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Zusammenfassung/Abstract:

Das vorliegende Heft untersucht verschiedene aktuelle Entwicklungs- und Spannungsfelder
im gegenwdrtigen China, die von Studierenden im Rahmen eines ,,Task-Force“-Seminars
erarbeitet wurden: Umwelt-NGOs, Konflikte und Konfliktmanagement am Fallbeispiel
Wasser, Neuerungen und Implementierungsliicken im Arbeitsrecht, Probleme und
Herausforderungen sozialer Sicherungssysteme, Corporate Social Responsibility und
Wihrungspolitik. Nach einer jeweiligen Skizzierung der Probleme geben die Autoren
Empfehlungen fiir die deutsch-chinesische Entwicklungszusammenarbeit. Das Seminar wurde
in Zusammenarbeit mit dem Bundesministerium fiir Wirtschaftliche Zusammenarbeit und

Entwicklung durchgefiihrt.

This report approaches current domains of development and tension within China. It was
elaborated by students in the frame of a “Task Force-Seminar” in cooperation with the
German Ministry of Economic Cooperation and Development. It addresses the issues of
strategies of environmental NGOs; conflict and conflict management by the case study of

water and water resources; innovations and implementation gap concerning the new labor law;
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problems and challenges of the social security system; corporate social responsibility; and the
controversial issue of the Chinese currency policies. At the end of each chapter

recommendations for the German-Chinese development cooperation will be given.
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Vorwort

Diese Publikation prisentiert Ergebnisse eines ,,Task-Force-Seminars® zum Thema
,»Entwicklungspolitik in China: Herausforderungen, Losungsstrategien und deutsch-
chinesische Entwicklungszusammenarbeit”, das im Wintersemester 2007/08 an der
Universitdt Duisburg-Essen durchgefiihrt wurde. Task-Force-Seminare finden in
Zusammenarbeit mit einer auBeruniversitiren Institution statt. Dabei gibt diese Institution
Themen vor, zu denen eine Beratung gewiinscht ist. Zu Beginn des Semesters erortern
Vertreter des Kooperationspartners mit den Studierenden die vorgeschlagenen Themen und
legen eine Feingliederung der Themen fest. Unter Anleitung des Hochschullehrers arbeiten
die Studierenden in themenbezogenen Arbeitsgruppen diese Themen aus. Ziel ist die
Erstellung einer zehnminiitigen Prisentation, die gegen Semesterende im Hause des
Kooperationspartners vorgetragen und zur Diskussion gestellt wird. Auf Grund der
Diskussionsergebnisse erarbeiten die Studierenden dann schriftliche Fassungen, die dem
Kooperationspartner und weiteren interessierten Institutionen in gedruckter Form zur
Verfiigung gestellt werden. Auf diese Weise sollen die Studierenden Politikberatung einiiben.
Sie sollen lernen, ein komplexes Thema problem- und I6sungsorientiert zu erarbeiten, kurz
und biindig einer auBeruniversitiren Offentlichkeit vorzutragen und schlieBlich in eine
schriftliche Form zu bringen. Solche Seminare sind erheblich arbeitsintensiver als

herkdmmliche Seminare, bieten zugleich aber einen hohen Praxisbezug.

Kooperationspartner im Wintersemester 2007/2008 war das Ministerium fiir Wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung, das an Beratungsbedarf zu China interessiert war. Im
Dialog mit Vertretern des Ministeriums wurden sechs Themenkomplexe festgelegt, die von

sechs Arbeitsgruppen erarbeitet wurden:

e Environmental NGOs in China — Handlungsstrategien in einem autoritdren politischen
System

e Konflikte und Konfliktmanagement in der VR China am Fallbeispiel Wasser

e Neuerungen und Implementierungsliicken des chinesischen Arbeitsrechts

e Herausforderungen und Losungsmoglichkeiten sozialer Sicherungssysteme in China

e Corporate Social Responsibility in China

e Die Kontroverse um die chinesische Wihrungspolitik — Optionen fiir die

Entwicklungszusammenarbeit
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Die Ergebnisse wurden von den 23 Teilnehmern am 8. Februar vor einem groferen Publikum

im BMZ in Bonn vorgestellt und diskutiert.

In diesem Heft folgen nach einer kurzen Einfiihrung in Thematik und Begriffe die
Einzelgutachten der studentischen Gruppen. Die Gutachten, die bewusst kurz gehalten
wurden, weil es weniger um wissenschaftliche Detailliertheit als um pragnante politische
Beratung geht, sollen zur kritischen Auseinandersetzung mit den bearbeiteten Themen
einladen. Am Ende eines jeden Gutachtens finden sich Handlungsanregungen fiir die deutsch-

chinesische Entwicklungszusammenarbeit, die vor allem auch der Reflexion dienen sollen.

Zu beriicksichtigen ist, dass es sich — bis auf die Einleitung — um Beitrdge von
fortgeschrittenen Studierenden handelt. Eine gewisse inhaltliche Begrenzung ist von daher
einzukalkulieren, obwohl sich alle Beteiligten um ein moglichst hohes Niveau bemiiht haben.
Da es sich zum Teil um neue Themenfelder handelt, war die vorhandene Literatur begrenzt.

Das ,,Task-Force-Seminar* setzte sich aus zwei unterschiedlichen Gruppen zusammen:
Studierende des Diplomstudiengangs Ostasienwissenschaften und Studierende des
Masterstudiengangs Internationale Beziehungen/Entwicklungspolitik. Dadurch liel sich

disziplindre mit regionalwissenschaftlicher Expertise gut verbinden.

Besonderer Dank gilt an dieser Stelle Herrn Ministerialrat Dr. Robert Haas, dem Leiter der
Ostasienabteilung im BMZ, sowie Frau Cornelia Henriksson und Herrn Helmut Fischer,
ebenfalls Ostasienreferat, ohne deren tatkriftige Unterstiitzung dieses Vorhaben nicht moglich

gewesen ware.

Die Moglichkeit, ihre Expertisen mit hochkardtigem Fachpublikum aus der praxisnahen
Entwicklungszusammenarbeit zu diskutieren, stellte fiir die Studierenden eine betrichtliche
Motivation dar. Mit groem Elan haben die Studierenden im Internet recherchiert,

Experteninterviews gefiihrt und Berge von Quellen bearbeitet.

Erfreulich ist, dass durch Presseberichte Bundestagsabgeordnete und entwicklungspolitische

Organisationen sich noch vor der Drucklegung an den Ergebnissen interessiert gezeigt haben.
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1. Einleitung: Spezifika der gegenwirtigen Entwicklung Chinas

Prof. Dr. Thomas Heberer

1.1 Spezifika der chinesischen Entwicklung

Mit einem Bruttoinlandsprodukt pro Kopf und Jahr von 1000 US-$ war China bereits Ende
2003 erstmals der Gruppe der Linder mit niedrigem mittlerem Einkommen zuzurechnen. In
den letzten 25 Jahren hat das Land seine Wirtschaftsleistung verdoppelt, und rund 220 Mio.
Menschen haben das Etikett der ,,Armut* abgestreift.

China weist ein rasches Wachstum mit hohen Wachstumsraten auf. Sein Bruttoinlandsprodukt
(BIP) war Ende 2007 mit 24,7 Billionen Yuan (ca. 2,5 Billionen Euro) das zweitgrofte der
Erde. Zugleich hat das Land zweistellige Wachstumsraten im Auflenhandel aufzuweisen und
besitzt die zweithochsten Devisenreserven der Welt (Januar 2008: 1,590 Billionen US-$).
Okonomisch gesehen hat in China eine rasche Privatisierung ,,von unten* stattgefunden,
ndmlich vorrangig durch Betriebsgriindungen aus der Bevolkerung heraus. Ca. 90% aller
Unternehmen sind mittlerweile Privatbetriebe, auch wenn die Staatsunternehmen noch fast die
Hilfte aller Erwerbspersonen beschéftigen, allerdings mit abnehmender Tendenz. Der
Privatsektor ist heute Motor des Wachstums und stellt mittlerweile die meisten neuen

Arbeitsplédtze zur Verfligung.

Gleichzeitig steht China jedoch vor grolen Entwicklungsproblemen wie z.B.:

e gewaltigen Umwelt- und 6kologischen Herausforderungen

e Problemen der sozialen Sicherung und der Uberalterung

e vor einem enormen Anstieg der stiddtisch-ldndlichen Einkommensunterschiede

e wachsenden Arbeitskonflikten

e 300-400 Mio. der lidndlichen Arbeitskréfte gelten als ,,liberfliissig* und miissen in

andere Wirtschaftssektoren tiberfithrt werden.

Im Folgenden wollen wir Spezifika des chinesischen Entwicklungsprozesses benennen, um
die von den Studierenden ausgearbeiteten Gutachten besser in die Gesamtentwicklung Chinas

einordnen zu konnen.



1.2 China — noch immer Entwicklungsland mit institutionellen Defiziten

Ein Blick in den Weltentwicklungsbericht 2006 verdeutlicht, dass China nach wie vor ein
Entwicklungsland ist: 16,6% der Bevolkerung Chinas verdienen weniger als 1 US-$/Tag und
leben den Kriterien der Weltbank zufolge in absoluter Armut. 46.7% verdienen weniger als 2
US-$/Tag. Damit befindet sich China auf dem Niveau von Landern wie der Elfenbeinkiiste,
den Philippinen oder dem Jemen. Mit einem Bruttonationaleinkommen von 1.740 US-$ pro
Kopf (2004) zédhlt China zu den Lindern mit unter-mittlerem Einkommen. Statistisch gesehen
lag es damit noch hinter Kolumbien, Ecuador oder der Dominikanischen Republik. Rund 10%
der Kinder unter 5 Jahren gelten als unterernéhrt und die durchschnittliche Schulbesuchszeit
betrdgt gerade einmal 6,5 Jahre, ein Durchschnittswert d&rmerer Entwicklungslédnder. China
bendtigt Wachstum, um die jahrlich steigende Zahl an Arbeitskriften (10-12 Mio.) in
Beschiftigung bringen und soziale Stabilitit wahren zu konnen. Der rasche und erfolgreiche
Ubergang von einer Plan- zu einer Marktwirtschaft hat die politische Fiihrung vor enorme
Herausforderungen gestellt: Ausweitung sozialer Ungleichheit, Korruption, Stadt-Land-

Gefille, Arbeitslosigkeit, Verfall traditioneller sozialer Sicherungssysteme, Uberalterung usw.

Auch wenn China seit den 1980er Jahren durch neue Regelwerke, neue Ordnungswerte und
neue Rechtsinstitutionen einen raschen Prozess des institutionellen Wandels eingeleitet hat,
bleibt das Institutionengefiige hinter den 6konomischen und gesellschaftlichen Erfordernissen
zuriick: Rechte und Regeln wirken relativ unverbindlich, weil die Partei iiber Recht und
Regeln steht, das Recht nicht unabhéngig ist und daher die Bevolkerung ungeniigend Nutzen
daraus zieht. Zudem hat das durch den rapiden Wandel entstandene Wertevakuum ein hohes

Mal an sozialer Orientierungslosigkeit mit sich gebracht.

Die Entwicklung Chinas ist durch einen ambivalenten Charakter geprégt: Einerseits findet
eine erfolgreiche 6konomische Entwicklung statt, die Wohlstand fiir viele Menschen mit sich
gebracht und zur Herausbildung einer Mittelschicht sowie signifikantem sozialem Wandel
gefiihrt hat. Andererseits existiert die Rigiditdt einer autoritiren Ein-Partei-Herrschaft im

Hinblick auf politischen Dissens, soziale Proteste und soziale Bewegungen.



1.3 Entwicklungsstaat

China ldsst sich heute als ,,Entwicklungsstaat* klassifizieren. Darauf weisen nicht zuletzt
seine  Entwicklungserfolge  hin. Im  Unterschied zu dem  Begriff des
»~Entwicklungslandes* kennzeichnet , Entwicklungsstaat* die Rolle des Staates in einem
Entwicklungs- und Modernisierungsprozess. Solche Staaten, typisch vor allem fiir Ostasien
(Japan, Siidkorea, Taiwan oder siidostasiatische Staaten wie Singapur und Malaysia),
versuchen Entwicklung gegen alle gesellschaftlichen Gruppen und Hindernisse hinweg
durchzusetzen. Sie fiihlen sich primér der Idee der nationalen Modernisierung verpflichtet und
geben diejenigen Prinzipien auf, die einer solchen Entwicklung im Weg stehen. Von daher
lassen sich solche Staaten auch als lernende Staaten klassifizieren. Sie lernen aus vergangenen
Fehlern und richten ihre Politik entsprechend neu aus. So hat China die Planwirtschaft
aufgegeben und ist zu einer (etatistischen) Marktwirtschaft iibergegangen. Uber 90% der
Unternehmen werden heute privat gefiihrt, auch wenn noch rund ein Drittel der Beschéftigten
in den grofBen Staatskonzernen tdtig ist. Wohnungseigentum wurde weitgehend privatisiert,
Aktien und Borsen wurden eingefiihrt. Mit den ,,Drei Vertretungen bekundete China, dass
seine Partei mittlerweile nicht mehr Klassen vertritt, sondern ,,das gesamte chinesische Volk*:
der Ubergang von einer Klassen- zu einer Volkspartei. Entsprechend wurde 2002

Privatunternehmern offiziell erlaubt, in die Partei einzutreten.

1.4 Fragmentiertes System

Haufig wird China als ein politisches Gebilde begriffen, in dem eine kleine Fiihrungsschicht
an der Spitze (,,Politbiiro*) das gesamte Geschehen im Lande kontrolliert und gestaltet. In der
Tat wirken heute jedoch eine grofle Zahl von Interessengruppen auf politische Gestaltung ein.
Nicht nur in der Parteifiihrung konzentrieren sich unterschiedliche Interessen, sondern auch in
den zentralen Gestaltungsstellen wie Ministerien. Auch die Streitkrédfte sind ein wichtiger,
aber gleichfalls fragmentierter Akteur. Die Streitkrifte im Osten, mit besserem Zugang zu
Mairkten und Infrastruktur, profitieren starker vom marktwirtschaftlichen Boom als diejenigen
im Westteil des Landes, die vornehmlich fiir infrastrukturelle BaumaBnahmen in
unwirtlichen Wiisten- und Gebirgslandschaften eingesetzt werden und sich benachteiligt
filhlen. Auch Provinzen, Stiadte und Landkreise entwickeln ganz unterschiedliche Interessen

und Zielprioritdten. Zugleich ist durch das Internet eine 6ffentliche Meinung entstanden (Ende



2007 220 Mio. Nutzer), die der Staat zwar zu kontrollieren sucht, die aber kontinuierlich
Informationen liber Ungerechtigkeiten, Korruption, Missverhalten lokaler Behorden ins Netz
stellt und dadurch die Regierung zum Handeln bewegt. Dies gilt auch flir auBenpolitische
Gestaltung. Man denke nur daran, als 2006 innerhalb von 24 Stunden 12 Mio. Menschen eine
Petition im Internet unterzeichneten, die Regierung moge verhindern, dass Japan einen Sitz

im Sténdigen Ausschuss des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen erhélt.

Teil dieses Fragmentierungsprozesses ist der sog. Implementierungswiderspruch, d.h. die
Diskrepanz zwischen in Peking beschlossenen politischen Richtlinien und Gesetzen und der
mangelnden Umsetzung auf der lokalen Ebene. Dieses Problem durchzieht auch die meisten
der in diesem Heft publizierten Gutachten zu Einzelthemen. Generell ist ein Prozess
dezentralisierter Entscheidungen dafiir verantwortlich. Stidte und Kreise besitzen seit den
1980er Jahren grofere Eigenentscheidungsrechte und kénnen politische und wirtschaftliche
Eigenexperimente durchfiihren. Entsprechend gibt es Landkreise, die den Anweisungen der
Zentrale Folge zu leisten versuchen, aber weit mehr, die unter Hinweise auf lokale
Besonderheiten oder ,,Modelle den zentralen Richtlinien indifferent gegeniiberstehen oder

sie sogar konterkarieren.

Fiir diesen Implementierungswiderspruch sind im Grunde fiinf Griinde verantwortlich:

a) institutionelle Defizite: Dezentralisierungsprozesse haben zu einer Fragmentierung
staatlicher Macht gefiihrt und auf diese Weise die Macht der lokalen Ebene gestérkt. Es
stehen keine institutionellen Mittel (z.B. Rechtsweg) zur Verfligung, um Abweichungen
ausreichend sanktionieren zu kdnnen; b) einseitige Politikprdferenzen: Bei der Bewertung der
Performanz lokaler Funktiondre durch hohere Organe stehen die harten Faktoren
Wirtschaftswachstum und Bewahrung von Stabilitit im Vordergrund. Entwicklungen, die
diese beiden Faktoren beeintrichtigen, werden von der Zentrale unmittelbar sanktioniert und
wirken sich nachteilig auf die Karrierechancen lokaler Funktiondre aus. Alle anderen
Faktoren sind politisch weiche, sekundédre Phinomene, die erst dann prioritidr werden konnen,
wenn externer politischer Druck (etwa durch das Ausland) oder interner 6konomischer und
gesellschaftlicher Druck (durch lokale Eliten oder soziale Akteure) einem Politikfeld zu
groflerer Wirksamkeit im 6ffentlichen Raum verhelfen. So wissen lokale Funktionére, dass sie
im Falle von Umweltschidden oder Bergwerksungliicken wenig zu befiirchten haben, solange
dadurch keine groBere Unruhe unter der Bevolkerung entsteht. Kleinere Proteste lassen sich

zudem leicht unterdriicken, zumal die Medien auch nicht frei berichten diirfen; c) lokale



Netzwerke: michtige Koalitionen lokaler Funktiondre mit Unternehmern, Arbeitern, Bauern
oder anderen Gruppen, die direkt oder indirekt an einem Faktor partizipieren (z.B. an einem
Umwelt verschmutzenden Betrieb, an wenig betriebssicheren Bergwerken) widersetzen sich
der Durchfiihrung zentral beschlossener Regeln unter Hinweis auf lokale ,,Stabilitit* oder
»Wirtschaftsentwicklung®. Denn schlieBlich — so die Argumentation — konnte die SchlieBung
Umwelt verschmutzender oder unsicherer Betriebe dazu fiihren, dass viele Beschéftigte und
andere NutznieBer Arbeit und soziale Sicherung verlieren, der lokale Staat Steuereinnahmen,
die Unternehmer ihre Gewinne und die Funktionére ihre Pfriinde und Zusatzeinnahmen; d)
Korruption und state capture, d.h. die Beeinflussung lokaler Politik und Regelungen durch
und im Interesse lokaler Unternehmen; e) ein geschlossenes Berichtswesen: Berichte an
hohere Organe oder Funktiondre, die nicht die reale Situation widerspiegeln, d.h.
Doppelrealititen im Berichtswesen (,,politisch korrekte* Berichte an hohere Stellen oder
gegeniiber hoheren Funktiondren beschreiben Ziele aber nicht die aktuelle Situation; die reale
Lage ist daher nur der lokalen Fiihrung bekannt), so dass die libergeordneten Behorden nicht
tiber die tatsdchliche Lage in einem Gebiet informiert sind. Ein gutes Beispiel dafiir ist, dass
kurz vor Bekanntwerden der gewaltigen Umweltverschmutzung des Taihu-Sees die Stadt
Yixing, der Hauptverschmutzer, vom Staatlichen Umweltamt 1in Peking zur

Umweltmodellstadt gekiirt wurde (vgl. dazu den entsprechenden Beitrag in diesem Heft).

Mangelndes Verstindnis von diesem Implementationswiderspruch fiihrt hierzulande héaufig zu
der Auffassung, dass die Zentralregierung fiir alle Missstinde und Fehlentwicklungen im
Lande zustindig sei. Zwar kontrolliert die Zentralgewalt das gesamte Land und vermag
GroBpolitiken durchzusetzen. Bei 2862 Kreiseinheiten jedoch die gesamte Umsetzung zu
iberwachen wiirde die zentralen Behdrden iiberfordern. Von daher setzt sie politische
Priorititen (wie Wirtschaftswachstum, Bewahrung sozialer Stabilitit oder Geburtenplanung),
deren Einhaltung streng iiberpriift wird. Der XVII. Parteitag im Oktober 2007 hat beschlossen,
dass kiinftig auch dem Umweltschutz Prioritét eingerdumt werden soll (als wichtiger Teil des
,wissenschaftlichen Konzeptes von Entwicklung®, eine Formulierung, die auch Eingang in
das Parteistatut gefunden hat). Von daher bekdmpft zwar die Zentralregierung mittels
Anweisungen und Gesetzen Dinge wie Produktfilschungen oder Verletzung der Bodenrechte
der Bauern, aber haufig fehlen die institutionellen Mittel, um dies lokal iiberall durchsetzen zu

konnen.



Die Duldung des Implementierungswiderspruches in Politikfeldern, die von der Fiithrung als
sekundér angesehen werden und die Akzeptanz von politischen Fragmentierungsprozessen ist
einerseits Ausdruck des politischen Pluralisierungsprozesses; andererseits erlaubt dies eine
administrative Flexibilitdt, die innovative Ansdtze nicht von vornherein abwiirgt. Letzteres

erklért u.a., weshalb der chinesische Entwicklungsprozess bislang so erfolgreich verlaufen ist.

