Teilhabe zunimmt, wenn der allgemeine Wohlstand und die materielle
Unabhangigkeit steigen.”®* Darliber hinaus zeigen die Fallbeispiele erneut die Bedeutung ei-
ner externen Unterstitzung der Umweltschutzbiiros fur eine effektive Verschmutzungskon-
trolle. Erst im Zusammenspiel mit anderen Kontextfaktoren, etwaihrer politischen oder sozia-
len Unterstiitzung, kann eine effektive Regulierung industrieller Verschmutzung durch die
Umweltschutzbiiros erreicht werden.?*

Fazit

Die Analyse des Potenzials sozialer Teilhabe fir die lokalen Prozesse der Verschmutzungs-
kontrolle ergibt ein gemischtes Bild. Demnach hat sich die umweltpolitische Sphére in China
signifikant vergréf3ert und umfasst, neben den Organisationen des Staates und der Wirtschaft,
zunehmend auch gesellschaftliche Akteure. Ein wachsendes 6ffentliches Umweltbewusstsein
hat das Entstehen zahlreicher gesellschaftlicher Umweltorgani sationen befordert. Diese stehen
jedoch unter strenger Kontrolle des Staates, der ihre Mitwirkung zwar begrifdt, aber nur in-
nerhalb enger Grenzen zulasst. In der lokalen Verschmutzungskontrolle sind diese Gruppen
hingegen kaum relevant. Hier spielt der von lokalen Gemeinschaften erzeugte soziale Druck
eine weitaus gewichtigere Rolle. Zur Ausweitung ihrer Organisationskapzitét haben lokale
Umweltschutzbiiros zudem offentliche Partizipationskandle geschaffen. Uber Telefon-
Hotlines wird die lokale Bevolkerung an der Uberwachung industrieller Verschmutzung be-
teiligt. In dieser Form sind der offentlichen Beteiligung jedoch enge ingtitutionelle Grenzen
gesetzt.

Die Wirkung dieser Mal3nahmen zur Stéarkung der sozialen Teilhabe an der lokalen Ver-
schmutzungsregulierung ist zudem in hohem Mal3e von ihrem lokalen Kontext abhéngig.
Deshalb miissen in eine konkrete Analyse auch Faktoren wie die Implementationsstrategie des
Umweltschutzbiros oder die Abhangigkeit der Bevolkerung von den verschmutzenden Un-
ternehmen einbezogen werden. Nur so l&sst sich im lokalen Einzelfall eine Einschétzung Uber
das Potenzial gesellschaftlicher Teilhabe an der lokalen Verschmutzungsregulierung treffen.

260 7udem befand sich die Fabrik in einem entlegenen Gebiet des Verwal tungsbereiches des Umwel tschutzbiiros.
%! Beispiel aus: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S.196-202.

%2 Ejnerseits bezieht sich diese Angabe auf die Korrelation von BIP pro Kopf zur Anzahl an Beschwerden. An-
dererseits zeigt sich durch einen Abgleich der Aggregatdaten auf Provinzebene deutlich, dass in den reichen
Kistenprovinzen die meisten Beschwerden pro Einwohner eingehen. Siehe dazu: Van Rooij / Lo: A Fragile
Convergence: S. 15 und 18.

%63 \/ergleiche dazu: Van Rooij: Regulating Land and Pollution in China: S. 215.
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Zusammenfassung

» Woran scheitert die Umsetzung der Umweltpolitik auf der lokalen Ebene?* Diese zu Beginn
der Arbeit offen formulierte Frage ist missversténdlich. Denn das Scheitern der chinesischen
Umweltpolitik ist nicht umfassend und esist nicht unausweichlich. In einigen Bereichen wur-
den durchaus Erfolge erzielt und die Verschmutzung wirksam eingedammt.?®* Zudem ist die
Regulierung der chinesischen Umweltverschmutzung ein fortschreitender Prozess. Bis 2020,
so die wahrend eines Diskussionsforums im Sommer 2009 (zhongguo huanjing hongguan
zhanliie yanjiu zuotanhui @fﬁﬁyﬂiﬁmﬁﬁ%@ﬁi%) angekiindigte Zielsetzung, sollen
die Schadstoffemissionen effektiv unter Kontrolle gebracht und bis 2030 die Umweltsituation
splirbar verbessert werden.”®

Doch schliefdt die Fragestellung das Gelingen der staatlichen Bemihungen um eine effektive
Verschmutzungskontrolle nicht aus. Vielmehr setzt sie die Moglichkeit zur lokalen Varianz
voraus und versucht diese zu erkléren. Deshalb ist die in der vorliegenden Arbeit vorgeschla-
gene Antwort auf die einleitende Fragestellung vielschichtig. Sie versucht sowohl Institutio-
nen wie Akteure der lokalen Verschmutzungskontrolle einzubeziehen. Im Zentrum dieser
Antwort stehen die Umweltschutzbtiros und ihre Rolle im chinesischen Umweltschutzsystem.