Die erfolgreiche Entwicklung bewirkt auch, dass der Parteistaat in China durchaus Legitimitét
unter der Bevolkerung besitzt. Diese griindet sich nicht allein auf eine erfolgreiche
Wirtschaftsentwicklung und die Bewahrung politischer Stabilitdt, sondern auch darauf, dass
der Parteistaat iiber Kapazititen zur Erreichung nationaler Ziele verfiigt und die grofle
Mehrheit der Bevolkerung davon {iiberzeugt ist, dass der Parteistaat China vor einem
Schicksal wie das der Sowjetunion bewahrt. Schlieflich, so belegen auch eigene
Untersuchungen, unterscheiden die Menschen zwischen dem zentralen Staat, dem sie
Legitimitdt und Vertrauen zubilligen und dem lokalen Staat, den sie fiir Missstinde

verantwortlich machen.

1.5 Harmonische Gesellschaft?

Die genannten Faktoren verdeutlichen, weshalb der Parteistaat trotz aller sozialen und
politischen Verwerfungen gegenwirtig ein relativ stabiles autoritires Gebilde darstellt. Das
neue sozialpolitische Konzept einer zu schaffenden ,,harmonischen Gesellschaft”, das an
historischen ideengeschichtlichen Vorbildern ankniipft und an die Stelle des Ziels des
Kommunismus getreten ist, bestéitigt zum einen, dass es sich bei China um keine harmonische
Gesellschaft handelt. Interessanterweise beziehen sich die Zielvorgaben einer
,harmonischen® Gesellschaft auf Ziele wie Demokratie, rule of law, Gerechtigkeit,

Aufrichtigkeit (im Gegensatz zu Korruption) und sozialer Ausgleich.

Gleichwohl denken parteinahe Intellektuelle in signifikantem MaBle {iber die politische
Zukunft Chinas nach. In diesem Zusammenhang ist ein im Jahre 2006 erschienenes Buch mit
dem Titel ,,Demokratie ist eine gute Sache* ein erwdhnenswertes Beispiel. Der Autor, Yu
Keping, einer der einflussreichsten Intellektuellen im gegenwértigen China und Berater der
zentralen Fithrung in Peking, argumentiert hier, dass Demokratie grundsitzlich etwas
Positives sei — fiir das gesamte Land und Volk Chinas. Nur fiir eigensiichtige und korrupte

Funktionédre sei Demokratie an sich etwas Negatives. Unter demokratischen Bedingungen
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ndmlich miissten Funktiondre von den Biirgern gewihlt werden und seien auf die
Unterstiitzung der Wihlerschaft angewiesen. IThre Macht wiirde durch die Biirger begrenzt, sie
konnten nicht beliebig schalten und walten, sondern miissten mit den Biirgern verhandeln.
Demokratie verlange von daher den aktiven Biirger und Beamte, die deren Interessen
vertreten wiirden. Andererseits sei Demokratie zwar etwas Positives, aber nicht alles an
Demokratie sei per se gut. Demokratie konne dazu fiihren, dass Biirger auf die Strale gehen
und protestieren, Versammlungen abhalten und politische Instabilitdt verursachen. Durch sie
konnten Probleme verkompliziert werden, wodurch die politischen und administrativen
Kosten erhoht wiirden. Héufig fithrten demokratische Verhéltnisse zu langatmigen
Verhandlungen und Debatten und somit zur Verzdgerung von Entscheidungen und Ineffizienz.
Jedoch sei unter allen bisherigen politischen Systemen die Demokratie dasjenige mit den
geringsten Méngeln und das beste bisher von der Menschheit hervorgebrachte politische
System. Demokratie sei nicht nur ein Mittel, Fragen des Lebens der Menschen zu 16sen,
sondern sei auch ein Ziel menschlicher Entwicklung. Ohne demokratische Rechte sei das
menschliche Wesen unvollkommen. Zwar weise die Demokratie auch Unzuldnglichkeiten
und Defizite auf, dafiir aber seien Politiker verantwortlich. Demokratie erfordere zwar
spezielle 6konomische, kulturelle und politische Voraussetzungen, doch letztlich wiirden sich
alle Nationen zur Demokratie hin entwickeln. Dabei beruft sich Yu pflichtgemiB auf die
marxistischen Klassiker — ohne Sozialismus keine Demokratie — und auf Parteichef Hu Jintao,
der erklart habe, dass es ohne Demokratie keine Modernisierung geben konne. Allerdings

miisse sich eine solche Demokratie an den Spezifika Chinas orientieren.

Neu und auBlergewohnlich an Yu Kepings Buch ist die Neubewertung der Rolle von
Demokratie, die durch einen einflussreichen politischen Berater Chinas als bislang bestes
politisches System charakterisiert wird. Als dieser Beitrag Ende 2006 in der Zeitschrift der
Zentralen Parteihochschule nachgedruckt wurde, kam es im Anschluss zu einer
ausgesprochen kontroversen, breit gefiihrten Diskussion in China. In einem Beitrag in der
Parteizeitung ,,Renmin Ribao* vom Februar 2007 unterstiitzte Ministerprasident Wen Jiabao
jedoch Yus Position. Auch dies verdeutlicht, dass Zukunftsentwiirfe nicht tabu sind, solange
die Parteiherrschaft nicht direkt aktiv angegriffen, d.h. political correctness im Sinne der KP-

Fiihrung eingehalten wird.
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2. Environmental NGOs in China — Handlungsstrategien in einem
autoritiren politischen System

Josip Madunic, Darko Mandic, Witold Mucha und Christian Thomas

2.1 ,,Power Shift” in China?

LIncreasingly, NGOs are able to push around even the largest governments.”' Als Jessica
Mathews 1997 in der viel zitierten Ausgabe der Zeitschrift Foreign Affairs einen ,,Power
Shift* zugunsten der internationalen NGO-Bewegung erkannte, prognostizierte sie fiir die
kommenden Jahre eine bedeutende Umverteilung der Macht von Staaten auf internationale
Mairkte und die Zivilgesellschaft. Wahrend Mathews in diesem Zusammenhang die nicht-
westliche Welt aufgrund von Kulturunterschieden oder autoritiren Staatsmodellen von
vornherein ausschloss, stellt der folgende Forschungskontext die Volksrepublik China —

stellvertretend fiir eben diese Regionen — ins Zentrum der Analyse.

Die Rolle der Zivilgesellschaft in einem sich im Prozess der Systemtransformation
befindenden China bildet den kontextuellen Unterbau dieser Arbeit, die sich mit der Frage
beschiftigt, wie Environmental Non-Governmental Organisations (ENGOs) in China ihre
Interessen gegeniiber dem Zentralstaat artikulieren und durchsetzen. Dabei gilt es zu
analysieren, welche konkreten Strategien die ENGOs anwenden. In Anlehnung an den
vorgestellten ~ Forschungsauftrag ~ werden anhand der empirischen  Ergebnisse
Handlungsempfehlungen fiir die deutsche Entwicklungszusammenarbeit (EZ) abgeleitet. Im
Ergebnis geht es hierbei nicht nur um konkrete Empfehlungen zur Unterstiitzung der ENGOs
als Akteure der chinesischen Zivilgesellschaft, sondern insbesondere auch darum, mogliche

strategische Richtungen fiir zukiinftige Felder der deutschen EZ aufzuzeigen.

Um der heterogenen ENGO-Landschaft in China Rechnung zu tragen, stiitzt sich die
vorliegende Arbeit auf ein Drei-Ebenen-Konzept. Konkret bedeutet dies, dass die
Handlungsstrategien von ENGOs auf urbaner, ruraler und internationaler Ebene analysiert
werden. Diese Aufteilung ist notwendig, da ungleiche Bedingungen zwangsliufig
unterschiedliche Strategien erfordern. Das bedeutet, dass ENGOs in den Metropolen anders

agieren als ENGOs im Hinterland.

" Mathews 1997: 53.



Diese konzeptionelle Eingrenzung suggeriert nicht, dass die einzelnen Ebenen isoliert
voneinander betrachtet werden. Im Gegenteil ist zu beobachten, dass vermehrt Bewegungen
entstehen, die auf gesamtnationaler Ebene stattfinden. Die Interaktion von urbaner und lokaler

Ebene ist dabei von zunehmender Bedeutung.

Dieser Aufsatz stellt die Analyse der ENGO-Strategien in den Mittelpunkt der Betrachtung.
Bevor diese dargestellt werden, erfolgt zunéchst ein kurzer Abriss zur NGO-Landschaft und
threr Einbettung in den chinesischen Parteistaat. Dies dient dem besseren Verstindnis im
Hinblick auf die am Ende formulierten Handlungsempfehlungen. In diesem Zusammenhang
werden wesentliche Spezifika chinesischer (E)NGOs benannt. Danach werden die zentralen
ENGO-Strategien auf den jeweiligen Ebenen herausgearbeitet. Diese werden im Einzelnen
vorgestellt und anhand von exemplarischen Kampagnen skizziert.

Die bestimmenden Elemente erfolgreicher ENGO-Arbeit werden anschlieBend im Fazit
zusammengefasst sowie potenzielle spill-over-Effekte aus EZ-Perspektive diskutiert.
AbschlieBend werden Handlungsempfehlungen fiir die deutsche EZ formuliert, die die
Arbeitsbedingungen von ENGOs in der VR China verbessern kdnnen.

2.2 Historische Entwicklung von (E)NGOs in China

Die Entwicklung chinesischer NGOs lésst sich generell in drei Phasen einteilen: (1) 1978-
1988, (2) 1989-1998 und (3) 1998 bis heute.

Nach dem Tod von Mao Zedong begann 1978 ein Offnungsprozess, der zuniichst auf die
Liberalisierung der zentralisierten Wirtschaft ausgerichtet war. Die ersten NGOs entstanden in
dieser Phase durch die Loslosung einzelner Gruppen von staatlichen Organisationen und
durch Zusammenschliisse von Privatpersonen. Diese erste Phase war insbesondere durch eine
laissez-faire-Politik der nationalen und lokalen Regierungen gekennzeichnet, die weder

repressiv noch unterstiitzend eingriffen.”

Der Rationalisierungsprozess der Verwaltungsreformen und die Studentenunruhen von 1989
markierten zundchst das Ende der weiteren Herausbildung von NGOs. Erst die

Verabschiedung neuer gesetzlicher Grundlagen zu ihrer Anerkennung und Registrierung

2 Brie/Pietzcker 2004: 15.
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bedeutete einen neuen Impuls fiir die Entstehung von NGOs auf Grassroots-Ebene, der die
zweite Phase einldutete. Wihrend NGOs in den 80er Jahren primér aus Initiativen aus der
Bevdlkerung hervorgegangen waren, sind viele der entstandenen Organisationen von 1990-
1998 als GONGOs (Governmental-Organized NGOs) einzuschitzen. GONGOs stellen ein
wichtiges Spezifikum der chinesischen NGO-Landschaft dar. Sie sind zwar durch staatliche
Behorden gegriindet, deren Mitglieder jedoch fiihren einen GroBteil der Aktivititen ohne
staatliche Unterstiitzung durch. Im Unterschied zu den meisten ,,echten NGOs haben sie

keine Probleme bei der Registrierung.’

Die Registrierung ist notwendig, um einen legalen Status zu erreichen. Jede NGO bendtigt
einen Sponsor — die so genannte ,,mother-in-law*. Dies sind Organisationen oder staatliche
Institutionen, die NGOs als legale Akteure anerkennen. Fiir GONGOs iibernimmt die
jeweilige staatliche Behorde die Rolle des Sponsors, wihrend sich Grassroots-NGOs mit dem
Problem konfrontiert sehen, eine entsprechende staatliche Stelle zu finden. Weitere
Regelungen beinhalten die Bestimmung, dass auf einem administrativen Level jeweils nur
eine NGO mit den gleichen Aufgabengebieten gemeldet sein darf. So bleibt einer NGO die
Registrierung verwehrt, wenn das Themenfeld zuvor von einer anderen NGO angemeldet ist.
Ebenso diirfen NGOs nur auf dem Gebiet titig sein, fiir das sie verzeichnet sind.” Dies hat zur
Folge, dass sich NGOs de jure unterschiedlichen Zielen verschreiben, de facto aber gleiche

Themen behandeln.

Die Sonderrolle der GONGOs verdeutlicht ein weiteres Spezifikum chinesischer NGOs. Im
Gegensatz zum westlichen Verstindnis, das NGOs als zivilgesellschaftliches Korrektiv und
gar Gegenpol zum Staat betrachtet, sind NGOs in China in die staatlichen Strukturen
eingebettet. Sie agieren nicht konfliktiv gegen ihn, sondern arbeiten mit ihm zusammen. Sie
sind stromlinienformig 1im System verortet. Analog zu der durch informelle
Aushandlungsformen charakterisierten chinesischen Gesellschaft konnen folglich diese
eingebetteten NGOs Ttiber informelle Kanidle Einfluss auf staatliche Entscheidungsforen

ausiiben (vgl. nichstes Kapitel).

In der dritten Phase erschwerten die im Zuge der Reformen von 1998 verabschiedeten neuen
gesetzlichen Regelungen die Registrierung fiir NGOs. ,,.Der Bedarf an auferstaatlicher

Regulierung und an der Interessenartikulation bestimmter gesellschaftlicher Gruppen ist

® Brie/Pietzcker 2004: 16.
* Lehrack 2006: 12ff,
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jedoch im Zuge der Sozialreformen einerseits und der wirtschaftlichen Entwicklung
andererseits weiterhin steigend.“> Dies wird an der quantitativen Zunahme von ENGOs
deutlich. Seitdem sich in China die ersten ENGOs in den 90er Jahren gebildet haben, ist die
Zahl dieser auf tiiber 2700 mit mehr als 224.000 Mitgliedern angewachsen. Ihre
Mitgliederzahl hat sich in den letzten 10 Jahren verzehnfacht.®

Der Anstieg von ENGOs ging zeitgleich mit der Ausbreitung des Internet einher. In Folge
seiner zunehmenden Verbreitung Mitte der 90er Jahre ist die Zahl der Internetnutzer bis 2002
auf iiber 60 Mio. und bis 2008 auf iiber 230 Mio. angestiegen.’ Dies brachte relevante
Vorteile fir ENGOs mit sich: Durch das verstiarkte Aufkommen von ,,web-based” ENGOs,
die ihre Ziele und Informationen auf Webseiten artikulieren, avancierten interaktive Foren

oder Email-Newsletter zu wichtigen Instrumenten der ENGO-Arbeit.

Weiterhin ermdglichte die Nutzung des Internet die Kompensation fehlender Ressourcen.
Insbesondere kleine ENGOs in abgelegenen Gebieten und einer geringen finanziellen
Ausstattung profitierten davon. Ebenso erdffnete dies den NGOs die Moglichkeit die
Registrierungsprobleme zu umgehen, indem sie bei einer gescheiterten Registrierung

weiterhin onl/ine bestehen und agieren konnten.

2.3 ENGO-Strategien in China

Eingebettet in das autoritdre Staatssystem Chinas werden die Einflusssphiren von ENGOs
von threr Ndhe zu den Entscheidungszentren determiniert. Generell gilt, dass ENGOs iiber
bessere Zuginge zu diesen Foren als auch zu Ressourcen verfiigen, je ndher sie in Metropolen
wie Peking verortet sind. Dies liegt zum einen an der Konzentration der relevanten Akteure
und zum anderen an der Prisenz externer Gelder durch die internationale EZ.® In der
folgenden Darstellung der empirischen Ergebnisse dieser Untersuchung wird die Schieflage

zugunsten urbaner ENGOs deutlich.

> Brie/Pietzcker 2004: 17.

°Li2007: 37.

” The Economist 2008: 65.

¥ Interview mit Eva Sternfeld, CESDRRC, 21.12.2007. Aus forschungspragmatischen Griinden werden diese
negativen Konsequenzen (Entwicklungshilfegeschéft; Abhéngigkeit externer Gelder) hier nicht problematisiert.
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Urbane Ebene

Urban angesiedelte ENGOs iiben ihren Einfluss primir iiber Lobbying-Aktivititen auf die
(politischen) Entscheidungsprozesse aus. Analog zu den vorhandenen Einflusskandlen —
gleich gesinnte ENGOs, Kontakte zur Ministerialbiirokratie, 6ffentliches Interesse etc. — wird

Lobbying in drei Formen angewandt:

(1) Zunéchst besteht formell die Moglichkeit mittels Instrumenten wie Petitionen,
Leserbriefen u.4. die Problemlagen direkt an die Bezirks-, Provinz-, oder
Zentralregierung zu adressieren. Dieses direct Lobbying gewinnt zunehmend an
Bedeutung, da der Zugang zum Internet den Umwelt-Aktivisten die Moglichkeit
eroffnet, bspw. durch Onlinepetitionen Sachverhalte ohne groflen finanziellen und
organisatorischen Aufwand zu artikulieren.” So initiierte Anfang 2002 die vorwiegend
online agierende ENGO Green Web eine Petition gegen den Plan einer vorstddtischen
Pekinger Lokalregierung, einen Gebdudekomplex in den benachbarten Vogelhabitaten
zu errichten. Innerhalb von weniger als drei Monaten gelang es Green Web hunderte
von Onlineunterschriften zu sammeln und Petitionsbriefe an zehn Regierungsbehdrden

zu schicken, unter dessen Druck die Lokalregierung ihre Pline einstellte.'

(2) Umweltpolitische Postulate haben, spétestens im Zuge der Vorbereitungen auf die im
Sommer 2008 stattfindenden olympischen Sommerspiele, Eingang in die
Entscheidungsforen der zustindigen Ministerien gefunden. So engagierte sich die
State Environmental Protection Agency (SEPA) als zustindige Umweltschutzbehorde
bereits frithzeitig fiir die Ausrichtung von ,Green Olympics®“. Eine enge
Zusammenarbeit mit der SEPA ist ein bestimmendes Charakteristikum von ENGOs in
den Metropolen.'' Neben formalen Konsultationen von Seiten des Ministeriums zu
bestimmten Umweltfragen erfahrt dieser Kanal liber /nside Lobbying seine spezielle
Bedeutung: Diese Form von Lobbying bezieht sich auf das informelle Abstecken
gemeinsamer (Umwelt-) Ziele zwischen Ministerialbeamten und ENGO-Vertretern,
die oftmals personliche Beziehungen zueinander pflegen. Sie bilden eine Allianz
gegen die zumeist ablehnende Haltung der politischen Fiihrung, die

Wirtschaftswachstum Fragen von Nachhaltigkeit zuweilen vorzieht. Der

? Yang/Calhoun 2008: 79ff.
' Yang 2005: 64.
"Economy 2005: 3.
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personalisierte und informelle Einfluss miindet durch diese vertikale Zusammenarbeit
mit der SEPA in formelle Strukturen und erhidlt somit Legitimitdt gegeniiber dem
Zentralstaat. Im Rahmen der als Erfolgsmodell in der Politik (-Wissenschaft)
diskutierten Nujiang-Kampagne gegen die Errichtung eines Staudammprojektes wirkte
das Inside Lobbying in die SEPA besonders effektiv. Dem Mitgriinder einer der ersten
Grassroots-ENGOs, Friends of Nature (FON), Wang Yongchen, gelang es, den
SEPA-Abteilungsleiter der Umweltvertrdglichkeitspriifung (UVP), Mu Guangfeng,
sowie den Vizedirektor des Amtes, Pan Yue, fiir die Anti-Staudamm-Bewegung zu
gewinnen und somit das Amt gegen die Beflirworter des Projektes innerhalb der

. ce . 12
Regierung zu positionieren.

(3) Neben den beiden genannten Lobbying-Strategien spielt ein weiterer Mechanismus
eine mindestens ebenso gewichtige Rolle in der Beeinflussung des politischen
Entscheidungsprozesses auf urbaner Ebene: das Outside-Lobbying. Diese Form
bezieht sich auf die Mobilisierung von Offentlichkeit fiir die ENGO-Ziele
hauptsichlich iiber Medien. Viele NGO-Griinder sind oder waren Journalisten und
verfiigen iiber Kontakte zu Zeitungen und Rundfunkanstalten. Zu den konkreten
Aktivititen des Outside-Lobbying ist insbesondere das Einladen von Journalisten zu
gemeinsamen ,,Runden  Tischen zu  zdhlen. Dies dient v.a. der
Informationsverbreitung aus erster Hand, an der die ,investigativen® Medien
besonders interessiert sind. > Die ENGOs profitieren von dem groBeren
Wirkungsradius liber Medienkanile, seien es Radio oder Fernsehen. Doch auch die
Medien erzielen hohere Resonanz durch besser recherchierte Berichterstattung. Die
Allianz dieser beiden Akteure erfihrt ihre besondere Bedeutung in Anbetracht der
Tatsache, dass beide im selben politischen System verortet sind — beide werden von
diesem in ihrer Autonomie beriihrt (vgl. Fazit).'* In diesem Kontext ist gleichsam die
Depolitisierung des staatlichen Duktus als ENGO-Strategie zu nennen. Konkret
bedeutet dies, dass der offizielle Tenor von Gesetzesartikeln — bspw. ,,Environmental
Protection is the basic strategy of the state” — zugunsten von Umweltfragen rhetorisch
umgedeutet und dadurch vor den staatlichen Autorititen legitimiert wird."> Auch die

Initiierung von akademischen Debatten zu Umweltfragen durch die Einbeziehung der

2 Biisgen 2006: 29f.
B Ebd.: 311

" Yang 2005: 56.

1S Zhu/Ho 2008: 163.
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Wissenschaftsgemeinschaft muss als relevante Strategie im Rahmen von Outside-
Lobbying genannt werden. Kritischen Wissenschaftlern und Experten werden von
Seiten der ENGOs Foren — bspw. Konferenzen, Workshops, Seminare — bereitgestellt.
Analog zur reziproken Zusammenarbeit mit den Medien profitiert auch die
Wissenschaft von einer Allianz mit den ENGOs. Bspw. steigt die Reichweite ihrer

Fachpublikationen.'®

Wie oben dargestellt, wird deutlich, dass urban agierende ENGOs grundsétzlich im Vorteil
gegeniliber ruralen ENGOs sind. Durch die Konzentration von Akteuren aus Politik,
Wirtschaft, Medien, Wissenschaft, aber auch der Zivilgesellschaft, ist insbesondere der
Zugang zu Expertise gegeben. Dies bezieht sich v.a. auf die Moglichkeit fiir ENGOs, sich
sowohl hinsichtlich ihres Organisationsapparates als auch der fachlichen Professionalisierung

weiterzubilden.

Des Weiteren ermdglicht die Konzentration dieser vielféltigen Segmente die Bildung von
Netzwerken und Allianzen. Die relativ kleine und liberschaubare ENGO-Szene, die ohnehin
vornehmlich in den urbanen Gebieten verortet ist, vernetzt sich in zunehmendem Malle auch
iber halbstaatliche GONGOs wie die China Association for NGO Cooperation (CANGO)
oder die All-China Environmental Foundation (ACEF), die in vielen Féllen die Funktion einer
Koordinierungsstelle iibernehmen.'” Im Rahmen der von CANGO koordinierten 26-degree-
Kampagne schlossen sich beispielsweise sechs ENGOs erfolgreich zusammen.'® Die Vorteile
von Netzwerkbildung liegen v.a. im gegenseitigen Lernen — sektorale Konkurrenz ist nicht
gegeben — und der grofleren Mobilisierungspotenziale als dies bei individuellen Kampagnen

der Fall wire."

' Biisgen 2006: 32.

" Lee 2007: 287.

" Dies waren CANGO, Global Village of Beijing, World Wide Foundation for Nature in China, Friends of
Nature, Institute of Environment and Development sowie Green Earth Volunteers. Der Zusammenschluss dieser
sechs ENGOs warb in den Sommermonaten 2004 und 2005 dafiir, die Klimaanlagen in Peking auf 26 Grad zu
erhohen. Nach erfolgreicher Durchfithrung dieser Kampagne erlie die Regierung eine Anordnung, derzufolge
Klimaanlagen in 6ffentlichen Gebduden eine Temperatur von 26 Grad nicht unterschreiten diirfen. Interview mit
Eva Sternfeld, CESDRRC, 21.12.2007. Vgl. auch Lehrack 2006: 19.

" Interview mit Dorit Lehrack, CANGO, 13.12.2007.
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Rurale Ebene

Im Gegensatz dazu sind ENGOs, die auf ruraler Ebene agieren, mit anderen Bedingungen
konfrontiert, die sie per se strukturell sowohl gegeniiber den urbanen und internationalen
ENGOs als auch gegeniiber dem Zentralstaat benachteiligen. Neben dem Mangel an
Offentlichkeit, bedingt durch die groBe Entfernung zu den Metropolen, leiden sie unter dem
geringen Grad an Professionalisierung. Selbst die grofiten ENGOs in den Metropolen an der
Ostkiiste, wie z.B. Global Village of Beijing (GVB), verfiigen iiber durchschnittlich nicht
mehr als 20 festangestellte Mitarbeiter, so dass ein GroBteil der operativen Tétigkeiten
vornehmlich von Freiwilligen und direkt Betroffenen durchgefiihrt werden muss.*’ Der
Mangel an Expertise — von Fundraising bis Offentlichkeitsarbeit — fiihrt dazu, dass sich

ENGOs auf dem Land eigener, oftmals spontaner und kreativer Losungen, behelfen miissen.

Obwohl die chinesische ENGO-Landschaft einschlielich der sie behandelnden Literatur
ihren Fokus auf Siidwestchina — dabei insbesondere Yunnan — setzen, gilt es zu bedenken,
dass dhnliche Bediirfnisse und Entwicklungen auch in anderen Regionen des ruralen China zu
finden sind, auch wenn sie sich in weiten Teilen des Landes noch in ihren Anfdngen
befinden.”' Die Ursachen dafiir sind vielfiltiger Natur (Geographie, Demographie, nationale
und internationale Aufmerksamkeit), werden hier jedoch aus forschungspragmatischen

Griinden nicht weiter behandelt.

Dennoch wurden grundlegende Strategien identifiziert, die auf den ruralen Kontext allgemein
ibertragbar sind. In einem der Leitinterviews wurde eine Strategie hervorgehoben, die sich
am chesten als ,,Stellvertreterstrategie bezeichnen lisst. Konkret bedeutet dies, dass eine
lokale ENGO ihre Kritik an einer Problemlage nicht direkt gegentiber der, fiir die Behebung
der Situation verantwortlichen, Lokalregierung artikuliert, sondern an ENGOs in anderen
Orten weiter trigt, die das Problem dann stellvertretend an die entsprechende Lokalregierung
adressiert. Somit entgehen beide ENGOs direkten negativen Konsequenzen von Seiten der

lokalstaatlichen Autorititen.

Neben dieser Form von ,,Nachbarschaftshilfe* sind rurale ENGOs besonders iiber Outside-

Lobbying-Strategien engagiert. Dies liegt darin begriindet, dass sie sich sowohl

2 Yang 2005: 62.
2! Interview mit Thomas Heberer, Ostasien-Institut Universitit Duisburg-Essen, 29.11.2007.
22

Ebd.
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gesamtnational als auch international als nicht ausreichend beachteter Teil der Gesellschaft
filhlen. Besonders ragt in diesem Zusammenhang die mangelnde Kenntnis seitens der
Lokalregierungen iiber das Vorhandensein und iiber die Bedeutung von ENGOs heraus. Dies
fiihrt in vielen Féllen dazu, dass die eigentlichen Umweltbelange unzureichend angegangen

werden, da sich beide Akteure in der Problembearbeitung ,,im Wege stehen®.?

Folglich spielt auch auf dieser Ebene die Netzwerkbildung eine essentielle Rolle fiir die
Uberlebensfihigkeit und Stirkung von ENGOs. Im Unterschied zur urbanen Ebene sind die
ENGOs hier insbesondere darauf bedacht, von erfahrenen ENGOs, die vornehmlich in den
Metropolen arbeiten, zu lernen, um dadurch vor allem ihre organisationstechnischen Defizite

aufzuholen.?*

Internationale Ebene

Im Gegensatz zu den verschiedentlich im Land verteilten chinesischen ENGOs haben
internationale ENGOs, die nicht nur in China arbeiten, ihren Standort {iberwiegend in den
chinesischen Metropolen. Als nicht-chinesischer Akteur zeichnen sie sich vor allem durch ein
zuriickhaltendes Auftreten aus. Das bedeutet, dass sie sich in der Durchfiihrung und
Artikulation von Vorschldgen v.a. zu grofen Kampagnen zuriickhalten miissen, um nicht dem
Vorwurf direkter Einflussnahme und des ,Importes” vermeintlicher Umweltprobleme
ausgesetzt zu werden, die der Zentralstaat in dem Malle nicht wahrnimmt. Weiterhin wird
dadurch vermieden, dass die Agenden chinesischer ENGOs durch externe Einflussnahme
delegimitiert werden. Folglich setzen internationale ENGOs im Rahmen ihrer Kampagnen
diejenigen Projekte durch, die auch mit den Zielen und Interessen der chinesischen Regierung

kompatibel sind.>

Deshalb agieren internationale ENGOs primér als Financier und Promoter von
Umweltprojekten, Auch die 0.g. CANGO profitiert davon. Ferner zéhlt die Bereitstellung von
Expertise zu den vornehmlichen Aufgaben der internationalen ENGOs.*® Es ist festzuhalten,
dass ihre unparteiische Position und der damit einhergehende Einflussradius nicht
unterschdtzt werden sollten. De facto fungieren sie oftmals als Transmissionsriemen der

jeweiligen Interessenlagen zwischen chinesischen ENGOs und der Zentralregierung. Die

2 Ebd.

** Cooper 2006: 126.

% Interview mit Eva Sternfeld, CESDRRC, 21.12.2007.
% Interview mit Dorit Lehrack, CANGO, 13.12.2007.
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Kanalisierung der Interessen an beide Akteure stellt eine Briickenfunktion dar, welche die

internationalen ENGOs nicht verlieren wollen.?’

Ohne den Einfluss internationaler ENGOs als relevante Akteure im (politischen)
Entscheidungsprozess zu schmaélern, wird deutlich, dass die horizontale und vertikale
Netzwerkbildung als gemeinsame Schnittmenge zwischen urbaner und ruraler Ebene eine
zentrale Strategie der chinesischen ENGO-Szene darstellt. Diese wird anhand der Nujiang-

Kampagne kurz exemplifiziert:

Abbildung 1: Multi-institutionelle Netzwerkbildung

> Zentralregierung
Ve l‘ ~
ENGOs \
\ /
_
Offentliche
_— Meinung

Quelle: Eigene Darstellung nach Biisgen 2006: 29.

Im Sommer 2003 prisentierte die Provinzregierung von Nujiang der Offentlichkeit den Plan
fiir den Bau eines 13-Stufen-Staudamms am Fluss Nujiang. Der Staudamm stieB bei der
SEPA auf Kritik hinsichtlich seiner biologischen, geologischen und sozialen Vertraglichkeit.
Basierend auf einer positiven Beurteilung durch eine von der Provinzregierung selbst
beauftragten Expertenkommission wurde der Protest legitimiert. Als Reaktion darauf
formierte sich eine Koalition von NGOs, bestehend sowohl aus lokalen ENGOs aus der
Provinz Yunnan als auch aus Pekinger ENGOs, die sich in den darauf folgenden Monaten auf

verschiedene Weisen dem Staudammprojekt widersetzte und seine Aussetzung erreichte.”

Die ENGOs waren der Impulsgeber der Kampagne, die in einer Allianz, bestehend aus den

Segmenten ENGOs, kritische Wissenschaft, Medien und Umweltbehorde, Druck auf die

*" Interview mit Christine Warmer, Shining Stone Community Action, 20.12.2007.
* Biisgen 2006: 21 ff.; Litzinger 2007.
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Zentralregierung ausiibten, die dieses Staudamm-Projekt daraufthin aufschob. Den ENGOs
kam dabei eine zentrale Bedeutung zu, da sie innerhalb des Quartetts sicherlich als
schwichster Akteur fungierten, gleichzeitig aber das stirkste Bindeglied zwischen diesen
darstellten. Ohne den Einsatz der ENGOs wére das Staudammprojekt wohl kaum eingestellt

worden.

2.4 Fazit: ENGOs haben Einfluss

Die empirische Analyse hat gezeigt, dass chinesische ENGOs iiber Einfluss verfiigen und
diesen inkrementell nutzen. Dies muss jedoch differenziert betrachtet werden. Wahrend das
Interesse an der Aufarbeitung von Umweltproblemen durch Zusammenarbeit mit ENGOs auf
der zentralstaatlichen Ebene durchaus besteht — Integration in staatliche Struktur erméglicht
Kontrolle —, ist der lokale Staat von den Einzelinteressen lokaler Funktionédre geprigt, da

deren lokale oder personliche Interessen oftmals mit denen der ENGOs konfligieren.

Unter Einbezug des chinesischen NGO-Verstdndnisses, wonach NGOs in das autoritire
Staatsmodell eingebettet sind, wurden insbesondere zwei Elemente identifiziert, die jenen
Einfluss entscheidend determinieren: Netzwerkbildung und Lernen. Zum einen ist deutlich
geworden, dass das horizontale und vertikale Eingehen von Allianzen nicht nur die
Reichweite und somit Rezeption von Umweltbelangen erhoht, sondern auch
Konkurrenzsituationen in der noch sehr heterogenen ENGO-Landschaft minimieren kann. Die
Bekdmpfung der eigentlichen Umweltprobleme, der sich die ENGOs origindr verschrieben
haben, kann davon nur profitieren. Zum anderen hat sich der Wert von Lernprozessen —
Professionalisierung durch Expertisegewinn —, insbesondere auf lokaler Ebene, als
unabdingbare Komponente fiir die Uberlebensfihigkeit der ENGOs erwiesen. Ohne das
notwendige Fachwissen — ob inhaltlich oder organisationstechnisch — konnen weder

Umweltthemen ausreichend artikuliert, noch Offentlichkeitskampagnen durchgefiihrt werden.

Neben diesen den ENGOs zuzuschreibenden Charakteristika wirken sich dariiber hinaus das
Aufkommen des Internet als strategisches Instrument sowie das sich im Kontext der
Olympiaausrichtung entwickelnde Umweltbewusstsein (auch auf Druck internationaler

Offentlichkeit) als begiinstigende Faktoren fiir die ENGO-Arbeit aus.
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In Anlehnung an den Auftrag des BMZ, Handlungsempfehlungen an die deutsche EZ zu
formulieren, bergen die vorliegenden Ergebnisse Implikationen fiir weiteren
politikwissenschaftlichen Forschungsbedarf: Umweltinitiativen sind international spétestens
seit der Vorstellung der Ergebnisse des UN International Panel on Climate Change (IPCC)
im Friihjahr 2007 auf der internationalen Agenda. Dieser Trend spiegelt sich ebenso in der
chinesischen ENGO-Szene wider, wobei die empirische Analyse aus demokratietheoretischer
Sicht auf zweierlei spill-over-Effekte aufmerksam macht: Zum einen konnen andere
Akteursgruppen — wie z.B. die homolog eingebetteten Medien — als auch (soziale)
Politikfelder von den Erfolgen der ENGO-Bewegung profitieren, indem verwandte Themen in
der offentlichen Debatte behandelt und dem Zentralstaat gegeniiber artikuliert werden.
Aktuelle Beispiele hierfiir wiren Fragen nach den Rechten von Arbeitsmigranten oder die

Rechtssicherheit von Prostituierten.

Zum anderen konnen die ENGOs sowie die Umweltbewegung sowohl als Ort als auch als

Agent politischen Wandels begriffen werden:

“Emerging from interactions with politics and other fields, ENGOs constitute a new
field where citizens may practise political skills, organize and participate in civic action,
and test political limits. (...) This new generation, the reform cohort, differs from earlier
generations (such as the Cultural Revolution generation) in that they have not been
involved in radical social activism. Environmentalism gives them an opportunity to

participate in social causes, albeit through less radical means.””

Der traditionell lineare politische Willensbildungsprozess, der bislang von dem Zentralstaat
top-down artikuliert und durchgesetzt wurde, kann von der v.a. auf botfom-up-Kampagnen

basierenden Umweltbewegung zumindest tangiert werden.

2.5 Handlungsempfehlungen

Angesichts der oben beschriebenen Schieflage zugunsten urbaner ENGOs beziehen sich die
vier nachstehenden Handlungsempfehlungen an die deutsche EZ primér auf die Unterstiitzung

von ENGOs auf lokaler Ebene. In Anlehnung an das vom Deutschen Institut fiir

¥ Yang 2006: 65.
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Entwicklungspolitik konzipierten ,,Ankerkonzept muss diese Justierung hinsichtlich ihrer
tiberregionalen Implikationen betrachtet werden — sowohl aus Geber- als auch

Nehmerperspektive.*

» Capacity Building: Stirkerer Fokus auf die lokale Ebene

Zwar ist die deutsche EZ — vertreten durch das Centrum fiir Internationale Migration und
Entwicklung (CIM) und die Internationale Weiterbildung und Entwicklung (InWent) — bereits
in Capacity Building-Mallnahmen in China erfolgreich engagiert, dennoch wird die lokale
Ebene in diesem Zusammenhang weithin vernachldssigt. Diese sollte daher stirker in den
Fokus geriickt werden, da es den lokalen ENGOs héufig an dem notwendigen Know-how
fehlt. Mithilfe von Seminaren, Workshops, Informationsveranstaltungen etc. kann dem
entgegengewirkt, kann die lokale Ebene gestirkt werden. Sicherlich ist ein solcher Ansatz
aufgrund der fehlenden Sichtbarkeit deutscher EZ-Anstrengungen nach auBlen schwer
vermittelbar, in Anbetracht der oben dargelegten Ergebnisse stellt er dennoch einen

Handlungsimperativ dar.

» Dialogforum: Forderung des Dialoges zwischen lokalen Regierungen und lokalen

ENGOs

Lokalen Regierungen sind die Tétigkeiten und der Nutzen von ENGOs weitgehend unbekannt.
Deshalb gilt es den lokalen Entscheidungstragern die Potenziale und den Mehrwert von
ENGOs nidher zu bringen. Die deutsche EZ sollte deshalb ein Dialogforum — ,,Runder
Tisch* — auf dieser Ebene initiieren, welches einen formellen Rahmen zum Meinungs- und
Informationsaustausch schaffen konnte. In welcher Form dies geschieht — Errichtung eines
Internetportals, Auszeichnung von Modelldialogforen, etc. — bedarf kontextspezifischen
Wissens. Folglich konnte primédr das chinesische Ministerium fiir Zivilverwaltung als
Ansprechpartner kontaktiert werden, um einen solchen Dialog im Sinne gegenseitiger

»Aufklarungsarbeit” zu fordern.

* Das DIE bezeichnet diejenigen Linder aus der Entwicklungsregion als Ankerlinder, denen aufgrund ihrer
GroBe eine herausragende politische und 6konomische ,,Lokomotivfunktion® fiir die jeweilige Region zukommt.
Vgl. Stamm 2004: 10.
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> Keine selektive Auftragsvergabe

Im Gegensatz zu den meisten internationalen Gebern vor Ort wird die deutsche
Projektdurchfiihrung — d.h. vornehmlich durch die GTZ — dadurch charakterisiert, dass
vorzugsweise Akteure der Wirtschaft oder Privatpersonen einbezogen werden. Unabhéngig
von den Griinden (fehlender Blick fiir die politische Lage; Vermeiden direkter Konflikte mit
der Regierung etc.) werden lokale NGOs vor diesem Hintergrund stark vernachlissigt. Gerade

diese jedoch sind auf Expertise und projektbasierte Zusammenarbeit angewiesen.

Um dem entgegenzuwirken wird empfohlen, bei der Vergabe von Auftrigen an deutsche
Durchfiihrungsorganisationen stirker die Einbindung chinesischer ENGOs in der
Projektdurchfiihrung festzuschreiben. Dies konnte u.a. durch eine engere Zusammenarbeit mit
den politischen Stiftungen und/oder InWent geschehen. Deren Beauftragung konnte eine
Konkurrenzsituation unter den deutschen Durchfiihrungsorganisationen schaffen, in Folge

dieser die GTZ im Idealfall der Kritik Rechnung tragen miisste.

» Umweltpreis ,,Greenovation China*

Zuletzt wird empfohlen, einen Umweltpreis (,,Greenovation China“) einzurichten, der jahrlich
an Stadte verlichen wird, die im Umweltsektor und in der Zusammenarbeit mit ENGOs
besonders innovativ und vorbildlich arbeiten. Das BMZ sollte dabei als Ideengeber und
Promoter agieren, wiahrend das dafiir verantwortliche Umweltamt SEPA zusammen mit
CANGO und in Kooperation mit einer groleren ENGO (bspw. GVB) die Finanzierung

ubernehmen konnte.

In Anbetracht der Tatsache, dass die SEPA bereits dhnliche Preise an Umwelt-Modellstiadte
verleiht, muss bei der Errichtung von ,,Greenovation China* der Nachhaltigkeitsaspekt starker
beachtet werden als dies bislang der Fall ist. Wie bereits bei einigen SEPA-Auszeichnungen
zu beobachten, besteht die Gefahr, dass nach Erhalt des Preises die gewlirdigten Leistungen

(sprich UmweltmaBBnahmen) wieder verebben.
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3. Konflikte und Konfliktmanagement in der VR China am Fallbeispiel
Wasser

Thomas Katz, Schiller Metran, Julie Tomaszewski, Insa Wiegreffe

3.1 Einleitung

Die nachholende Entwicklung und der kontinuierliche wirtschaftliche Fortschritt der VR
China seit der eingeleiteten Reformpolitik Ende der 70er Jahre ist zunehmend gekennzeichnet
von einer verheerenden Umweltzerstorung, die eine ernst zu nehmende Herausforderung fiir

die Stabilitit der chinesischen Gesellschaft darstellt.

Insbesondere ~ Wasserverschmutzung und  Wasserknappheit  gehdren neben  der
Luftverschmutzung, der Abfallentsorgung und dem Verlust von Ackerland und Bodenqualitit
zu den Hauptumweltproblemen in China, wobei die einzelnen Bereiche unterschiedlich stark

korrelieren und daher nicht klar voneinander abzugrenzen sind.”!

Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden bereits bestehende Konflikte und zukiinftige
Konfliktpotenziale, die durch Wasserknappheit und -verschmutzung in China hervorgerufen
wurden bzw. werden konnten, herausgearbeitet. Der Fokus ist dabei insbesondere auf das
Konfliktmanagement der Hauptakteure gerichtet, was am Beispiel des Tai-Sees analysiert
wird, um anschlieend aus den hieraus resultierenden Problemen Handlungsempfehlungen fiir

die deutsch-chinesische Entwicklungszusammenarbeit (EZ) abzuleiten.