Die Notwendigkeit einer lokalen Perspektive auf Umsetzungsprozesse und Akteure ergibt
sich aus der historischen Genese der Institutionen des staatlichen Umweltschutzes in China
Obwohl die Institutionen massiv ausgebaut und die Regierungsorganisationen erheblich ge-
stérkt worden sind, ist die Verschmutzung der Umwelt nicht umfassend und wirksam einge-
dammt worden. Deshalb mahnt die vorgenommene Analyse zur Vorsicht gegentber allzu
ambitionierten politischen Zielsetzungen. Die Grindung des Umweltschutzministeriums, der
Ausbau der Umweltgesetzgebung, die Anhebung der Personalstérke auf allen Verwaltungs-
ebene und die Investitionen der Zentralregierung belegen eine hohe politische Aufmerksam-
keit fur den Umweltschutz in den letzten Jahren. Die Wirkung dieser Maldhahmen auf der
lokalen Ebene bleibt hingegen begrenzt, die ,, Enforcement Gap* zwischen politischer Ziel set-
zung und administrativer Umsetzung der chinesischen Umweltpolitik bleibt bestehen.

Diese Diskrepanz fufdt auf der Organisationsstruktur des staatlichen Umweltschutzsystems.
Zwar wurde das nationale Umweltschutzministerium gestérkt. Es verfiigt nun tber eine gré-
Rere Autoritat und mehr Vollmachten. Die Regulierung der industriellen Verschmutzung ist
dadurch weniger fragmentiert. Zudem sind umweltpolitische Ziele heute gegeniiber konkur-
rierenden Interessen leichter durchzusetzen, da sich die entwicklungspolitischen Prioritéten
innerhalb der Zentralregierung merklich gewandelt haben. Jedoch besteht auf den sub-
nationalen Verwaltungsebenen mit der Abhangigkeit der Umweltschutzbiros von den Lokal-
regierungen nach wie vor ein zentrales Hindernis fur die effektive Implementation der Um-
weltpolitik. Der chinesische Umweltschutz ist folglich in hohem Mal3e von den Interessen der
Lokalregierungen abhangig. Um ihre funktionale Zustandigkeit fir die Verschmutzungskon-
trolle praktisch umsetzen zu konnen, sind die lokalen Umweltschutzbiros deshalb auf die
finanzielle und politische Unterstiitzung der L okalregierungen angewiesen.

%4 Besonders offensichtlich ist dies bei der Verbesserung der Luftqualitét in den chinesischen Stadten. Siehe
dazu: Oberheitmann: Environmental Policy Reform in China: S. 270-274.

%65 Liu Xiaoxing xlli & / Zhou Wenying J& 3Ci : Zhongguo huanjing hongguan zhanlile yanjiu zuotanhui zai
jing zhaokai 1 [E| Bk BE 720 ik MG HIF 7R IE ik 23 7E 15X 37T (Diskussionsforum (iber die Forschung zur chinesischen
Makrostrategie fiir den Umweltschutz in Beijing eroffnet). In: Zhongguo huanjing bao A7 [E 3 £7%, 22.7.2009.
Online unter: http://www.zhb.gov.cn/zhxx/hjyw/200907/t20090722_156504.htm
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Zusétzlich haben lokale Regierungen durch die Reformpolitik deutlich an fiskalischen und
politischen Vollmachten hinzugewonnen. Deshalb versucht die Zentraregierung Uber ein
Bewertungssystem die politischen Priorititen lokaler Kader zu steuern. Okologische Kriterien
sind in diese Kaderbewertung integriert worden, erzielen aber aufgrund der vielfétigen und
konfliktiven Anreize, die lokalen Kadern gesetzt werden, nur einen geringen Effekt. Beson-
ders in wirtschaftlich schwach entwickelten Regionen ist nach wie vor ein politischer Protek-
tionismus zu beobachten, der die Verschmutzungskontrolle wirtschaftlichen Interessen unter-
ordnet. Ohne politische Unterstiitzung bleibt die regulére Téatigkeit der lokalen Umwelt-
schutzbiros jedoch wirkungslos. Um diese Blockadesituation zu durchbrechen greift das
Umweltschutzministerium verstarkt auf Kampagnen zuriick. Mit hohem politischem Druck
gelingt es so, kurzfristige umweltpolitische Zielsetzungen in selektiven Bereichen durchzuset-
zen. Auf lange Sicht haben sich Kampagnen jedoch nicht als ein wirkungsvolles Instrument
der Verschmutzungskontrolle erwiesen. da sie die spezifisch lokalen Interessenkonflikte und
Missténde nicht aufldsen kdnnen.