3.2 Wasserprobleme als Destabilisierungsfaktor

Laut UNO-Angaben ist China eines der Léinder mit den weltweit niedrigsten
Wasserressourcen pro Kopf, die zudem klimatisch und geographisch bedingt ungleich verteilt
sind. Wihrend mehr als 80% der Wasservorkommen auf die Yangzi-Region und den Siiden
entfallen, besteht vor allem in Nordchina, wo ca. 550 Millionen Menschen leben und sich die

wichtigsten Schwerindustriezentren sowie ein Grofteil der landwirtschaftlichen Flachen

3! Vgl. Heberer/Senz 2007: 2.
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befinden, ein chronischer Wassermangel.?* Hinzu kommt, dass in ca. 400 Stidten das
Grundwasser schneller genutzt wird als sich neues bilden kann, sodass der

Grundwasserspiegel stetig sinkt.”

Ein weiteres Problem stellt die drastische Wasserverschmutzung durch die Einleitung
ungeklérter Abwésser und die Abschwemmung von Diingemitteln und Pestiziden dar. So
leidet etwa die Halfte der 660 statistisch erfassten Stiddte in China (darunter iiber 170
Millionenstidte) unter stark verschmutztem Grundwasser.”* Der nationalen Umweltbehdrde
SEPA (State Environmental Protection Administration) zufolge sind ca. 70% der chinesischen
Fliisse ungeeignet fiir die menschliche Nutzung und sechs der neun groBten natiirlichen Seen
dermaBen verseucht, dass eine Wasseraufbereitung nicht méglich ist.*® Die Schétzungen iiber
die Anzahl der Menschen, die landesweit keinen Zugang zu sauberem Trinkwasser haben,

divergieren zwischen 340 Millionen (SEPA) und 700 Millionen Menschen (Weltbank).*

Angesichts dieser Tatsachen ergeben sich verschiedene Konfliktpotenziale, die auch von der
chinesischen Regierung verstdrkt als Sicherheitsrisiko wahrgenommen werden. ,,Das
Umweltproblem ist eine der Hauptursachen, die heute die nationale Sicherheit und die soziale
Stabilitdt beeinflussen. [...] Die grofite Sorge mache ich mir um unser Wasser. Wassermangel
und Wasserverschmutzung bedrohen die Wirtschaftsentwicklung, die Stabilitdt der
Gesellschaft und die Gesundheit der Menschen®,*’ so der stellvertretende Minister der SEPA,

Pan Yue.

2 Vgl. Sternfeld 2006: 29.
3 Vgl. Heymann 2006: 8.
* Vgl. Heymann 2006: 8.
Vgl Sternfeld 2006: 29.
%% Vgl. Heymann 2006: 8.
37 Zitiert nach Denker 2006: 9.
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Abbildung 1: Konflikte und Konfliktpotenziale
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Quelle: Eigene Darstellung.

Das Konfliktpotenzial zeichnet sich zum einen in den neuerdings vermehrt auftretenden
Gesundheitsschiden, wie z.B. den gestiegenen Krebsraten, ab, da der Mangel an
ausreichender und fiir die Betroffenen bezahlbarer medizinischer Versorgung zu wachsender
Unzufriedenheit innerhalb der Bevdlkerung fiihrt und sich immer ofter in sozialen Unruhen

entlidt.*®

Zum anderen bedrohen Wassermangel und -verschmutzung langfristig gesehen das
Wirtschaftswachstum. Schitzungen zufolge betragen die Kosten der Umweltzerstérung etwa
8% bis 13% des BIP - dies entspricht dem jahrlichen Wirtschaftswachstum Chinas.”> Von
diesen umweltinduzierten Gesamtkosten waren im Jahre 2004 56% auf Wasserverschmutzung
zuriickzufiihren. *° Der zu erwartende weitere Anstieg der Umweltkosten konnte das

Wirtschaftswachstum deutlich reduzieren und somit zu einem erhohten Konfliktpotenzial

¥ Vgl. Denker 2006: 2.
% Vgl. Heberer/Senz 2007: 3.
40 vgl. Weltbank 2007: 2.
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beitragen, da laut Denker ,fiir die Erhaltung der sozialen Stabilitit [...] ein

“41 \wird.

Wirtschaftswachstum von ca. 7% als erforderlich angesehen
Des Weiteren haben sowohl Wassermangel als auch -verschmutzung verheerende
Auswirkungen auf das Okosystem. Durch Desertifikation, Diirre und Verschmutzung verliert
China in schnellem Tempo Acker- und Weideland. Neben dem Verlust der
landwirtschaftlichen Ertrdge kann auch die Reduzierung der Fischbestinde durch verseuchte
Gewisser, besonders im ldndlichen Raum, zu einer massiven Beeintrachtigung der
Grundnahrungsmittelversorgung fithren. Hierdurch konnen bereits bestehende politische und
soziale Spannungen, wie z.B. die vorhandenen Stadt-Land-Disparitéten, verstirkt werden. In
einem groBen Teil der Siedlungsgebiete ethnischer Minderheiten besteht dariiber hinaus,
insbesondere durch die Einwanderung von Han-Chinesen, ein verstirktes Konfliktpotenzial
um die schrumpfenden Ressourcen. Daher ist davon auszugehen, dass die Wasserproblematik
zukiinftig zu einem Anstieg ethnischer Konflikte fiihrt, wenn die Regierung nicht in der Lage

sein sollte, Losungen fiir die entsprechenden Probleme zu finden.*

Vor diesem Hintergrund befiirchtet die Regierung eine wachsende politische Mobilisierung
der Bevolkerung. Denn mit steigendem (Un-)Rechtsbewusstsein wéchst auch der Unmut iiber
die mangelnde Umsetzung von Umweltgesetzen. Verdeutlicht wird dies durch steigende
Protestzahlen, die immer hdufiger im Zusammengang mit Umweltschiaden stehen. Laut Zhou
Shengxian, einem der fiihrenden Umweltbeauftragten Chinas, waren im Jahr 2005 51.000
Proteste zu verzeichnen, die im Zusammenhang mit Umweltverschmutzung standen. *’
Proteste werden jedoch erst dann zu einer sicherheitspolitischen Herausforderung, wenn sie
eine systemdestabilisierende Form annehmen, d.h. dass sie ,,[...] nicht auf einer singuldren
(fallspezifischen) Unzufriedenheit in der Bevolkerung basieren, sondern getragen sind von der
Annahme eines gravierenden, generellen Versagens eines erheblichen Teils der politischen
Fiihrung.“ * Dies kann einen prinzipiellen Vertrauensverlust in die staatlichen
Steuerungsorgane und Losungskapazititen bewirken und somit zu einer Vertrauenskrise
filhren. Damit wiren die Legitimitdt der Regierung sowohl auf lokaler als auch auf zentraler

Ebene und eben auch die Stabilitit der Gesellschaft bedroht.

! Denker 2006: 9.

*2 Heberer/Senz 2007: 5ff.
* Economy 2007.

* Heberer/Senz 2007: 9.
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3.3 Der Tai-See-Konflikt

Fiir die Analyse des Konfliktmanagements in China wird im Folgenden das Fallbeispiel des
Tai-Sees exemplarisch fiir die Konflikte, die im Zusammenhang mit der Wasserproblematik

stehen, angefiihrt.

Der Tai-See ist Chinas drittgroBter SiiBwassersee mit einer Gesamtflache von ca. 2400 km?.
Der See ist das zentrale Trinkwasserreservoir fiir iiber 30 Mio. Menschen und fungiert als

Industriegewésser und Fischfanggebiet.

Durch jahrelange industrielle Verschmutzung kam es im Mai 2007 zum Ausbruch einer
Blaualgenpest, die den Zusammenbruch der Trinkwasserversorgung verursachte. ,Die Plage
fiihrte dazu, dass in diesem Sommer zwei Millionen Menschen in der Stadt Wuxi fiir Tage
ohne Trinkwasser waren."*> Der dadurch ausgeloste Konflikt um die knappe Ressource
Wasser zeigte sich vor allem darin, dass die Menschen auf aufbereitetes Trinkwasser
zuriickgreifen mussten, welches in Wuxi allerdings schnell ausverkauft war, sodass es zu
Unruhen kam. Diese Unruhen wurden dadurch verschlimmert, dass sich der drmere Teil der
Bevdlkerung kein abgepacktes Trinkwasser leisten konnte und somit gezwungen war, das
augenscheinlich verschmutzte Wasser weiterhin zu trinken. Dariiber hinaus verstdrkt die
Verschmutzung des Sees die ohnehin schon vorhandenen Differenzen beziiglich der

Ressourcennutzung zwischen Industrie, Landwirtschaft und Fischerei.

Das Konfliktpotenzial innerhalb der Gesellschaft diirfte sich in den néchsten Jahren
signifikant erhohen. Gerade das Erkranken aufgrund des Konsums von verschmutztem
Wasser geht oft langsam wund schleichend vor sich. Nach Schitzungen der
Weltgesundheitsorganisation erkranken in China jedes Jahr etwa zwei Millionen Menschen an

. . 4
Krankheiten, die von verschmutztem Wasser verursacht werden.*®

Ironischerweise wurde die Stadt Yixing, die am Nordufer des Sees liegt, unmittelbar vor dem
Ausbruch der Algenplage offiziell von der Umweltbehdrde SEPA zur Nationalen Umwelt-
Modellstadt gekiirt. Dies geschah trotz der Tatsache, dass etwa 1.000 Industrieunternehmen

der Stadt Yixing zu den Hauptverschmutzern des Tai-Sees gehdren. Bezogen auf die oben

* Kolonko, 06.07.2007.
% Kolonko, 06.07.2007.
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dargestellten Zusammenhdnge sind es gerade solche Widerspriiche, die zu gefdhrlichen

Vertrauenskrisen der Bevolkerung gegeniiber der Regierung fiihren kdnnen.

3.4 Das chinesische Konfliktmanagement im Wassersektor

Durch eine systematische Auswertung des Umgangs mit dem Tai See-Konflikt, welcher
beispielhaft fiir weitere, durch akute Wasserverschmutzung ausgeldste Konflikte der letzten
Jahre ist, ldsst sich ein komplexes Zusammenspiel verschiedener Akteure (Industrie, Lokal-

und Zentralregierung) erkennen, das die Konfliktlosung erschwert.

Bei der Analyse des Konfliktmanagements in China ist zundchst zu beachten, dass die
staatlichen Priorititen Stabilitit und Wachstum das Handeln der beteiligten Akteure
mafgeblich beeinflussen und steuern. Des Weiteren ist ein im zeitlichen Verlauf sehr
unterschiedliches Verhalten der Akteure zu beobachten, das sich in verschiedenen Strategien
und MaBnahmen niederschliagt. So versuchen lokale Akteure hdufig vor dem eigentlichen
Ausbruch eines Konflikts durch gezielte Repressions- und Korrumpierungsstrategien auf
Einzelpersonen, die auf eine Konfliktgefahr hinweisen méchten, einzuwirken. *’ Diese
Strategien, wie etwa Erpressung, Bedrohung, korperliche Misshandlung oder aber Verhaftung,
zielen insbesondere darauf ab, einer eventuell aufkommenden Gruppendynamik
entgegenzuwirken. Diese bereits sehr friih einsetzenden MafBnahmen sind explizit in das

gegenwirtige Konzept des chinesischen Konfliktmanagements einzubeziehen.

Die entscheidenden Akteure, welche vor Ausbruch des Konflikts in Erscheinung treten, sind
die Lokalregierung und die Industrie, die in zum Teil sehr intensiven und komplexen
Beziehungen zueinander stehen. Insbesondere die Konzepte des state capture, die
Einflussnahme von Unternehmen auf die Lokalregierung zu ihren Gunsten, und der lokale
Protektionismus, der Schutz ortlicher Unternehmen durch die Lokalregierung, sind hier zu
nennen. Dieser Schutz &duBlert sich u.a. darin, dass bei VerstoBen gegen bestehende
Umweltauflagen héufig keine Sanktionierung erfolgt. Nach Ausbruch der Blaualgenpest im
Tai-See bzw. zu Beginn des Konflikts wurde durch die Lokalregierung eine
,» verschleierungsstrategie® betrieben. So wurde die Eutrophierung des Sees zundchst als
Naturkatastrophe deklariert und spéter erst unter 6ffentlichem Druck eingerdumt, dass es sich

um eine von Menschen verursachte Katastrophe handelte.*® AuBerungen wie diese fiihren

“"Vgl. Deutsche Welle World, 08.11.2007.
* Vgl. Ma 2007.
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zum Vertrauensverlust der Bevilkerung in die Regierung, weil offensichtliche Tatsachen
verschleiert werden und die Auffassung, dass ein erheblicher Teil der politischen Fiihrung

versagt hat, verstarkt wird.

Nach Ausbruch von Unruhen und einer zunehmenden Offentlichkeit kommt mit der
Zentralregierung ein weiterer Akteur ins Spiel. Diese entsendet bei Konfliktfdllen und im
Falle von lokalen Skandalen oftmals hochrangige Funktionére, um Solidaritit und Biirgerndhe
zu zeigen und auf diesem Weg lokal Vertrauen zu generieren. Der lokale Staat bemiiht sich
dann ebenfalls mittels eines langsam anlaufenden Krisenmanagements eine Situation unter
Kontrolle zu bekommen. Uberdies werden die vermeintlich Schuldigen einer Katastrophe
schnell ausgemacht und bestraft, wobei das staatliche Vorgehen nur selten transparent ist.
Finanzierungskonzepte, die der Sanierung der verschmutzten Gebiete dienen, werden zumeist
rasch aufgestellt und bewilligt. Im Falle des Tai-Sees bestand das Konfliktmanagement
vorrangig in der Wasserrationierung und der Verhinderung von Panikkdufen. Der Betrag, der
zur Sanierung des Sees bereitgestellt wurde, belief sich laut staatlichen Medienberichten auf

die Rekordsumme von 10 Milliarden US-Dollar.*’

Das chinesische Konfliktmanagement im Umweltbereich weist letztendlich starke Tendenzen
in Richtung Deeskalation auf und wirkt in erster Linie passiv, was besonders daran zu
erkennen ist, dass oft nur unter Druck und bei erheblichem 6ffentlichen Interesse reagiert wird.
Besonders die Implementierung langfristig angelegter konfliktverhindernder Strategien ist
noch schwach ausgebildet. Auch die Weltbank konstatiert daher: ,,The past practice in water
emergency management in China shows that the main focus of local government has been on

mitigation after an incident.*°

3.5 Analyse der Probleme des chinesischen Konfliktmanagements im Wassersektor

Die Problemfelder in Chinas Wasserkonfliktmanagement sind vielféltig. Hiufig bedingen
oder verstidrken sie sich gegenseitig, was die konkrete Analyse der Probleme und deren
Losung erschwert. Obgleich die Problembereiche nicht eindeutig voneinander zu trennen sind,
haben sich die hier folgenden als besonders hinderlich fiir das chinesische

Konfliktmanagement erwiesen.

' Vgl. german.china.org.cn, 01.11.2007.
0 Vgl. Weltbank 2007.
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» Interessenkonflikt: Umwelt vs. Wachstum

Trotz der ambitionierten Ankiindigungen im 11. Fiinf-Jahres-Plan im Mérz 2006, die
okologische Nachhaltigkeit der Entwicklung in den Vordergrund zu riicken, wirkt auch 2008
die staatliche politische Prioritit des Wirtschaftswachstums einem nachhaltigen
Wasserkonfliktmanagement entgegen. Wenn der berufliche Auf- und Abstieg der lokalen
Funktiondre im allgemeinen davon abhéingt wie gut die wirtschaftliche Leistung ist, entsteht
ein personlicher Interessenkonflikt zwischen der eigenen Karriere und einer konomisch
langsameren aber Okologisch nachhaltigeren Entwicklung. In dieser Situation fehlen von
staatlicher Seite eindeutig Anreize, sich mit dem Thema der nachhaltigen Entwicklung auch
auf lokaler Ebene zu beschiftigen bzw. in diesem Sinne aktiv zu werden. Dieser
Interessenkonflikt besteht auch innerhalb der Industrie. So glauben nur etwa 18% der
chinesischen Unternehmen, dass sie wirtschaftlich erfolgreich sein konnen, wenn sie
Skologisch handeln.”' Daher iibergehen die ortsansissigen Unternehmen aus Renditegriinden
nicht selten die vorhandenen Umweltgesetze, zumal sie bei VerstoBen in der Regel keine

groBBeren Konsequenzen zu befiirchten haben.

» Korruption

Ein weiteres Problem ist die in China weit verbreitete Korruption, also der Missbrauch
offentlicher Amter zu privaten Zwecken. Amterpatronage, d.h. die ungerechtfertigte
Bevorzugung von Bewerbern bei der Besetzung von Amtern und Positionen in Politik und
Wirtschaft, Unterschlagung, Bestechung oder andere Formen der Korruption, kulturell
bedingt verwoben mit den chinesischen sozialen Beziehungen (guanxi), gestalten das
Konfliktmanagement schwierig. Solche dysfunktionalen Strukturen erschweren auf vielféltige
Weise die Umsetzung vorhandener Gesetze, Standards und eine Okologisch nachhaltige
Wirtschaftsentwicklung. ,Erstmals wurde dies jlngst auch von offizieller Seite als
Umsetzungshindernis offen angesprochen. Zhang Lijun, Vizeminister der SEPA, erklarte,
dass Korruption in manchen Regionen die Ursache fiir Umweltrechtsverletzungen sei. Lokale

Kader schiitzten Firmen vor Ort, weil sie selbst finanziell daran beteiligt seien.*>

> Vgl. Economy 2007.
> Denker 2005: 5.
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» Intransparenz

Die Undurchsichtigkeit der Entscheidungsgrundlagen, Abldufe und Datenerhebungen auf
allen Ebenen der Verwaltung, aber auch der Unternehmen selbst, erweist sich als Nahrboden
fiir die oben genannte Korruption. Einige Unternehmen werden, trotz nachweislich schwerer
Umweltverstdofe und eindeutiger Rechtslage, nicht gezwungen den Betrieb einzustellen,
wihrend andere zur sofortigen SchlieBung genétigt werden. Solche ad hoc Entscheidungen
sind oft auf willkiirliche Anordnungen der lokalen Ebene zuriickzufiihren. Auch die
uneinheitliche Wasserdatenerhebung, sei es von staatlicher oder privater Seite, ist
intransparent und wenig aussagekréftig; nicht selten verschwinden ungewiinschte Ergebnisse
folgenlos in der Versenkung.” Diese Intransparenz fordert das Misstrauen der Bevolkerung in
die staatlichen Organe. Laut einer Internet-Umfrage der chinesischen Jugendzeitung haben
83,7% der Chinesen kein Vertrauen in Angaben staatlicher Stellen zur Wasserverschmutzung,
wihrend 75% hoffen, dass die Regierung ihre Rechenschaftspflicht gegeniiber der

Bevolkerung verstirkt.™
» Koordinationsmiingel

Die signifikante Fragmentierung der jeweiligen Verantwortungsbereiche im urbanen Raum
und der dadurch bedingte Mangel an Zustidndigkeiten fiir ein einheitliches und organisiertes
Vorgehen sind besonders im Wasserbereich, welcher oft durch eine grenziiberschreitende
Problematik gekennzeichnet ist, nicht gegeben. Wenn der Verantwortungsbereich fiir die
Verschmutzung eines Flusses an der jeweiligen Stadt- oder Provinzgrenze aufhdort, sind
Probleme vorprogrammiert. ,,For example, within a county government it is not uncommon
for the water bureau to be unaware of the water quality work being done by the county EPB

[Environmental Protection Bureau].«”

> Fehlende Checks & Balances

Innerhalb der chinesischen Verwaltung fehlt es im Umwelt- und besonders im Wasserbereich

an konkurrierenden, sich gegenseitig kontrollierenden Gewalten, was eine Art Selbststeuerung

> Vgl. Interview Heberer, 18.12.07.
>*Vgl. Zhongguo Qingnian Bao, 17.09.2007.
> Vgl. Beach 1998: 26.
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der einzelnen Bereiche zur Folge hat. Dadurch wird Korruption geférdert und Intransparenz

geschaffen.

» Implementierungsschwierigkeiten

Chinas Umweltvorschriften stehen den deutschen heute nur noch wenig nach. Allerdings gibt
es groBe Probleme im Hinblick auf die Implementierung. *° Lokalregierungen bzw.
Unternehmen halten sich oft bewusst nicht an die staatlichen Regeln, wohl wissend, dass
Bestrafungen bei Nichtbeachtung sehr mild ausfallen. ,,China has accepted the polluters pay
principle and implemented a pollution levy system for many years. But the level of the

pollution levy and fines for pollution accidents are low.””’

Dass die nationalen Umweltrichtlinien nicht ausreichend implementiert werden, hat noch
weitere Griinde. Haufig fehlen den zustindigen Instanzen die notwendigen Kenntnisse,
Kompetenzen und Praxis, um die neue Gesetzgebung richtig anwenden, sie umsetzen und
weitertragen zu konnen. AuBerdem gibt es administrative Hindernisse wie z.B.
Personalmangel. So ist die SEPA in Peking mit einem Stab von nur 215 Mitarbeitern und der
Zustandigkeit fiir alle umweltrelevanten Belange von nationaler Tragweite hoffnungslos

unterbesetzt.”®

3.6 Handlungsempfehlungen

Aus der Analyse dieser Problemfelder ergibt sich das Bild eines Landes, in dem die
Wasserproblematik und die daraus resultierenden Konflikte primir ein internes politisches
Problem darstellen, worauf die deutsche EZ wohl kaum direkten Einfluss nehmen kann, da sie
in den innerchinesischen Kompetenzbereich fallen und damit den Handlungsspielraum der
deutschen EZ in weiten Teilen libersteigen. Die institutionellen Herausforderungen, welche
China fiir seine weitere 6kologisch nachhaltige Entwicklung meistern muss, konnen daher nur
von den chinesischen Behdrden selbst angegangen werden. Von daher belaufen sich die
folgenden Handlungsempfehlungen fiir die deutsche EZ im Hinblick auf das

Konfliktmanagement im Wassersektor vorrangig auf indirekte Mafinahmen. Da es auBBerdem

%6 Vgl. Cannon 2006: 320.
7 Weltbank 2007: 6.
*¥ Vgl. Denker 2006: 4.
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giinstiger und sinnvoller erscheint, Umweltschdden von vornherein zu vermeiden anstatt sie
im Nachhinein unter hohem Aufwand beseitigen zu miissen, wird der Fokus liberwiegend auf

praventive MaBBnahmen gelegt.

» Erweiterter Austausch und Kooperation zwischen wissenschaftlichen Einrichtungen

Oft sind es kleinere und mittlere Unternehmen, die zu den Hauptverschmutzern der Gewisser
(besonders im lédndlichen Raum) zdhlen. Dafiir gibt es eine Vielzahl von Griinden, wobei das
Fehlen von finanziellen Mitteln fiir Investitionen in neuere und damit auch
umweltfreundlichere Technologien als zentrales Problem angesehen werden kann. In diesen
Fédllen kdnnen Kooperationen chinesischer Institute und Universitidten mit deutschen bei der

Zusammenarbeit in den Bereichen Forschung und Entwicklung unterstiitzend wirken.

» Flichendeckenderes Monitoring der Wasserqualitit und -ressourcen

Ankniipfend an die oben erwdhnte uneinheitliche Wasserdatenerhebung, wird ein
flichendeckenderes Monitoring der Wasserqualitdt und -ressourcen empfohlen. China hat viel
Ausriistung und Expertise im Bereich der Wasserdatenerhebung, aber es fehlen die Technik
und die Finanzierung, um diese Informationen zu analysieren und auf lokaler, regionaler und
nationaler Ebene zu verbreiten. Eine ziigigere Verbreitung von Daten zur Wasserqualitit
wiirde ein schnelleres Handeln und Eingreifen durch die entsprechenden Behorden
ermOglichen. Das Tai-See-Beispiel verdeutlicht die Notwendigkeit von effektiven
Monitoring-Systemen, die als Frithwarnsystem fungieren und somit den Schaden fiir Mensch

und Umwelt bedeutend reduzieren konnten.

» Ausbau eines Koordinationsmanagements von Verwaltung und Behdérden

Angesichts der starken Fragmentierung innerhalb der jeweiligen Verantwortungs- und
Kompetenzbereiche  von  Verwaltung und Behdrden ist ein  verbessertes
Koordinationsmanagement notig, das den rechtlichen Rahmen, der in China relativ gut
ausgearbeitet ist, durch eine institutionelle Struktur ausfiillt. Konkrete Zustdndigkeiten
konnten durch eine klare Verteilung der Verantwortlichkeiten definiert werden und somit ein

einheitliches, organisiertes und effizientes Vorgehen ermoglichen. Deutschland geniefit in
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China wegen seines guten Verwaltungssystems einen exzellenten Ruf und ist daher geradezu

préadestiniert, sein Know-how in die deutsch-chinesische EZ einzubringen.

» Rechtsberatung im Umweltsektor Wasser

Wie aus den vorangehenden Ergebnissen ersichtlich wird, mangelt es im Umweltbereich
insbesondere an der Implementierung von Umweltrichtlinien und Umweltstandards.
Ubergeordnetes Ziel wire es von daher, einen verbesserten institutionellen und rechtlichen
Rahmen zur Umsetzung von Umweltrichtlinien und -standards zu schaffen. Dazu wird
anlehnend an das in China durchgefiihrte GTZ-Programm ,Legal Advisory Service® >
empfohlen, Rechtsberatung und Rechtfortbildung im Umweltbereich, speziell im
Wassersektor, zu betreiben. Dabei konnten schon vorhandene Kanidle der GTZ genutzt
werden, um Regierungsvertretern, Richtern, Juristen, Behorden und lokalen NGOs die
bisweilen noch fehlenden Kenntnisse, Kompetenzen und mangelnde Praxis im Umweltrecht
zu vermitteln. Damit die Programmteilnehmer im Anschluss ihre Kollegen selbst ausbilden
konnen, sollte das Ausbildungsmaterial Bestandteil eines internen Trainingssystems von
Verwaltungen und Behdrden werden. Dies konnte zundchst in einem Modellbereich erprobt
werden und damit landesweite spill-over-Effekte erzeugen. Hierdurch konnten ein wichtiger
Beitrag zur konsequenten und kongruenten Anwendung und Umsetzung der
Umweltrichtlinien und -standards geleistet und gleichzeitig Rechtssicherheit und
Rechtsstaatlichkeit gefordert werden. Bleibt es allerdings bei einer inkonsistenten Umsetzung
und Anwendung der Gesetze, so schafft dies Rechtsunsicherheit, was wiederum zu Protesten

und Unruhen sowie schlimmstenfalls zur Destabilisierung der Gesellschaft fiihren kann.

Mit einem solchen Engagement konnte sich die deutsche EZ auf der einen Seite aktiv an
einem Teil der Problemldsung bei der chinesischen Umwelt- bzw. Wasserproblematik

beteiligen und gleichzeitig auch China in seinen Stabilititsbemiihungen unterstiitzen.

*Vgl. GTZ.
35



Literatur:

Beach, Marilyn (1998): “Local Environment Management in China”. In: China Environment Series (4): 21-31.
Cannon, Kathleen A. (2006): “Water as a Source of Conflict and Instability in China”. In: Strategic Analysis,
Vol. 30, No. 2: 310-328.

Denker, Inken (2006): Umweltschutz in China: Lippenbekenntnis oder Strategiewechsel? Konrad Adenauer
Stiftung. http://www.kas.de/db_files/dokumente/laenderberichte/7 dokument dok pdf 9101 1.pdf (abgerufen
am 10.12.2007).

DW-World (2007): 53747 Eif#%5%0]. 08.11.2007.
http://www.dw-world.de/dw/article/0,2144,2880985,00.html (abgerufen am 20.11.2007).

Economy, Elizabeth C (2007): The Great Leap Backward? In: Foreign Affairs, September/October 2007.
http://www.foreignaffairs.org/20070901faessay86503/elizabeth-c-economy/the-great-leap-backward.html
(abgerufen am 23.11.2007).

Heberer, Thomas / Senz, Anja D. (2007): Regionalexpertise — Destabilisierungs- und Konfliktpotenzial
prognostizierter Umweltverdnderungen in China bis 2020/2050. Externe Expertise fiir das WBGU-
Hauptgutachten ,,Welt im Wandel: Sicherheitsrisiko Klimawandel*. Berlin.
http://www.wbgu.de/wbgu jg2007 ex06.pdf (abgerufen am 10.11.2007).

Heymann, Eric (2006): Umweltsektor China. Von Groflbaustelle zum Wachstumsmarkt. Deutsche Bank
Research. China Spezial Aktuelle Themen 341.

http://www.dbresearch.com/PROD/DBR_INTERNET EN-PROD/PROD0000000000195771.pdf (abgerufen am
17.11.2007).

German.China.Org: China will Taihu See sdubern.
http://german.china.org.cn/environment/txt/2007-11/01/content 9159582.htm (abgerufen am 02.02.2008).

GTZ: Rechtsberatung in China.

http://www.gtz.de/de/weltweit/asien-pazifik/china/19058.htm (abgerufen am 07.01.2007).

Kolonko, Petra (2007): Die chinesische Wasserkrise. In: FAZ 06.07.2007.
http://www.faz.net/s'/RubDDBDABB9457A437BAA85A49C26FB23A0/Doc~E25EED60B288A45F3 A08C289
20A08C3DD~ATpl~Ecommon~Scontent.html (abgerufen am 26.01.2008).

Ma, Jun (2007): Disaster in Taihu Lake. 08.07.2007
http://www.chinadialogue.net/article/show/single/en/1082-Disaster-in-Taihu-Lake (abgerufen am 02.12.2007).
Sternfeld, Eva (2006): Umweltsituation und Umweltpolitik in China. In: Aus Politik und Zeitgeschichte 49/2006:
27-34.

Weltbank (2007): Water Pollution Emergencies in China. Prevention and Response.
http://siteresources.worldbank.org/INTEAPREGTOPENVIRONMENT/Resources/Water Pollution Emergency
_Final EN.pdf (abgerufen am 17.11.2007).

Zhongguo Qingnian Bao (2007): 17.09.2007.

36



4. Neuerungen und Implementierungsliicken des chinesischen Arbeitsrechts

Sebastian Schrade, David Graf, Michael Petzold und Jens-Christian Fittje

Den folgenden Ausfilhrungen zum neuen, am 01.01.2008 in Kraft getretenen

Arbeitsvertragsgesetz und seiner Implementierung liegen zwei Fragen zugrunde:

o Was sind die bedeutendsten Verbesserungen im Sinne der Arbeitnehmer?

o Welche Arbeitnehmergruppen konnen diese Verbesserungen nutzen?

Trotz der bedeutsamen Verbesserungen, die das Vertragsgesetz fiir die Arbeitnehmer
beinhaltet, kann anhand der bisherigen Umsetzungsdefizite des Arbeitsgesetzes 1995 und des

Gewerkschaftsgesetzes 2001 von einer gro3en Implementierungsliicke ausgegangen werden.

Auch wenn einzelne Arbeitnehmergruppen und Lokalregierungen versuchen, auf eine
unverfilschte Gesetzesumsetzung hinzuwirken, sind die wesentlichen
Implementierungshemmnisse nach wie vor wirksam: die Konkurrenz der Rechtsnormen
zwischen lokaler und zentraler Ebene, personelle Unterbesetzung der Kontrollbehdrden,
wirtschaftliche Verflechtung der lokalen Behorden, mangelnde Rechtskenntnisse,
dysfunktionale gewerkschaftliche Organisation und das Fehlen einer spezialisierten
Arbeitsgerichtsbarkeit. Daher ist davon auszugehen, dass gerade fiir die schwéchsten
Arbeitnehmergruppen, wie Land- und Wanderarbeiter, das folgende Zitat zutreffend bleibt ,,A
New Chinese Labour Law - So What?“%

Die Handlungsempfehlungen am Ende zeigen Moglichkeiten auf, wie in Kooperation mit dem
nationalen  Arbeitsministerium und dem Allchinesischem Gewerkschaftsbund die

Implementierung verbessert werden konnte.

4.1 Verbesserungen durch das neue Arbeitsvertragsgesetz

Die gesetzlichen MaBBnahmen verdeutlichen, dass sich der Zentralstaat durchaus als lernfahig

erwiesen hat. Der Versuch der Verrechtlichung und Regulierung aller Arbeitsverhéltnisse soll

% China Herald Tribune: “www.chinaherald.net/2007/11/new-labor-contract-law-so-what-wto.html (letzter
Zugriff: 29.02.2008)
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die Legitimationsbasis der Zentralregierung als ,,moralischer Anwalt* und Wegbereiter einer

,,harmonischen Gesellschaft* stirken.’!
» Gleichbehandlung aller Arbeitnehmer

Das Arbeitsvertragsgesetz gilt fiir alle Arten von Arbeitsverhiltnissen, sowohl in den Staats-
als auch in den Privatunternehmen. Der arbeitsrechtliche Sonderstatus von Wanderarbeitern
und Landarbeitern, der diese nicht unter das Arbeitsrecht, sondern nur unter das Zivilrecht hat
fallen lassen, wurde abgeschafft.®® Dies stellt eine essenticlle Verbesserung gegeniiber

vorherigen Regelungen dar.
» Vertragspflicht mit Mindestinhalt

Es besteht nach dem neuen Gesetz die Pflicht, einen Arbeitsvertrag abzuschlieen, um der
bisherigen Praxis der Beschiftigung ohne Arbeitsvertrag entgegenzuwirken. Jedes
Arbeitsverhéltnis ist schriftlich und mit gesetzlichem Mindestinhalt zu fixieren. Ein
Arbeitsverhéltnis gilt nach einem Jahr ohne Vertrag, nach einer Dauer von zehn Jahren, oder
nach zwei aufeinanderfolgenden befristeten Vertrigen automatisch als unbefristet.®® Es ist
besonders hervorzuheben, dass der Vertrag nun eine eindeutige Identifikation der
Vertragspartner enthalten muss wie auch Angaben zu Sozialversicherung und Arbeitszeit.**
Enthilt der Arbeitsvertrag nicht die geforderten Mindestinhalte, so haftet der Arbeitgeber auf

Schadensersatz.®®
» Kiindigungsschutz und Entschddigungszahlungen

Das Regularium fiir aulerordentliche Kiindigungen wurde erweitert. Dabei sind besonders die
aullerordentlichen Kiindigungsrechte der Arbeitnehmer deutlicher formuliert worden, so
beispielsweise hinsichtlich des Lohnzahlungsverzugs und der Arbeitsschutzbestimmungen.

Nach dem bisher giiltigen Arbeitsgesetz waren die Konditionen der Vertragsauthebung noch

81 Geffken 2007 aus Wichterich 2007: 10.
% Geffken 2004: 76.

8 Arbeitsvertragsgesetz 2008: §14.

8 Arbeitsvertragsgesetz 2008: §17.

5 Arbeitsvertragsgesetz 2008: §46.
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verhandelbar; fortan kann ein Arbeitnehmer jederzeit innerhalb von 30 Tagen schriftlich

kiindigen.

Zudem gilt ein Sozialkatalog, der nicht mehr nur Schwangeren — wie bisher —, sondern auch
weiteren benachteiligten Arbeitnehmern einen erhdhten Kiindigungsschutz zusichert.
Dariiber hinaus muss bei einer unilateralen Kiindigung des Arbeitsverhiltnisses durch den

Arbeitgeber die Arbeitnehmervertretung informiert werden.®®

Entschddigungszahlungen sind bei den allermeisten VertragsverstoBBen vorgesehen und

richten sich nach der Dauer des Beschiftigungsverhiltnisses.®
» Informationspflichten

Alle unternehmensinternen Vorschriften, die die Interessen der Arbeitnehmer betreffen,
miissen in Konsultation mit der Arbeitnehmervertretung erlassen und diesen schriftlich
mitgeteilt werden. Allerdings bleibt vom Gesetzeswortlaut her unklar, ob dem Betriebsrat
dabei lediglich ein Anhorungsrecht zukommt oder die Vorschriften zwingend von dessen
Zustimmung abhingen. " Interne, unverdffentlichte Unternehmensvorschriften gehen vor
allem in kleineren Joint Ventures mit koreanischen und taiwanesischen
Unternchmenspartnern  weit iber eigentliche Arbeitsrechtsbestimmungen hinaus. ’' Die
Moglichkeit, diese Vorschriften als Grundlage menschenunwiirdiger Diskriminierungen und
GehorsamkeitsmaBnahmen von Unternehmensseite zu nutzen,”> wurde durch die gesetzlichen

Neuerungen erschwert.

4.2 Problembereiche der Implementierung und die Reichweite des Arbeitsrechts

Die Umsetzung bestehenden Arbeitsrechts ist mangelhaft. Chang Kai bezeichnet das

Verhiltnis zwischen den gesetzlichen Vorschriften und der Implementierung sehr anschaulich:

% Arbeitsvertragsgesetz 2008: §38, §39.

57 Arbeitsvertragsgesetz 2008: §41, §42.

6% Arbeitsvertragsgesetz 2008: §43.

% Arbeitsvertragsgesetz 2008: §46; Vgl. Braun 2006.

70 Arbeitsvertragsgesetz 2008: §4; International German Chamber of Commerce 2007: 7.
""'Won 2007: 317f. Vgl. Chan 2001.

7 Geffken 2004: 77f.
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,Man hat einen groen Wagen, aber nur eine kleines Pferd“.” Dies beschreibt die Diskrepanz

zwischen dem Anspruch des Gesetzes und der fehlenden Durchsetzung in der Praxis.

Es lassen sich zumindest vier Problembereiche zur Erkldrung des Implementierungsproblems

benennen.

Erstens: Die Konkurrenz der Rechtsnormen und dadurch die in der Praxis eingeschrinkte
Beachtung des Grundsatzes ,,Nationales Recht steht {iber regionalem Recht* flihrt dazu, dass
landesweite Gesetzesvorschriften zu einem ,,Verhandlungsrecht® (Geffken) degradiert
werden.”* Regionale Sonderbestimmungen, auch Weisungen der Kommunistischen Partei
Chinas (KPCh), definieren andere Rechtsnormen als das nationale Recht, konnen die Ziele
nationaler Vorschriften verfilschen oder werden nach eigenen Kriterien ausgelegt und
ausgefiihrt. Dieser Handlungsspielraum der lokalen Staatsorganisationen gegeniiber dem
Zentralstaat wurde durch die Dezentralisierungsmaflnahmen der 1980er Jahre und die damit
verbundene Fragmentierung der Entscheidungsstrukturen erheblich ausgeweitet. Die Politik
der Zentrale ist nun hdufig mit einer ,,Gegenpolitik der Kommunen und Provinzen
konfrontiert, da die wirtschaftspolitischen Interessen der verschiedenen Regierungsebenen oft

nicht identisch sind.”

Der zweite Problembereich erklart, warum lokale Instanzen aus der Rechtsnormkonkurrenz
und ihrem vergroBerten Spielraum heraus nationale Rechtsnormen beugen oder nicht
beachten: Die lokalen Entscheidungstrager sind eng mit der Lokalwirtschaft verflochten und
die Bewertung der Kader erfolgt im Wesentlichen unter zwei Gesichtspunkten —
Wirtschaftswachstum und regionale Stabilitit.”® Die lokalen Staats- und Parteiorgane sind
hiufig direkt an Unternchmensgewinnen beteiligt. '’ Das Arbeitsrecht wird in diesem
Zusammenhang oftmals als hinderlich fiir das Wirtschaftswachstum oder fiir einzelne
Unternehmensmodelle angesehen. Auf diese Weise verringern sich fiir den lokalen Staat die

Anreize einer effektiven Implemen‘[ierung.78

3 Aus Gesprich zwischen Peter Franke und Prof. Chang Kai, Volkuniversitit Peking, 26.09.2007.

™ Der Begriff , Verhandlungsrecht“ bezeichnet eine Situation, in der die Handhabung landesweiter oder
regionaler Rechtsbestimmungen von den Akteuren ausgehandelt wird und somit nationales Recht nicht garantiert
sondern verhandelbar wird. Geffken 2004: 74.

7> Heberer 2007: 14. Fischer 2005: 24.

76 Heberer 2007: 14.

7'So z. B. iiber Holdinggesellschaften an Gewinnen von Joint Ventures. Wichterich 2007: 3.

78 Chan/Wang 2004: 644. Interview mit Prof. Chang Kai, Volkuniversitit Peking 26.09.2007.
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Drittens sind die lokalen Arbeitsrecht-Kontrollbehorden finanziell vom Lokalstaat abhingig
und im Hinblick auf die zahlreichen 6ffentlich-rechtlichen Kontrollmechanismen personell

unzureichend ausgestattet.””

Eine vierte Ursache der Implementierungsliicke geht von den chinesischen Gewerkschaften
aus, die sich in einer Zwangslage unter dem Dachverband des Allchinesischen
Gewerkschaftsbundes (ACGB) und der KPCh befinden. Gewerkschaftliche Organisierung
muss unter dem Dach des ACGB stattfinden; die Gewerkschaften bilden keine unabhingigen
Interessensvertretungen der Arbeitnehmer.*® Dieses Dilemma der Gewerkschaften wird noch
durch die gesetzliche Forderung nach Einhaltung der Parteiideologie kompliziert.*' Zudem
sind die Funktionsweise und Effektivitit der Gewerkschaftsarbeit von der Motivation und
Qualifikation der jeweiligen Funktiondire abhingig. Uberdies kann die Qualitit der

Gewerkschaftsarbeit regional ausgesprochen unterschiedlich sein.*”

Ergidnzend muss die Reichweite der Implementierung des Arbeitsrechts sowohl nach
Unternehmensform und -beteiligung als auch nach dem Qualifikationsniveau der
Arbeitnehmer differenziert werden. In den verbliebenen Staatsunternehmen werden
Arbeitsrechtsvorschriften zumeist recht gut umgesetzt. Die ,Fiinf Garantien (Essen,
Kleidung, Wohngeld, medizinische Versorgung und Pensionsanspriiche), die von den
Danweis den Arbeitnehmern zugesichert wurden, wirken in den (ehemaligen) Staatsbetrieben
partiell noch fort. Der hohere gewerkschaftliche Organisationsgrad von 90 Prozent gegentiber

lediglich 30 Prozent in Privatunternehmen hiingt damit eng zusammen.*®

Besonders problematisch ist die Umsetzung von Arbeitsrechtsvorschriften in kleinen Joint
Ventures mit koreanischen und taiwanesischen Unternehmenspartnern. Won bezeichnet diese
Arbeitsbeziehungen als ,despotisch® und ,sklavenhaft“. Die Etablierung von
Arbeitnehmerorganisationen wird tunlichst vermieden und Kiindigungen werden riicksichtslos

durchgefiihrt — beide Praktiken werden als legitimes Instrument zur Steigerung der

” Cooney 2007: 677f.; Die Stadt Guangzhou beschiftigte lediglich 130 Inspektoren fiir 400.000 registrierte
Unternehmen (Auskunft des Arbeitsamts der Stadtverwaltung Guangzhou September 2007). Wichterich 2007: 7.
% Gewerkschaftsgesetz 2001, §12 und §3; Heuer 2005: 20.