Lokale Interessen Uberlagern in vielen Féallen umweltpolitische Zielsetzungen. Nur durch die
Austibung gleichzeitigen Drucks sowohl von Seiten der nationalen Regierung Uber die Festle-
gung und Durchsetzung des Umweltschutzes im Kadersystem sowie in einem autoritativen,
durch unabhangige Richter und zentralisierte Aufsichtsbehdrden durchzusetzenden Umwelt-
rechtssystem as auch von Seiten der von Umweltschaden betroffenen gesellschaftlichen
Gruppen kann der Vorrang lokaler Interessen gebrochen werden. Daftir wéaren jedoch tiefgrei-
fende Verdnderungen im politischen System Chinas notwendig, welche die gegenwartige
Herrschaftsstruktur elementar in Frage stellen.

In den spezifischen lokalen Kontexten spielen die lokalen Akteure der Verschmutzungskon-
trolle eine zentrale Rolle. lhre Interaktion entscheidet Uber Erfolg oder Scheitern der staatli-
chen Umweltpolitik in der Phase ihrer Umsetzung. Ein Faktor, der die grof3e Varianz bel der
Umsetzung erkléren kann, ist die Organisationskapazitdt der Umweltschutzbiiros. Die Analy-
se offenbart, besonders in den fr die Implementation der Umweltgesetzgebung entscheiden-
den Umweltschutzbiiros der Kreisebene, erhebliche Ressourcenméngel bei Personal ausstat-
tung und Budget. Daraus resultiert eine geringe organisatorische Kapazitét, die eine effektive
V erschmutzungskontrolle erheblich erschwert.

Dieser Misstand betont die Bedeutung externer Einflusse fir die Arbeit der Umweltschutzbi-
ros. Ohne ein ausreichendes politisches und finanzielles Engagement der lokalen Regierung
ist eine effektive Verschmutzungsregulierung kaum moglich. Um diese Abhangigkeit von den
lokalen Regierungen auszugleichen, setzen viele Umweltschutzbiros auf eine stérkere Ein-
bindung der lokalen Bevolkerung und eine reaktive Implementationsstrategie. Davon erhoffen
sie sich eine Ausweitung ihrer eigenen Kapazitaten zur Uberwachung der industriellen Emis-
sionen und eine Linderung ihrer angespannten Ressourcensituation. Fur den lokalen Umwelt-
schutz sind die unter strenger staatlicher Kontrolle und internationaler Aufmerksamkeit ste-
henden nationalen Nichtregierungsorganisationen weniger von Bedeutung, als der soziae
Druck, den die ,normale Bevolkerung* auf die lokalen Akteure ausibt. Deshalb sind Partizi-
pationskand e geschaffen worden, die eine 6ffentliche Teilhabe an der Uberwachung von ver-
schmutzenden Unternehmen moglich machen. Jedoch unterliegt diese gesellschaftliche Mit-
wirkung erheblichen Einschrankungen durch lokale Kontexte, wie etwa der wirtschaftlichen
Abhangigkeit der Bevolkerung von den verschmutzenden Unternehmen.