¥ Gewerkschaftsgesetz 2001, §4.

82 Interview mit Peter Franke, Asienhaus Essen, 16.01.2008.

% Heuer 2005: 11.
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Unternchmensgewinne betrachtet.** Auch in lindlichen Unternehmen mangelt es in der Regel

an der gesetzlichen Umsetzung.®

Ein hohes Qualifikationsniveau bietet mehr Zugidnge zur Beilegung von Arbeitskonflikten;
ein niedriges Qualifikationsniveau erhoht die Wahrscheinlichkeit in Arbeitskonflikte zu

geraten. 86

Qualifizierte und daher auch flexiblere Arbeitnehmer befinden sich gegeniiber ihren
Arbeitgebern in einer deutlich besseren Verhandlungsposition als unqualifizierte
Arbeitnehmer. Dariiber hinaus ist auch die Rechtskenntnis bei Arbeitnehmern hdoherer
Qualifikation groBer. Von daher sind sie eher in der Lage sich ihre Rechte zu erstreiten. Bei
einem Arbeitskonflikt-Austrag brauchen diese aufgrund ihrer beruflichen Qualifikation
weniger Furcht vor einem Jobverlust oder negativen Folgen, z.B. finanziellen Einbu3en oder
VergeltungsmaBnahmen der Unternehmensleitung, zu haben.®” Besonders verwundbar sind
hingegen Wander- und Landarbeiter, die solche mdglichen Belastungen eines
Gerichtsverfahrens nicht schultern konnen. Es scheitert hier oft schon an den unzureichenden

finanziellen Moglichkeiten.*®

Das Rechtsbewusstsein ist in der Breite zwar noch mangelhaft, verbessert sich aber
tendenziell — was fiir eine verbesserte Rechtsanwendung von zentraler Bedeutung ist.* Das
erhohte Rechtsbewusstsein wird u.a. durch die stark gestiegene Anzahl von gerichtlich

ausgetragenen Arbeitskonflikten seit 1995 deutlich.”

4.3 Betriebliche Mitbestimmung

Die Betriebliche Mitbestimmung ldsst sich als unzureichend bezeichnen. Das
Gewerkschaftsgesetz von 2001 spezifiziert in Kapitel IV die Funktion der

Arbeitnehmergremien im Betrieb nach Unternehmensformen. Die Arbeitnehmer in den

* Won 2007: 312, 313, 317.

% Heberer aus Geffken 2004: 76.

% Tang 2005: 150f.

%7 Zhang 2005: 533.

% So nehmen viele Arbeitnehmer die Moglichkeit eines Schiedsgerichtsverfahrens aufgrund der hohen
Verwaltungsgebithren nicht wahr. In Guangzhou miissen von Arbeitnehmerseite 400 bis 500 Renminbi zur
Aufnahme eines Schiedsverfahrens gezahlt werden. Zhang 2005: 537.

% Interview mit Prof. Heinz Dietrich Steinmeyer, Westfilische Wilhelms Universitit Miinster, 20.12.2007.

% Fu/Choy 2004: 21.
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Staatsunternehmen sollen durch Betriebsgewerkschaftskomitees am ,,demokratischen
Management* mitwirken. In den Privatbetrieben jedoch steht ihnen lediglich die Partizipation
~in geeigneter Form*“ zu.’' Dies fithrt dazu, dass die Betriebsgewerkschaften in den
Privatunternehmen die Interessen der Lohnarbeit und die des Managements lediglich
auszugleichen versuchen. Die zentrale Aufgabe der Gewerkschaften ist daher nicht die

genuine Arbeitnehmervertretung, sondern die Steigerung des Wirtschaftswachstums.’”

Es zeigt sich, dass es den Arbeitnehmervertretungen in privaten Unternehmen an

Moglichkeiten fehlt ihre Interessen durchzusetzen.

Hierfiir sind hauptséchlich fiinf Faktoren verantwortlich.

Erstens: Mit den Erweiterungen durch das neue Arbeitsvertragsgesetz bleibt die
Mitbestimmung vorrangig konsultativ und damit die uneingeschrankte Entscheidungsgewalt
in den Hénden der Unternehmensleitung. Fiir das Verfahren im Falle eines uniiberbriickbaren

Dissenses gibt es keine gesetzlichen Vorschriften.”

Zweitens: Die Gehélter des Vorsitzenden und der Mitarbeiter der Betriebsgewerkschaft
werden vom Unternehmensmanagement gezahlt. Dies fiihrt dazu, dass das Management auf

die Gewerkschaftsfunktionire hohen Druck ausiiben kann.”

Drittens wurde das gesetzlich verankerte Streikrecht 1982 gestrichen. Dies wurde von
Parteistaat mit dem Fehlen von Differenzen zwischen Proletariat und Unternehmensbesitzern
begriindet. > Obwohl die Mbglichkeit zur gewerkschaftlichen Organisation gesetzlich
garantiert ist,” verbieten Arbeitgeber hiufig die Organisierung der Arbeitnehmer.

Viertens  fiihrt Personalunion von  Managementangehdrigen, Parteikadern  und
Gewerkschaftsfunktiondren oftmals zu Interessenskonflikten, unter der die Qualitdt der

Arbeitnehmervertretung leidet.”’

o Gewerkschaftsgesetz 2001 §35, 36, 37.

%2 Gewerkschaftsbesetz 2001 §4.

» Arbeitsvertragsgesetz 2008: §4..

% Gewerkschaftsgesetz 2001: §41, 42. Chan/Wang 2004: 640.
% Lohse-Friedrich 2007: 24.

% Gewerkschaftsgesetz 2001: §12.

*7 Geffken 2004: 89.
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Die unzureichende Fihigkeit der gewerkschaftlichen Organisation, Arbeitnehmerinteressen
und  -rechte  durchzusetzen,  fiihrt  flinftens zu  einem  Anstieg  von
Arbeitnehmerzusammenschliissen in informellen, rudimentir organisierten ,,Mikro-
Mobilisierungen* auf Betriebsebene. Diese kleinen, oft spontan entstehenden Gruppen
versuchen mit teilweise illegalen Methoden ihre Ziele durchzusetzen, wie zum Beispiel durch
die Besetzung der Fabrik, durch Streiks oder Demonstrationen.’® Diese Gruppen versuchen
auch die Aufmerksamkeit der Medien auf sich zu lenken, um den Druck auf die

Unternechmensleitung und den Lokalstaat zu erhéhen.”

4.4 Handlungsempfehlungen

» Kooperation mit dem nationalen Arbeitsministerium

Die deutsche Entwicklungszusammenarbeit (EZ) sollte versuchen, in Kooperation mit dem
nationalen  Arbeitsministerium  auf eine rechtsstaatskonforme Umsetzung des
Arbeitsvertragsgesetzes einzuwirken. Rechtsstaatskonforme Umsetzung bedeutet hier die
unverfélschte Implementierung zentralstaatlicher Gesetze auf allen Ebenen. Ein Mittel dazu
wire, Mechanismen fiir eine effektivere Personal- und Kaderpolitik zu entwickeln.'” Zum
einen sollte durch die schrittweise Etablierung einer speziellen Arbeitsgerichtsbarkeit und den
Aufbau von Expertise das Problem der mangelnden Qualifikation und Kompetenz der

101

Gerichte bearbeitet werden. " Die deutsche EZ sollte zu diesem Zweck die Ausbildung von

Arbeitsrichtern anregen und den Austausch von Arbeitsrechtsexperten initiieren.

Zum anderen gilt es, die implementierenden Instanzen iiber das nationale Arbeitsministerium
zu einer konformen Umsetzung anzuhalten. Dazu sollte das nationale Arbeitsministerium bei
der Entwicklung, Veroffentlichung und Verbreitung von Trainingsmaterialien, bei der
Erstellung von Trainingsprogrammen und der Durchfiihrung von Workshops beraten werden.
Durch die Teilnahme von Vertretern regionaler Arbeitsbehorden konnen die Inhalte auf untere

Ebenen multipliziert werden.

% So beschreibt Chen einen Fall, indem sich aus einer Gruppe von Arbeitnehmer, die sich vor dem Werkstor
versammelt hatten, um tiber die Privatisierung des Unternehmens zu sprechen, spontan eine Mikro-Organisation
griindete, die die Aktionen gegen die Privatisierung organisierte. Chen 2006: 43, 55f.

% Zhang 2005: 534; Lee 2007: 234.

19 y/gl. Heberer 2007: 25.

"' Geffken 2004: 105.
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Schon jetzt leisten Arbeitsrechts-Nichtregierungsorganisationen (NGOs) einen beachtlichen
Beitrag zum Management von Arbeitsrechtskonflikten und zur Forderung des
Rechtsbewusstseins. Die deutsche Entwicklungszusammenarbeit sollte versuchen, auf die
Wahrnehmung dieser NGOs durch den Staat und seine unteren Instanzen einzuwirken und die

Bedeutung und entlastende Funktion dieser NGOs zu unterstreichen.

Nicht zuletzt sollte gemeinsam mit den zustdandigen chinesischen Behdrden versucht werden,
durch Aus- und WeiterbildungsmaBBnahmen eine ausreichende Besetzung der

Arbeitsrechtskontrollbehorden zu erreichen.

» Dialog mit dem Gesamtchinesischen Gewerkschaftsbund (ACGB)

Ein Schwerpunkt des deutschen Engagements sollte auf einen langfristigen, strategischen
Dialog mit dem ACGB im Hinblick auf die Erfiillung seiner Informationspflicht gegeniiber
den Arbeitnehmern beziiglich ihrer Rechte und Moglichkeiten - Gewerkschaftsvertretung,
Schlichtung-, Schieds- und Gerichtsverfahren- gelegt werden.'®” Dieser Pflicht kommen die
Gewerkschaften im Moment nicht nach, und es gilt im Dialog die Vorziige informierter
Arbeitnehmer zu vermitteln. Deutschland kann hier als Beispiel dienen, wie eine Verstetigung
von Arbeitsverhéltnissen zum Aufbau von Humanressourcen gefiihrt hat, die heute die
langfristige Wettbewerbsfahigkeit des deutschen Standortes garantieren. Des Weiteren kann
der Beitrag informierter Arbeitnehmer als Korrektiv gegeniiber den Arbeitgebern im Sinne

einer ,,harmonischen Gesellschaft* als Argument zur Motivation des ACGB dienen.

Ein  weiterer Schwerpunkt sollte in der gemeinsamen Durchfilhrung von
Informationsveranstaltungen zur Erhohung der Rechtskenntnisse liegen. Hierbei sollten,
interessierte Mitarbeiter aus Unternehmen zu Multiplikatoren in ihren Belegschaften

ausgebildet werden.

Im Rahmen der in den vergangenen Jahren verstirkten Aufmerksamkeit des ACGB
gegeniiber Wanderarbeitern wurde in Guangzhou eine Gewerkschaft fiir Wanderarbeiter

gegriindet, die spezielle Existenzgriindungsseminare und Ausbildungsmafinahmen fiir diese

192 Sowohl Prof. Steinmeyer als auch Peter Franke sehen in einer héheren Rechtskenntnis der Arbeitnehmer
einen effektiven Hebel zur Verbesserung der Arbeitsbeziehungen. Interview Steinmeier 20.12.2007; Interview
Franke 16.01.2008.
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Sozialgruppe durchfiihrt. ™~ Dieses Modell sollte gefordert werden, als positives Beispiel mit

Ausstrahlung auf das regionale Umfeld.

Mit beiden Kooperationspartnern, sowohl dem nationalen Arbeitsministerium als auch dem
ACGB, sollte eine Strategie fiir einen Dialog zwischen den lokalen NGOs, wissenschaftlichen
Einrichtungen, Arbeitsbehorden, Gewerkschaften und Gerichten entwickelt werden, damit ein
gezielteres und schnelleres Management von Arbeitskonflikten mdglich wird. Die
zunehmenden Arbeitsproteste mit steigendem Aggressionspotenzial unterstreichen die
Notwendigkeit eines solchen Dialoges. Dazu miissten auf lokaler und regionaler Ebene
zwischen Arbeitskontrollbehdrden, Lokal- bzw. Regionalregierungen und Gewerkschaften

direkte Kommunikationswege geschaffen werden.

183 1 ohse-Friedrich 2007: 25.
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5. Herausforderungen und Losungsmoglichkeiten sozialer Sicherungs-

systeme in China

Benedict Treptow, Markus Fuhrmann, Javad Javadov

Momentan befinden sich die sozialen Sicherungssysteme in China im Umbruch. Bis zur
Offnung vor 30 Jahren sorgte das System der sozialistischen Staatsversicherung fiir soziale
Absicherung, ein System, das auch als “eiserne Reisschiissel* bezeichnet wurde. Im Zuge des
Umbaus zu einer Marktwirtschaft, verbunden mit der SchlieBung von Staatsbetrieben, ist
dieses System zunehmend erodiert. Von daher war und ist eine fundamentale Umstellung der

Sicherungssysteme erforderlich.

Zwar sind partiell Ansdtze nach deutschem Muster im Sinne eines umlage- oder

kapitalgedeckten Sicherungssystems entstanden. '**

Diese Ansitze sind allerdings nur
punktuell und ihr Erfolg lésst sich noch nicht abschétzen. Daher ist davon auszugehen, dass in

den néchsten Jahrzehnten kein flichendeckendes System dieser Art in China entstehen wird.

Zusatzliche Brisanz gewinnt das Thema durch den demographischen Wandel. Wéhrend in der
Vergangenheit die Uberbevilkerung das wichtigste demographische Problem Chinas war,
entwickelt sich nun die Uberalterung immer mehr zum Kernproblem. Zudem nehmen die
sozialen Ungleichheiten durch die wirtschaftliche Offnung weiter zu, wobei den Verlierern

des Wandels oft gar keine oder nur unzureichende soziale Sicherung geboten werden kann.'®

Zwar konnten private Sicherungssysteme diese Liicke schliefen helfen. Doch selbst unter der
Mittelschicht besteht Skepsis gegeniiber privaten Sozialversicherungen. Viele Chinesen
stehen Ausgaben, von denen sie nicht wissen, wann und ob sie diese je bendtigen, skeptisch
gegeniiber. Gleichzeitig wird der Abschluss einer Versicherung von vielen Chinesen als
schlechtes Omen interpretiert. So wird etwa der Abschluss einer privaten
Krankenversicherung als Erwartung einer baldigen Krankheit angesehen.'®® Aus diesen

Griinden sind viele Chinesen zuriickhaltend mit dem Abschluss privater Sozialversicherungen.

1% Wei, Zhang 2005.
195 Schmidt/Sieren 2007: 2071f.
1% Interview mit dem chinesischen Austauschstudenten Shi Li in Duisburg, 13.12.2007.
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Viele Menschen sehen immer noch in eher informellen Sicherungssystemen eine verldssliche
Form der Absicherung. Dazu gehort vor allem die Unterstiitzung durch die Familie oder — im
landlichen Raum — den Clan. Verwandtschaftliche Bindungen sind in China noch immer sehr
stark ausgeprégt, vor allem im landlichen Raum. Auch die eigene Vorsorge stellt fiir viele
eine wichtige Absicherung dar, so dass im Falle der Bediirftigkeit zuerst auf die eigenen

Ersparnisse zuriickgegriffen wird.

Im Folgenden wollen wir uns nicht mit der Herausbildung neuer Typen formeller
Sozialversicherungssysteme befassen, sondern mit den beiden wichtigsten aktuellen und
flichendeckendsten Sicherungssystemen: dem genossenschaftlichen Gesundheitssystem auf

dem Land und dem neuen Nachbarschaftssystem in den Stadten.'®’

5.1 Das genossenschaftliche Gesundheitssystem im lindlichen Raum

Bei dem genossenschaftlichen Gesundheitssystem handelt es sich um eine
Krankenversicherung, die den Versicherten fiir einen geringen jdhrlichen Beitrag einen
Zuschuss zu den Kosten im Krankheitsfall bietet. Im Folgenden wird der Aufbau dieses

Systems am Beispiel der nordchinesischen Provinz Hebei detaillierter vorgestellt.

Abbildung 1: Finanzierung der genossenschaftlichen Gesundheitsvorsorge in der

Provinz Hebei
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17 Focus Asien 17, 2004: 79ff.
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Quelle: Eigene Darstellung.

In der Provinz Hebei werden fiir die Krankenversicherung der Dorfbevolkerung jahrlich 55
Yuan pro Person eingezahlt, was etwa 5,5 Euro entspricht. Davon werden 20 Yuan von der
Zentralregierung iibernommen, 12 Yuan von der Provinzregierung und 8 Yuan vom
Landkreis. Jede versicherte Person beteiligt sich mit einem Eigenbeitrag von 15 Yuan jéhrlich.
Falls dieser Betrag vom Versicherten nicht selbst getragen werden kann, werden diese Kosten

vom Kreis ibernommen.

Dieses System deckt im Krankheitsfall 45% der Kosten, die restlichen 55 % miissen vom

Betroffenen selbst getragen werden.

5.2 Die Vor- und Nachteile dieses Systems

Die Vorteile dieses Systems sind unschwer zu erkennen. Die ldndlichen Regionen Chinas sind
zum Teil noch recht wenig entwickelt. Durch das genossenschaftliche Gesundheitssystem
erhalten die Einwohner dieser Regionen zumindest eine flichendeckende gesundheitliche

Basisversorgung.

Zudem ist die Eigenbeteiligung der Haushalte relativ niedrig und wird liberdies vom Kreis
libernommen, falls der Versicherte sie nicht selbst zu tragen vermag. Von daher kdnnen sich
grole Teile der Landbevolkerung eine solche Absicherung leisten, ein Grund fiir die
flichendeckende Wirkung.

Das genossenschaftliche Gesundheitssystem erginzt die traditionellen “Fiinf Garantien®,'*®
ein traditionelles System, das schon zur Kaiserzeit Bestand hatte. Demnach wurden im Falle
von Bediirftigkeit vom Dorfkollektiv die Kosten flir Nahrung, Kleidung, Brennmaterial,

Bildung und Bestattung iibernommen.

Ein Nachteil dieses Systems liegt darin, dass es sich bei den Versicherten um eine grofe

Anzahl finanzschwacher Personen handelt. Somit ist ein Ausbau dieses Systems nur durch

1% Focus Asien 17, 2004: 79 ff.
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offentliche Finanzierung mdglich. Da jeder weitere Ausbau aber mehrere hundert Millionen

Menschen betrifft, wére er mit einer Ausgabenlawine fiir den Staat verbunden.

Zugleich stellt die hohe Selbstbeteiligung ein Problem fiir die Versicherten dar. Schlielich
muss trotz Krankenversicherung mehr als die Hélfte der Kosten selbst getragen werden. Das
fithrt dazu, dass Familien im Falle einer teuren Operation trotz Krankenversicherung in den

finanziellen Ruin getrieben werden kdnnen oder sich hoch verschulden miissen.

5.3 Das neue urbane Nachbarschaftssystem

Mit der Umstrukturierung der Gesellschaft im Zuge der 6konomischen Liberalisierung 16ste
sich das frithere Danwei-System, das System der Arbeitseinheiten, denen die gesamte soziale
Sicherung ihrer Beschéftigten oblag, mehr und mehr auf. Im Interesse der sozialen Sicherung
der Stadtbewohner, vornehmlich der sozial schwachen Gruppen (vgl. Abb. 2), wurden ab
Ende der 1990er Jahre die wurbanen  Wohnviertel landesweit in  sog.
,Nachbarschaftviertel” (Chin: shequ) reorganisiert. Ein solches Viertel umfasst ca. 3.000 bis
6.000 Haushalte (6.000-15.000 Menschen) und wird von einem ,,Einwohnerkomitee* geleitet,
dessen Mitglieder von den Bewohnern in direkter (durch alle Bewohner) oder indirekte Wahl

(durch Delegierte der Bewohner) alle drei Jahre gew#hlt werden miissen.'*

Das neue Nachbarschaftssystem soll die sozialen Aufgaben der o.g. Danweis auf individueller

Basis fortfithren und dient primér der Absicherung der sozial Schwachen.

19 y/gl: Heberer/Schubert 2008.
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Abbildung 2: Aufbau der sozialen Versorgung in den neuen Nachbarschaftsvierteln

Quelle: Eigene Darstellung.

Das Einwohnerkomitee kiimmert sich auch um die Organisation der sozialen Aufgaben, vor
allem um die Verwaltung und die Bereitstellung sozialer Dienstleistungen. Mittlerweile
werden in den Nachbarschaftsvierteln auch Gesundheitsstationen aufgebaut. Den Vorgaben
der Zentralregierung zufolge soll kiinftig jedes Nachbarschaftsviertel iiber eine solche Station
verfiigen, welche die Aufgabe von Hausédrzten itibernehmen sollen. Der Aufbau dieser
Stationen wird vom Staat gefordert und soll in den néchsten Jahren {iberall in China realisiert

110
werden.

Die Einwohnerkommitees sind — wie erwidhnt — vornehmlich fiir die sozial Schwachen
(Arbeitslose, mittellose Alleinstehende, Sozialhilfeempfanger, Behinderte und Kranke etc.)
zustindig. Es priift auch die Bediirftigkeit im Falle der Beantragung von Sozialhilfe, wobei
die Zuweisungen durch den Stadtbezirk an die Nachbarschaftsviertel geleistet werden.'"
Antragsberechtigt sind jedoch nur Personen mit stiddtischem Hukou (stidtischer
Wohnberechtigung). Personen mit landlichem Hukou erhalten keine Unterstiitzung durch die

Viertel.'!?

"0 Focus Asien 17, 2004: 79 ff.
"' Zum Sozialhilfesystem im Einzelnen vgl. Heberer/Schubert 2008: 81ff.
12 Becker, 2005: 19ff.
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5.4 Funktionen und Defizite des urbanen Nachbarschaftssystems

Zu den Aufgaben der Nachbarschaftsviertel zdhlen u.a. die Umschulung von Arbeitslosen und
die Verwaltung des Sozialhilfesystems. Vor allem in den alten Industrievierteln hat sich mit
dem Zusammenbruch zahlreicher Staatsbetriebe die Arbeitslosigkeit deutlich erhoht. Von

daher haben Arbeitsbeschaffung und Umschulung signifikant an Bedeutung gewonnen.

Die Verwaltung des Sozialhilfesystems wiederum ist ein zentraler Unterstiitzungsfaktor fiir
die sozial Schwachen. Dieses System bietet jedem Bediirftigen eine minimale monatliche

finanzielle Grundversorgung.'"

Die Verlagerung der sozialen Aufgaben in die Wohnviertel hinein kann auch als ein Beitrag
zu groflerer Biirgerndhe verstanden werden. Denn ein groBer Teil der administrativen
Aufgaben der Stadtbezirke (administrative und soziale Dienstleistungen) wurden in die
Wohnviertel hineinverlagert, so dass die Menschen im Wohnumfeld Zugriff darauf nehmen

konnen.

Ein Problem dieses Systems besteht jedoch in den begrenzten finanziellen Moglichkeiten der
einzelnen Viertel. Fiir die Sozialleistungen kann nur so viel Geld ausgegeben werden, wie der

Stadtbezirk einem Nachbarschaftsviertel zur Verfligung stellt.

Ein weiteres Problem stellt die mangelnde Motivation und Ausbildung der ehrenamtlichen
Helfer dar. ' Dabei handelt es sich iiberwiegend um Parteimitglieder oder
Sozialhilfeempfanger, die auf Grund von Abhédngigkeit (organisatorische via Parteidisziplin
oder finanzielle als Sozialhilfeempfinger, die zur Teilnahme an sozialen Aufgaben
verpflichtet sind) filir soziale Belange gewonnen werden konnen. Von daher ist die

Ehrenamtlichkeit hdufig mobilisiert. Dementsprechend gering ist hdufig auch die Motivation.

Zwar wurde das Nachbarschaftssystem in allen chinesischen Stadten aufgebaut, zwischen der
Qualitdt der Leistungen, bestehen jedoch zum Teil signifikante Unterschiede, vor allem
zwischen den reicheren und drmeren Provinzen, zwischen ecinzelnen Stddten und selbst

innerhalb von Stddten zwischen reicheren und drmeren Nachbarschaftsvierteln.

'3 Heberer/Schubert 2008: 81ff.
"4 Focus Asien 17, 2004: 79ff.
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5.5 Aktuelle Erfordernisse

Die vorangegangenen Abschnitte haben verdeutlicht, dass es sich bei dem
genossenschaftlichen  Gesundheitssystem auf dem Land und dem  neuen
Nachbarschaftssystem in den Stidten um die aktuell flichendeckendsten sozialen
Absicherungssysteme in China handelt. Fast sieht es so aus, als konne sich jeder Chinese
darauf verlassen, im Fall der Bediirftigkeit auf die Leistungen dieser Systeme zugreifen zu

konnen, wenn auch auf niedrigem Niveau.

Diese Absicherung bietet zugleich aber einen Beitrag zur gesellschaftlichen Stabilitdt. Mit
Beginn der Reformen hat sich die soziale Stabilitdt in Stadt und Land verschlechtert. Dies war
nicht zuletzt der wachsenden sozialen Unsicherheit zuzuschreiben. Daher ist eine Stirkung
dieser Systeme eine der zentralen FErfordernisse in der chinesischen Sozial- und

Entwicklungspolitik.

Zum weiteren Ausbau der sozialen Sicherungssysteme ist eine Erhdhung der finanziellen
Mittel unabdingbar. Die pro-Kopf Ausgaben des Staates fiir soziale Sicherung lagen in den
letzten Jahren bei ca. sieben Euro pro Jahr. Dadurch ist eine qualitativ hochwertige
Versorgung nicht moglich. Nur durch die Erhéhung der Mittel fiir soziale Sicherung ist eine

flichendeckende Qualitdtssteigerung moglich.

Dabei ist auch iliber die Formen und Kanéle der Finanzierung nachzudenken. In den letzten
Jahren stammten ca. 16% der fiir soziale Sicherungssysteme verwendeten Gelder aus
Lotterieeinnahmen. Diese und weitere alternative Finanzierungsideen konnen dazu beitragen,

die Qualitdt der Absicherung auszubauen und gleichzeitig die Staatskasse zu schonen.

Wichtig ist auch, die Qualifikation der Sozialarbeiter zu verbessern. Ein etabliertes
Ausbildungssystem fiir soziale Arbeiten ist momentan erst in Ansdtzen und vielerorts noch
gar nicht vorhanden. Von daher erscheint es dringend notwendig, auch die Mittel fiir soziale
Ausbildung anzuheben, die entsprechenden Bildungseinrichtungen auszubauen und besser

auszustatten sowie das Schulungspersonal besser zu qualifizieren.

Zur langfristigen Errichtung neuer Sicherungsformen sind rdumlich begrenzte Experimente

sinnvoll. Aktuell werden neue Sicherungssysteme lokal erprobt wie etwa das ,,Hainan
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Modell“.'"> Im Rahmen dieses Modells in der Provinz Hainan wird ein Sicherungssystem
erprobt, das einer Mischung aus umlage- und kapitalgedeckten System darstellt. Die
Versicherungsnehmer dort zahlen einen geringen monatlichen Beitrag ein. Dieser wird zur
Hilfte auf ein Konto eingezahlt, welches bei Bediirftigkeit in Anspruch genommen wird. Dies
entspricht dem Kapitaldeckungsverfahren. Zur Entlastung wihrend der Aufbauphase wird die
andere Halfte des Beitrags bei Bedarf unmittelbar fiir andere Versicherungsnehmer verwendet,
was dem Umlageverfahren entspricht. Ahnliche Modelle werden auch an anderen Orten

Chinas getestet.

Auch wenn diese Systeme auf den ersten Blick Erfolg versprechend zu sein scheinen,''® so ist
ihre Trag- und Zukunftsfahigkeit bislang schwer abschdtzbar. Im Falle, dass sich solche
Modelle als nachhaltig und erfolgreich erweisen, ist ihre rdumliche Ausweitung intendiert. In

diesem Fall lautet die chinesische Devise ,,vom Punkt zur Flache®.

5.6 Handlungsempfehlungen fiir die EZ

Zur Unterstiitzung einer erfolgreichen Umstrukturierung der sozialen Sicherungssysteme
bieten sich zahlreiche Handlungsoptionen an. Auch von deutscher Seite aus lédsst sich hier
Unterstiitzungspotenzial nutzbar machen. SchlieBlich besitzt Deutschland eine lange

Erfahrung im Hinblick auf soziale Absicherung, soziale Arbeit und soziale Projekte.

Zudem hat Deutschland viel Erfahrung mit dem Umbau, Anderungen und Reformen des

Sozialsystems. Dann kann China u.U. profitieren.

Beratung dieser Art ist auf allen Ebenen moglich, von der Unterstiitzung kleiner, lokaler
Projekte aus bis hin zur Beratung auf Provinz- oder Regierungsebene. Aufgrund der Ndhe zu
den Projekten diirfte die Arbeit deutscher Berater bei kleineren, lokalen Projekten wohl am

Erfolg versprechendsten sein.

Eine weitere Moglichkeit bezieht sich auf das oben angesprochene Problem der mangelnden

Ausbildung qualifizierter Sozialarbeiter. In der chinesischen Geschichte waren soziale

"5 Wei, Zhang 2005.
16 Becker 2005: 105ff.
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Aufgaben kein offentlicher Bereich. Solche Fragen wurden innerhalb der Familienverbiande

geregelt. Daher existiert bislang auch kein Ausbildungssystem fiir soziale Berufe.

In Deutschland jedoch hat man in diesem Bereich jahrzehntelange Erfahrungen gesammelt.
Es hat sich dabei ein vielschichtiges Ausbildungssystem etabliert, das qualifizierte
Ausbildung bietet. Der Aufbau eines solchen Systems stellt fiir China mittlerweile eine

Notwendigkeit dar.

Auch hier besteht Beratungs- und Unterstiitzungsbedarf durch deutsche Fachkrifte. Die
Herausbildung von Studien- und Ausbildungsgingen, die auf die Gegebenheiten Chinas

zugeschnitten sind, ist zweifellos eine zukunftsweisende Aufgabe.

Auch das entsprechende Schulungs- und Ausbildungspersonal muss aus- bzw. fortgebildet
werden. Hier konnte man diesen zukiinftigen Lehrkrédften Fortbildungsmdglichkeiten in
Deutschland bieten, sei es iiber Ausbildungsginge, Auslandssemester oder komplette

Studienginge. Die Einbindung in bestehende Austauschprogramme konnte sinnvoll sein.

Die letzte Handlungsempfehlung bezieht sich auf die direkte Unterstiitzung neuer sozialer
Projekte in China. Die Unterstiitzung kleiner, lokaler Projekte mit Popularisierungspotenzial
erscheint uns am erfolgversprechendsten zu sein. Der Erfolg solcher Projekte wire nicht nur

lokal von Bedeutung, sondern hitte Ausstrahlungspotenzial auch auf andere Regionen.

So existiert z.B. in den Sonderwirtschaftszonen Chongqing und Chengdu ein Sozialprojekt im
Hinblick auf die Umsiedlung von Landbewohnern. Landbewohner konnen die
Nutzungsrechte ihres Bodens an den lokalen Staat liberschreiben. Im Gegenzug erhalten sie
eine soziale Absicherung, Arbeit, stddtisches Wohnrecht oder eine Eigentumswohnung.

Dieses Projekt ermoglicht eine sozial vertriagliche Urbanisierung.

Bei all den Unterstiitzungsmoglichkeiten, die sich der deutschen Seite bieten, ist es wichtig,
jeweils die Spezifika in China zu beriicksichtigen. Jede Form von Unterstiitzung muss in
enger Kooperation mit chinesischen Partnern erfolgen und die Entscheidungen miissen in

enger Kooperation mit der chinesischen Seite getroffen werden.
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6. Corporate Social Responsibility in China

Leonora Beyhl, Jan Fischer, Olaf Kegel und Doris Lder

Das Thema Corporate Social Responsibility (CSR) — auf Chinesisch: 1\ 4E£TifT (qiye
shehui zeren) — geniefit in China zur Zeit grole Aufmerksamkeit, sowohl von Seiten der
chinesischen Regierung als auch von akademischen Kreisen und in vielen chinesischen
Unternehmen. In der vorliegenden Ausarbeitung wollen wir der Frage nachgehen, inwieweit
CSR in China umgesetzt wird. Zundchst werden wir auf das CSR-Verstidndnis in China
eingehen und die aktuelle Situation bei der Wahrnehmung und Umsetzung von CSR in China
auf nationaler und lokaler Ebene beschreiben. Dabei werden wir auf die Probleme und
Herausforderungen, die sich im Zusammenhang mit der Implementierung von CSR in China
stellen, eingehen und zum Schluss einige Vorschldge unterbreiten, wie CSR in China von der

deutschen Entwicklungszusammenarbeit (EZ) gefordert werden konnte.

6.1 Definition von CSR

Ein Mangel an globalen Regulierungsmechanismen und Defizite in der Implementierung von
internationalen Konventionen im Bereich Arbeitsrechte und Umweltschutz haben dazu
gefiihrt, dass verantwortliches unternehmerisches Handeln als entscheidender Schritt zur
Erreichung entwicklungspolitischer und gesellschaftlicher Ziele angesehen wird. Das
,»Grinbuch Europdische Rahmenbedingungen fiir die soziale Verantwortung der
Unternehmen* definiert CSR als ein Konzept, ,,... das den Unternehmen als Grundlage dient,
auf freiwilliger Basis soziale Belange und Umweltbelange in ihre Unternehmenstitigkeit und
in die Wechselbeziechungen mit den Stakeholdern zu integrieren. Sozial verantwortlich
handeln heif3t nicht nur, die gesetzlichen Bestimmungen einhalten, sondern iiber die blofle
Gesetzeskonformitét hinaus ,,mehr" in Humankapital, in die Umwelt und in die Beziehungen

zu anderen Stakeholdern® zu investieren.'"”.

Der Aspekt der Freiwilligkeit ist in der Literatur durchaus umstritten. Konsens besteht jedoch

dartiber, dass die Umsetzung von CSR auf international anerkannten Normen aus dem Sozial-,

"7 K ommission der Europdischen Gemeinschaft (2001).
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Umwelt- und Menschenrechtsbereich''® basiert. Insofern ist die Durchfiihrung von CSR zwar
freiwillig, die Inhalte sind jedoch nicht verhandelbar, sondern weitgehend verbindliches

Volkerrecht. '’

Wichtig ist in diesem Zusammenhang jedoch die unterschiedliche gesetzliche
Regelungsdichte in verschiedenen Léndern. Dieselben Maflnahmen eines Unternehmens
konnen in einem Land freiwillige CSR-Verpflichtungen sein, in einem anderen hingegen
,nur* Gesetzeskonformitit darstellen. '?° Des Weiteren besteht vor allem in vielen
Entwicklungsldndern, wie der Volksrepublik China, eine grole Diskrepanz zwischen dem
hohen Level der gesetzlichen Anforderungen und deren Durchsetzung bzw. Einhaltung (dazu
unten). Unternehmerische Verantwortung beginnt in diesen Léndern daher bereits, wenn
Unternehmen sich den Gesetzen und internationalen Normen anndhern (Towards

Compliance).

6.2 Situationsanalyse: Wahrnehmung und Umsetzung von CSR in China

Wahrnehmung und Umsetzung seitens der Unternehmen

CSR geriet in China erst in den letzten fiinf Jahren ins Gesprach. Den entscheidenden Anstof3
gaben Konsumentenboykotte in westlichen Industrieldndern seit den 90er Jahren, vor allem

2l Die Vorfille haben den westlichen multinationalen

im Bereich der Textilbranche.
Unternehmen gezeigt, dass sie sich auch in ihren chinesischen Niederlassungen dem
kritischen Blick sowohl der chinesischen Regierung als auch der lokalen und internationalen
NGOs und Verbraucherorganisationen stellen miissen. Die Einhaltung von internationalen
Sozial-, Umwelt- und Menschenrechtsstandards wurde somit zu einem wichtigen Thema auch
innerhalb Chinas, da auch chinesische Firmen, die fiir den internationalen Markt produzieren,

die von den internationalen Firmen vorgegebenen Standards einhalten miissen, um nicht ihre

Liefervertrdge zu riskieren.

"8 Dazu zihlen wichtige Konventionen der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) sowie die ILO-Erklirung
iiber grundlegende Prinzipien und Rechte bei der Arbeit aus dem Jahr 1998, die Erkldrung der Rio-Konferenz
iber Umwelt und Entwicklung von 1992 sowie die Allgemeine Erklarung der Menschenrechte von 1948.

9y gl. Hamm (2004): 12.

120 ygl. Liibcke/ Ruth/ Yim (2007): 15.

121 ygl. Liibcke/ Ruth/ Yim (2007): 33.
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Die Tatsache, dass das Konzept von CSR vor allem durch den internationalen Handel und die
Zuliefererketten nach China getragen wurde, hat dazu gefiihrt, dass innerhalb der chinesischen
Unternehmenslandschaft groBe Unterschiede in der Wahrnehmung und Umsetzung von CSR
zu erkennen sind. Multinationale Unternehmen und grof3e chinesische Unternehmen, die vor
allem fiir den internationalen Markt produzieren, weisen in der Regel eine relativ gute CSR
Implementierung auf. Sie fithren entsprechende Projekte durch und sind in Reporting- und
Auditingmechanismen internationaler Standardisierungsorganisationen eingebunden. Je
weiter man sich in der Zuliefererkette jedoch vom internationalen Markt entfernt, desto
weniger werden CSR-MafBinahmen durchgefiihrt. Dies zeigt, dass Spill-over-Eftekte durch die
Aktivititen ausldndischer Unternehmen zwar einen wichtigen Beitrag fiir die Forderung von
CSR in China darstellen, die Mittel zur Ubertragung von CSR-Strategien auf

Zuliefererbetriebe indessen nicht ausreichend sind.

Die wichtigsten Mittel sind (1) eine klare Kommunikation innerhalb der
Unternehmensnetzwerke iiber die Bedeutung von CSR, (2) eindeutig formulierte und
angemessene Sozial- und Umweltstandards und (3) die effiziente Ausgestaltung der
Reporting- und Auditingmechanismen, welche die Einhaltung der definierten Standards
sicherstellen. Vor allem der dritte Punkt stellt sich in der VR China bisher als Problem dar, da
unabhingige Auditing-Dienstleister entweder zu teuer oder unzureichend ausgebildet und in
kiistenfernen Provinzen oft nicht lokal verfligbar sind. Abhilfe kdnnen branchenspezifische
Zusammenschliisse schaffen. So haben beispielsweise ca. 30 grof3e, international agierende
Unternehmen der Elektronikbranche gemeinsame Sozial- und Umweltstandards definiert und
stellen Ergebnisse von Audits in Zuliefererbetrieben innerhalb dieses Zusammenschlusses zur

Verfligung, was die Kosten fiir alle Beteiligten deutlich reduziert.'**

Grundsitzlich gilt, je kostenintensiver sich die Kontrolle der Einhaltung von Standards
gestaltet, desto wichtiger ist es in Zuliefererbetrieben, ein Bewusstsein iliber die Bedeutung
von CSR zu schaffen, um so die Notwendigkeit umfassender Kontrollen zu reduzieren. Dies
kann durch direkte Kommunikation innerhalb der Unternehmensnetzwerken geschehen
(Punkt (1)), oder durch die Aktivitdt zivilgesellschaftlicher Organisationen. Diese leisten auch
einen wichtigen Beitrag bei der Einfiihrung von CSR-Strategien in chinesischen Unternehmen,
die ausschlieBlich fiir den Binnenmarkt produzieren und in denen bislang nur selten CSR-

Strategien verfolgt werden.

122 Mehr Informationen zum Electronic Industry Code of Conduct (EICC) finden sich unter: http://www.eicc.info.
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In mittelgroBBen und kleineren Betrieben erweist sich die Umsetzung von CSR vielfach als
besonders schwierig, da die Manager in diesen Unternehmen oft relativ schlecht ausgebildet

und die zustdndigen Personalabteilungen sehr klein, bzw. gar nicht vorhanden sind.

Unterstiitzende zivilgesellschaftliche Akteure

Es existiert bereits eine Vielzahl zivilgesellschaftlicher Akteure, die an der Weiterentwicklung
und Férderung von CSR  in  China arbeiten. ' Zu nennen  wiren
Nichtregierungsorganisationen, die in Partnerschaft mit den Unternehmen zum Teil direkt in
der Durchfiihrung von CSR-Projekten tétig sind. Dies sind lokale NGOs, die gewissermallen
als Agenten der Unternehmen Projekte durchfiihren, wobei ihre Expertise im Umwelt- oder
sozialen Bereich genutzt wird. Andere NGOs leisten wichtige Arbeit in der grundsétzlichen
Vermittlung des CSR Konzeptes (z.B. CANGO-Projekt, dazu unten). Des Weiteren existiert
bereits eine Vielzahl von Plattformen in Form von regelméfigen Konferenzen, die vor allem
in Beijing, Shanghai und Hongkong stattfinden (z.B. die CSR-Roundtable der GTZ) und
Internetseiten wie ChinaCSR.net und ChinaCSRMap.org. Diese Organisationen werden in
threr Arbeit zum Teil durch ausliandische Akteure wie die GTZ (—ChinaCSRMap.org) oder
die Heinrich Boll Stiftung (-CANGO) unterstiitzt. Im dritten Teil dieser Arbeit werden wir
exemplarisch die Aktivitdten von CANGO sowie die CSR-Roundtable ndher beschreiben.

Wahrnehmung und Férderung seitens der chinesischen Regierung

Von der chinesischen Zentralregierung wird CSR mittlerweile sehr ernst genommen. Auch ist
das Wissen und Verstindnis iiber CSR im Vergleich zu vielen anderen Lindern (auch der
westlichen Welt) auf Seiten der Zentralregierung inzwischen relativ hoch. Es ist jedoch
wichtig darauf hinzuweisen, dass es hier innerhalb der letzten Jahre bzw. sogar des letzten
Jahres zu einem entscheidenden Umdeutungsprozess innerhalb der chinesischen Regierung
gekommen ist. Weisen Studien aus den Jahren 2006/2007 noch darauf hin, dass es von
offizieller Seite bis dahin keine Verlautbarung bzgl. der Einhaltung von sozialen Standards in
Unternehmen, Ideen der Zertifizierung von Unternehmen oder der gezielten Férderung von

CSR gegeben habe,'** so hat die chinesische Regierung mittlerweile verstanden, CSR nicht

'2 Einen umfassenden Uberblick gibt die ORSE-Studie Corporate Social Responsibility in China (2006).
124 ygl. Liibcke/ Ruth/ Yim (2007): 34ff.
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mehr als Handelshemmnis von Seiten der westlichen Industriestaaten zu sehen, sondern als

ein Instrument zur Erreichung politischer Ziele zu nutzen.