Somit kann die Frage nach der Effektivitét der lokalen Prozesse der Verschmutzungsregulie-

rung nur aus der Gesamtschau sowohl institutioneller as auch akteursspezifischer Faktoren
beantwortet werden. Loka spezifische Variablen, wie die Organisationskapazitét der Um-
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weltschutzbiros, die Unterstiitzung durch die Lokalregierung, das gesellschaftliche Potenzial
und die wechselseitigen Abhéngigkeitsbeziehungen bestimmen die Interaktionsprozesse der
Akteure entscheidend. Erst ein komplexes Zusammenspiel von Institutionen, Akteuren und

lokalen Kontexten ermdglicht den lokalen Umweltschutzbiros jedoch die Regulierung der
industriell verursachten Umweltverschmutzung.
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Guojia huanbao zong ju [EFF 1% / Nongye bu ~:I-#[ / Caizheng bu Wiﬁ*ﬁﬂ ! Guajia tongji ju
[E 551 54 (1997): Quan guo xiang zhen gongye wuranyuan diaocha gongbao 4[] =i AERARTE G
(Untersuchungsbericht tiber die Verschmutzung der landesweiten 1andlichen Industrie).

Guowuyuan 7% (1996): Guowuyuan guanyu jiagiang Yyusuanwai zijin guanli de jueding
7<= JJ[@FE@;T It rﬂ“f ‘g‘ﬁ,lﬁ’m‘@{{g (Entscheidung des Staatsrats Uber die Starkung der Verwaltung auf3er-
budgetérer Einnahmen).

Guowuyuan [H 7 [ (1996): Guanyu huanjing baohu ruogan wenti de jueding <= 3 fpl# 1 T lgipup
(Entscheidung Uber einige Fragen des Umweltschutzes).

Guowuyuan [E %% (1996): Guowuyuan guanyu huanjing baohu ruogan wenti de jueding
HI5 A P T YL (Entscheidung des Staatsrates tiber einige Probleme des Umweltschut-
zes).

Guowuyuan [E % [ (1998): Shehui tuanti dengji guanli tiaoli ﬁ%h‘[le&ﬁiﬂﬁfif%fﬂ (Bestimmungen zur
Registrierung sozialer Organisationen).

Guowuyuan [E| % [5% (2003): Paiwufei zhengshou shiyong guanli tiaoli Tjkiiﬁ,@?ﬂi’sﬁiﬁi E'Jfg‘rsﬁ,l # 15 (Bestimmun-
gen zur Verwendung und Erhebung von V erschmutzungsgebiihren).

Guowuyuan [E % € (2005): Guowuyuan guanyu luoshi kexue fazhan guan jiagiang huanjing baohu de jueding
7 =T TR R %{Uﬁpaﬁ}*ﬁfﬁifﬁiﬁﬁ‘ﬁ{@ (Entscheidung des Staatsrats tber die Umsetzung des wis-
senschaftlichen Entwicklungsansatzes und zur Stérkung des Umweltschutzes).

Guowuyuan [E ¥ [ (2006): Zhongguo de huanjing bachu 9 [E /) ?ﬁﬁﬂé\l#l (Der chinesische Umweltschutz).

Guowuyuan [E % [ (2007): Guojia huannjing baohu shiyi wu guihua FEIZZZF IR — = 4L5] (Der elfte
Finfjahresplan zum Schutz der Umwelt).

Guowuyuan [E # % (2007): Guowuyuan guanyu yinfa guojia huanjing baohu shiyi wu guihua de tongzhi

FET I B R A LSV (Mitteilung des Steatsrats Uber den elften Finfjahresplan
zum Schutz der Umwelt).
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Yancheng shi renmin zhengfu bangongshi £ * 2%t 73 2> %" (2008): Yancheng shi renmin zhengfu ban-
gongshi guanyu yinfa 2008 quan shi yinyong shuiyuan he tongyu heshui huanjing zonghe zhengzhi fangan de
tongzhi L 557]) * NI s 2o = S 20084 M IR IS Bk A R R i+ (Benach-
richtigung des Regierungsburos der Stadtregierung von Y ancheng Uber die Vertffentlichung des Plans zur um-
fassenden Erneuerung des Umfelds der Trinkwasserquellen der Stadt und des Flul3wassers in Tongyu).

Shenzhen shi huanjing baohu ju ?ﬁ”%ﬂllﬁ??*%fﬁi#ﬁ& (2007): 2007 niandu zeren mubiao bai pi shu
20074F fﬁﬁj (= [ 1# F 11 (WeliBbuch Uber die Zielverantwortlichkeiten fur das Jahr 2007).

Y ongkang renmin zhengfu 7k FE A RCBURF (2008): Y ongkang shi renmin zhengfu guanyu shixing huanjing wu-
ran youjiang jubao zhidu de tongzhi Kk HETT A RBUR - 30 RIS R0 E RO JU@ f95R]F, (Mitteilung der
Stadtregierung von Y ongkang Uber die Umsetzung des Systems zur pramierten Meldung von Umweltverschmut-
zung).

Zhongguo gongchandang zhongyang weiyuanhui 1 [E[ 2L dif[ 1% ﬁjj’% (1997): Zhonggong zhongyang guo-
wuyuan guanyu zhili xiang giye luan shoufel, luan fakuan he ge zhong tanpai deng wenti de jueding
stk [J 7 e ¥ }i‘{ﬁjﬁﬂ’ﬁ“ﬂfﬁﬁ, ELﬁLiJﬁ’ﬁlﬁ%HI}?@f%‘“ "] i (Entscheidung des Staatsrats und
des ZK der KPCh Uber das Problem der Regulierung von konfusen Gebuhren, Strafen und jeglicher Art von
Abgabe von Unternehmen).

Zhonghua renmin gongheguo caizheng bu EPir‘ e %‘LIEWF?%}B (2003): Guanyu yinfa guanyu huanbao bu-
men shixing shouzhi liang tiao xian guanli hou jingfel anpai de shishi banfa de tongzhi
T Hle XA ?*l'ﬁiﬁ‘iﬁ"ﬂgfﬂl% By e ﬁé%’,ﬂ’}ikﬂﬂjﬁf’di [} (Mitteilung tber die Verdffent-
lichung der Verfahrensweise fir die GebUhrenpfanung nach der Umsetzung der zwei getrennten Kandle fir Ein-
nahmen und Ausgaben).

Zhonghua renmin gongheguo huanjing bachu bumen qur k}Jil\ﬂl[gl[gl%‘:’}?ﬁfﬁi#lﬁﬂ"j (2009): Guanyu
yinfa guifan huanjing xingzheng chufa ziyou caliangquan ruogan Vijian de tongzhi
T HIB R S PEOASIE TN B E T JUPLAYA]HT (Benachrichtigung tber die Verdffentlichung einiger
Meinungen tiber den Ermessensspielraum bel regul&ren administrativen Strafen fir Umweltvergehen).

Zhonghua renmin gongheguo huanjing baohu bumen Efjir’ NE ﬂl[ﬁ@%’?%fﬁi#lﬁﬂ *”]: Quan guo huanjing
tongji gongbao /i\}?i?‘?éiﬁﬁ 2+ 11520084 (Nationaler statistischer Umweltbericht fir das Jahr 2008). Beijing
4E5¢, 2009.

Zhonghua renmin gongheguo tongji ju / Huanjing baohu zongju bian EPir‘ M A A R R
LA E:J’;’F.j: Zhongguo huanjing tongji nianjian - 2007 nian EP}*iiﬁ’;atiJrE | - 20074F (Chinesisches
Umweltjahrbuch 2007). Beijing k3¢, 2007.

Zhonghua renmin gongheguo guojia tongji ju EPLI"‘ M A H HIEEE SR Zhongguo  tongji  nianjian
FR[E| R+ & 152008 (Chinesisches statistisches Jahrbuch 2008). Beijing 4t 5<, 2008.

Zhonghua renmin gongheguo guojia tongji ju EPir‘ M A HIEIEE G L Guomin jingji he shehui fazhan
tongji gongbao [E Fz20H Al 2 fo iz o 7y (Statistischer Bericht Gber die Entwicklung von Volkswirtschaft
und Gesellschaft). Beijing At i{, 1998-2008 (mehrere Jahrgange).

Zhonghua renmin gongheguo guojia tongji ju H1{~ » S H AIEIEECSR 1A/ Huanbao zong ju =7 fi)l 1 %:b: 2006
nian huanjing tongji nianbao 200641 2# 11 & {f (Statistischer Bericht Uber die Umwelt 2006). Beijing L,
2006.

Zhonghua renmin gongheguo guojia tongji ju EPLI"‘ M A AIEEE SR LY/ Huanbao zong ju =7 [ L b Quan
guo huanjing tongji gongbao 2007 nian éé?*i?i;fiﬁif 2+ #l520074 (Nationaler statistischer Bericht tiber die
Umwelt 2007). Beijing Jt.5¢, 2007.

Zhonghua renmin gongheguo guojia tongji ju EPJ{’ b A H AR SR 5 2008 nian zhongguo tongji nianjian
20084 H1 [E] =1+ & [ (Chinesisches statistisches Jahrbuch 2008). Beijing -t 5%, 2008.
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