Viele chinesische Politiker und hochrangige Biirokraten sehen in der Forderung eines
verantwortlichen Unternehmertums ein Mittel, die Umsetzung gesetzlicher Sozial- und
Umweltbestimmungen voranzutreiben. In dieser Funktion ist CSR in China eng mit dem
Primat eine ,,harmonische Gesellschaft™ aufzubauen verkniipft und stellt gewissermallen einen
Steuerungsversuch der chinesischen Regierung dar. Die Ubernahme gesellschaftlicher
Verantwortung durch Unternehmen soll sozialen Briichen 1im  wirtschaftlichen
Transformationsprozess entgegenwirken und die Erreichung umweltpolitischer Ziele
beschleunigen. Zudem sollen mit der gezielten Forderung von CSR in chinesischen
Unternehmen die Handelsbeziehungen zur westlichen Welt gestiarkt werden. Das Konzept von
CSR wird von der chinesischen Regierung somit gezielt eingesetzt, um sowohl internem als

auch externem Druck zu begegnen.

Konkret arbeitet die Zentralregierung an gesetzlichen Rahmenbedingungen, die die
Implementierung von CSR-Strategien in Unternehmen erleichtern (z.B. Company Law
/Corporate Governance). Sie unterstiitzt die Entwicklung und Einfiihrung von Codes of
Conduct vor allem im Bereich des Handels und versucht Anreize zu schaffen, indem sie
Unternehmen, die sich besonders gut verhalten, in den Medien lobt, oder schlechte auf Black-
Lists verurteilt. Zudem wurde an den chinesischen Universititen ein CSR-Modul in vielen

betriebswirtschaftlichen Studiengéingen verpflichtend eingefiihrt.

Ein zentrales Problem besteht momentan darin, dass auf lokalen Regierungsebenen das
Potential von CSR héufig gar nicht oder nur unzureichend wahrgenommen wird und
Vorgaben der Zentrale zur Férderung von CSR nicht umgesetzt werden. Dabei ist regional zu
differenzieren, zwischen stirker industrialisierten Provinzen und Kreisen, die vorwiegend an
der Kiiste liegen und zum Teil intensive CSR-Forderprogramme durchfithren (z.B. die
Sonderwirtschaftszone Shenzhen) und entlegenen Regionen, in denen moderne CSR-
Konzepte hiufig unbekannt sind und Kapazititen zur Unterstiitzung von CSR-Strategien der

lokalen Unternehmen fehlen.
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Einfliisse der kommunistischen Vergangenheit und der konfuzianischen Tradition

Die planwirtschaftliche Vergangenheit wirkt sich heute direkt auf die Moglichkeiten zur
Implementierung und Forderung von CSR-Strategien aus. Verstdndlicherweise ist der
unmittelbare Einfluss der chinesischen Regierung in Staatsunternehmen am grof3ten. Er wird
ausgeiibt iiber die Zentrale und die lokalen Arme der SASAC (State-owned Assets
Supervision and Administration Commission). Deren Vorsitzender Li Rongrong forderte in
einer Stellungnahme im August 2007 die Ubernahme gesellschaftlicher Verantwortung von
Staatsbetrieben ein und bezog sich dabei auch explizit auf die Erfiillung von
Umweltrichtlinien. Top-Manager groer Staatsbetriebe riskieren die eigene Beforderung oder

125 In der Tradition

gar ihren Job, wenn es ihnen nicht gelingt Umweltrichtlinien einzuhalten.
der sozialistischen Danweis, industriellen Arbeitseinheiten, welche die Rundumversorgung
aller Mitarbeiter sicherstellten, sind Staatsbetriebe auch weiterhin zur Ubernahme sozialer
Verantwortung verpflichtet und federn so soziale Spannungen im Privatisierungsprozess ab.
Dieses Element der ideologischen Vergangenheit wirkt sich auch auf die Verhaltensweisen
der Manager und Shareholder chinesischer Privatunternehmen aus, da chinesische
Arbeitnehmer, mehr als in anderen Landern, von ihnen versorgendes Verhalten erwarten. In
dieser paternalistischen Unternehmenskultur vermischen sich die genannten Einfliisse der
jiingeren Vergangenheit mit tief verankerten konfuzianischen Werten. Es ldsst sich
beobachten, dass konfuzianisches Gedankengut in den staatlich kontrollierten Medien starke
und weiter zunehmende Prisenz zeigt. Mit alten Lehrsdtzen wie ,,Wenn du arm bist kiimmerst
du dich um dich selbst, wenn du reich bist kiimmerst du dich um die anderen* wird versucht,
das Verantwortungsbewusstsein der Privatunternehmer anzusprechen. Konfuzius ist ,.en
vogue® und diese Stromung wird von der chinesischen Regierung in positivem Sinne

instrumentalisiert.

Besonders deutlich zeichnet sich die konfuzianische Tradition in ldndlichen Gebieten ab, in
denen Clanstrukturen die Organisation ganzer Dorfer bestimmen. Privatunternehmer und
Manager von Gemeinde- und Dorfbetrieben sind gewissermallen verpflichtet sich um soziale

Belange jeglicher Art zu kiimmern.

Diese Traditionen bieten somit wertvolle Ankniipfungspunkte fiir Strategien zur Forderung

von CSR in China. Die autoritdren Strukturen, die der paternalistischen Unternechmenskultur

123 CSRChina.net: http://www.csrchina.net/page-1320.html (aufgerufen am 28.02.2008).
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inhédrent sind, konnen sich allerdings auch hemmend bei der Implementierung von CSR-
Strategien in chinesischen Unternehmen auswirken. Corporate Responsibility-Ansétze sind
immer mit der Idee des Stakeholder-Value verkniipft und bendtigen daher eine zumindest
ansatzweise demokratische Unternehmenskultur, die es den einzelnen Stakeholdern

ermdglicht ihre Interessen einzubringen.

6.3 Themenschwerpunkte in der CSR-Forderung

Die Bedeutung der zuletzt genannten Problematik spiegelt sich in der thematischen
Fokussierung der Zentralregierung bei der Forderung von CSR wider. So wird besonders
intensiv an der Weiterentwicklung und Implementierung von Corporate Governance
Standards gearbeitet. Dieser Fokus ist natiirlich auch im Licht des Transformationsprozesses
zu sehen, in dem sich die Ausarbeitung von neuen Grundsdtzen der Unternehmensfithrung als
Notwendigkeit darstellt. Die Corporate Governance Strukturen eines in der Planwirtschaft
agierenden Staatsunternehmens sind im marktwirtschaftlichen Kontext nicht anwendbar. In
der Ubergangsphase zur Marktwirtschaft entstand hier ein Vakuum, das zum Teil durch die
Wiederbelebung traditioneller Elemente gefiillt wird, zum Teil aber auch von weniger in der
konfuzianischen Moral verhafteten Unternehmern und Managern ausgenutzt wird. Dies fiihrte
zum Teil zu Exzessen, die eher dem Manchesterkapitalismus als einer ,,sozialistischen
Marktwirtschaft gleichen. Man denke an die Arbeitssklaven in zentralchinesischen
Ziegeleien. Auch weniger extreme, dafiir zahlreichere Beispiele — wie z.B. Korruptionsfille —
zeigen, dass die Weiterentwicklung von Corporate Governance Standards in China enorm
wichtig ist und Teil jeder Erfolg versprechenden Strategie zur Forderung von CSR in China
sein muss. Denn auch die Ziegelei konnte in einem philanthropischen Anfall von schlechtem
Gewissen, oder zur bloBen Tarnung der iiblen Zustinde, eine lokale Schule finanziell
unterstiitzen, ohne dass man im Geringsten von CSR sprechen konnte. Wenn auch die CSR-
Strategie eines Unternehmens nicht die Interessen aller Stakeholder berticksichtigen kann, so
muss sie doch zumindest die wichtigste Stakeholdergruppe — die eigenen Mitarbeiter —
einbeziehen. Eine Corporate Governance Struktur, die dies gewihrleistet, muss zumindest
iiber wirksame interne Kontrollmechanismen, besser auch {iiber ein Mindestmall an
Mitbestimmung seitens der Mitarbeiter verfiigen. Einen wichtigen Beitrag in diese Richtung

lieferte eine Reihe von Revisionen des Company Law (1999, 2004 und 2005).
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In den letzten Jahren sind auch Umweltthemen zunehmend in den Fokus der chinesischen
Regierung geriickt. Die Forderung hierauf ausgerichteter CSR-Strategien bleibt aber in der
Bedeutung momentan noch hinter den Themen Corporate Governance und Sozial- und

Arbeitsstandards zuriick.

6.4 Résumé

Eine dauerhafte Implementierung von CSR in China, die iiber Staatsunternehmen,
auslidndische Unternehmen und ihre direkten Zuliefererbetriebe hinausgeht, ist in erheblichem
Malle von der Forderung eines verantwortlichen Unternehmertums seitens der chinesischen
Regierung und zivilgesellschaftlicher Akteure abhéngig. Von groBler Bedeutung ist auch die

Existenz einer kritischen Offentlichkeit, worauf wir unten noch genauer eingehen werden.

6.5 Handlungsempfehlungen fiir die Entwicklungszusammenarbeit

Auf Grundlage der dargestellten Zusammenhdnge haben wir Vorschlige fiir die

Entwicklungszusammenarbeit entwickelt, wie CSR in China gefordert werden kann.

» CSR-Training mit erfahrenen Partnern

Fiir eine effiziente Entwicklungszusammenarbeit sind erfahrene lokale Partner unerlasslich.
Wir mochten hier die oben erwdhnte China Association of NGO Cooperation (CANGO)
hervorheben, die seit November 2006 in der autonomen Region Ningxia CSR-Foérderung
betreibt. In einem ersten Schritt wurde in Kooperation mit CSR-Experten und lokalen
Partnern (der Ningxia International Association for Economy and Technology Cooperation)
ein Trainingsprogramm entwickelt. Die seit August 2007 durchgefiihrten Trainings gliedern
sich in eine erste Phase, in der das grundsitzliche Konzept von CSR vermittelt wird und eine
zweite Phase, in der spezifische Themen, wie Arbeitsvertragsrecht, Umweltmanagement und
Genderfragen behandelt werden. Die Trainings werden zunidchst aufgeteilt nach
Stakeholdergruppen durchgefiihrt (Unternehmensvertreter, lokale NGOs und Vertreter der
Lokalregierung). Danach werden auf Austauschplattformen die erlernten Inhalte diskutiert
und Ansétze fiir die Zusammenarbeit der Stakeholdergruppen bei der Implementierung von

CSR-Strategien entwickelt. Auf diese Weise wird lokale Expertise geschaffen und das CSR-
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Konzept an regionsspezifische Anforderungen angepasst. Eine Studie von CANGO hat
ergeben, dass seitens der Unternehmen eine hohe Nachfrage nach direkter Beratung fiir die
Implementierung von CSR-Strategien besteht. Diese kann durch unabhéngige Dienstleistung
von Beratungsunternehmen erfolgen. Gerade in drmeren Regionen wie in Ningxia wére es
wichtig, dass diese Aufgabe auch zunehmend von lokalen NGOs libernommen wird, da sich
hier nur wenige Unternehmen kommerzielle Beratungsdienstleistungen leisten konnen. Um in
den lokalen NGOs die nétigen Kompetenzen zu schaffen, sind CSR-Trainingsprojekte, wie
das von CANGO, die lokale NGOs und die Lokalregierung einbeziehen, enorm wichtig.
Zudem sind lokale Unternehmerverbiande in Initiativen zur Forderung von CSR in China

unbedingt einzubeziehen, da auch sie als Multiplikatoren wirksam werden konnen.

Wir schlagen deshalb vor, die Erfahrungen von CANGO zu nutzen, das CSR-Projekt in
Ningxia als Modellprojekt zu betrachten und &hnliche TrainingsmaBnahmen in mdglichst
vielen Provinzen vor allem im chinesischen Hinterland zu betreiben. Die internationale

Entwicklungszusammenarbeit sollte hierbei die nétige finanzielle Unterstiitzung bereitstellen.

» Weiterentwicklung von Standards

Wie bereits oben erldutert wurde, sind Sozial- und Umweltstandards sowie effiziente
Reporting- und Auditingmechanismen fiir die Implementierung von CSR-Strategien von
groBer Bedeutung. Die Weiterentwicklung dieser Standards und Mechanismen in China ist
eines der Ziele des CSR-Round Table, der seit 2004 von der GTZ und der
AuBlenhandelsvereinigung des deutschen Einzelhandels (AVE) organisiert wird.'*® Zu den
Teilnehmern gehdren Manager von mittelgroen und groBeren privaten und staatlichen

Unternehmen und Vertreter aus Ministerien, Forschungseinrichtungen und NGOs.

Unsere Empfehlung ist, diese ilibergeordnete konzeptionelle Ebene der CSR-Foérderung mit
der oben dargestellten Ebene systematisch zu verkniipfen. D.h. Vertreter der verschiedenen
Stakeholdergruppen (Unternehmer, Manager, Mitglieder der Lokalregierung und lokaler
NGOs), die an den Trainings teilgenommen haben und die Trainer selbst nehmen an CSR-
Round Tables teil. Sie konnen so eigene Kenntnisse iiber CSR-Konzepte erweitern und vor
allem auch wertvolle Erfahrungen in die Weiterentwicklung der Standards und Moglichkeiten

der CSR-Implementierung einbringen. Die internationale Entwicklungszusammenarbeit kann

]2 . .
® Umfassendere Informationen finden sich unter: www.csr-roundtable.com.
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hier weiterhin auf die Expertise der CSR-Experten von Organisationen wie der GTZ, SAI
(Social Accountability International) oder ISO zuriickgreifen sowie die Integration der

»grassroot-Ebene* der CSR-Forderung koordinieren und finanzieren.

> CSR bei Alibaba.com

Die dritte MaBnahme nutzt das Internet zur Forderung von CSR in China. Alibaba.com (] H
[%[) ist eine in China gegriindete['*’] B2B-Handels- und Kommunikationsplattform mit

tiber 24 Millionen registrierten Nutzern. Eine enorm grofle Zahl chinesischer Unternehmen
préasentiert sich mit einem eigenen Webauftritt in einem von Alibaba festgelegten Schema.

Fiir ausldndische Unternehmen ist die Seite eine der wichtigsten Anlaufstellen beim Sourcing.

Zur Forderung von CSR schlagen wir vor, eine CSR-Kategorie in das Schema zu integrieren,
in der die Unternehmen ihre Codes of Conduct und andere CSR-Aktivitdten vorstellen konnen.
Jedes chinesische Unternehmen, das sich bei Alibaba prisentiert, wiirde so mit dem CSR-
Konzept konfrontiert, fiir viele wére es das erste Mal. Daher sollte auf der Eingabeseite fiir die
Unternehmen auch ein Link zu einer Seite integriert sein, die das CSR-Konzept klar und
umfassend beschreibt. Fiir gingige zertifizierte CSR-Standards, z.B. die Sozialstandards
SA8000 oder CSC9000, kdnnte man ein Auswahlfeld auf der Eingabeseite integrieren, das die
Unternehmen markieren, wenn sie ein Zertifizierungsverfahren fiir diesen Standard
durchlaufen haben. Alibaba schaltet das entsprechende Emblem im Webauftritt des
Unternehmens frei, sobald es das Zertifikat bei Alibaba eingereicht hat.

Die Informationen in der CSR-Kategorie erleichtern fiir ausldndische und chinesische
Unternehmen die Suche nach sozialverantwortlich handelnden Zulieferern und stellen somit

ein niitzliches Feature dar, von dem auch Alibaba.com profitiert.

Um Alibaba.com von dieser Mallnahme zu iiberzeugen, konnte die internationale
Entwicklungszusammenarbeit zunichst dem chinesischen Handelsministerium (MOFCOM)
das Konzept vorstellen. Das MOFCOM koénnte in Zusammenarbeit mit einer

Unternehmensberatung, die liber weit reichende Erfahrung in der CSR-Beratung verfiigt (z.B.

127 Alibaba.com ist mittlerweile zur Steuervermeidung in den Cayman Islands registriert. Es ist zu wiinschen,
dass die internationale Staatengemeinschaft den grofen gesamtgesellschaftlichen Schaden dieser Praxis, die
lediglich den partikularen Interessen weniger GrofBunternehmer und Superreichen dient, entlarvt und dieser
Abart des globalisierten Kapitalismus ein baldiges Ende setzt.
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KPMG), Alibaba.com dahingehend beraten, eine CSR-Kategorie auf ihrer Plattform

einzufiigen.

» Bewusstsein fiir CSR in der Bevilkerung schaffen

Die letzte Mafinahme zur Férderung von CSR in China setzt an einem Grundgedanken des
CSR-Konzeptes an. Unternehmen handeln sozialverantwortlich, um sich nach innen und nach
auBBen hin zu profilieren. Sie profitieren von der eigenen CSR-Strategie, wenn Konsumenten
und Arbeitnehmer die Aktivititen honorieren — die Produkte kaufen und dem Unternehmen
als treue Mitarbeiter dienen. Gerade der letzte Punkt ist in China, wo die
Mitarbeiterfluktuation enorm hoch ist, ein wichtiger Anreiz fiir CSR-MaBnahmen, die den
Mitarbeitern zugute kommen. Fiir die 6ffentliche Profilierung der Unternehmen ist es wichtig,
dass in der Bevdlkerung ein grundsitzliches Bewusstsein daflir besteht, dass manche
Unternehmen mehr und manche weniger soziale Verantwortung iibernehmen und dass man
selbst, als Konsument und Arbeitnehmer, Macht besitzt mit eigenen Entscheidungen das
Verhalten von Unternehmen zu beeinflussen. Dieses Bewusstsein ist bei chinesischen
Konsumenten bisher weniger stark ausgepridgt als in westlichen Lidndern. Hier kdnnen
Informationskampagnen in Zeitungen, Fernsehen, Radio und Internet einen wichtigen Beitrag
leisten. Wie oben erwidhnt, hat die chinesische Regierung bereits begonnen mit Lob fiir
sozialverantwortlich handelnde Unternehmen bzw. Blacklists, auf denen Negativbeispiele

aufgefiihrt sind. die Macht der Konsumenten und Arbeitnehmer zu mobilisieren.

Unsere Empfehlung fiir die Entwicklungszusammenarbeit ist, in Kooperation mit
Regierungsstellen und der staatlichen Nachrichtenagentur Xinhua eine CSR-Kampagne zu
erstellen. Die chinesische Konsumentenvereinigung (Chinese Consumer Association, CCA)
und der Gewerkschaftsverband (4// China Federation of Trade Unions, ACFTU) sollten
hierbei einbezogen werden. In der begleitenden Berichterstattung {iber einzelne Unternehmen
wiirden wir empfehlen, den Fokus auf positive Beispiele von sozialverantwortlich handelnden
Unternehmen zu legen. Die Regierung, die an einem positiven internationalen Image der
eigenen Unternehmen interessiert ist, wird dem eher zustimmen als einer transparenten

Berichterstattung, die auch unternehmerisches Fehlverhalten ausnahmslos aufdeckt.
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Anmerkung:

Einen grof3en Teil der Informationen zur Erstellung dieser Arbeit erhielten wir in

Experteninterviews mit den folgenden Personen:

Uwe Holtschneider (Universitdt Duisburg-Essen),
Jochen Weikert (InWEnt),

Carolin Welzel (Bertelsmann Stiftung),

Dagmar Woéhlert (CANGO)

Fiir Thre Unterstiitzung mdchten wir uns herzlich bei Ihnen bedanken!

Die Interviews wurden im Dezember 2007 und Januar 2008 durchgefiihrt.
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7. Die Kontroverse um die chinesische Wiahrungspolitik — Optionen fiir die
Entwicklungszusammenarbeit **

Roswitha Amels, Galyna Kostoglod, Frederik Landshoft, Anja Waldraff

Mit der Reform- und Offnungspolitik, die 1978 unter Deng Xiaoping eingeleitet wurde,
begann die Integration Chinas in die Weltwirtschaft. Als Motoren des wirtschaftlichen
Autholprozesses wirkten insbesondere ein florierender internationaler Handel und ein
anhaltender Zufluss von Direktinvestitionen.'** Der Aufstieg Chinas wird dabei von einer
kontroversen Debatte um die chinesische Wechselkurspolitik begleitet. '*° Seit der
zunehmenden Abwertung des US-Dollars wird die Politik der Wechselkursbindung und
Unterbewertung verstiarkt mit dem Vorwurf des Merkantilismus konfrontiert. Der Druck auf
die chinesische Fiihrung seitens der EU und der USA, die Wéhrung Renminbi (RMB)
gegeniiber dem US-Dollar aufzuwerten und den Wechselkurs freizugeben, nimmt seither
stetig zu. Aus der Sicht Chinas erschien das bestehende Wechselkursregime {iber lange Zeit
vorteilhaft. In den vergangen Monaten waren jedoch auch negative Folgen zu beobachten und

es mehren sich die Anzeichen, dass auch auf chinesischer Seite ein Umdenken stattfindet.

Im vorliegenden Beitrag sollen Chinas Wahrungspolitik sowie die Positionen und Interessen
der EU und der USA diesbeziiglich untersucht werden. Nach einer kurzen Darstellung des
chinesischen Wechselkurssystems wird analysiert, welche Effekte dieses auf die beiden
vorgenannten Akteure hat und warum diese ein Aufwerten des RMB und das Aufgeben der
Wechselkursbindung fordern. Im darauf folgenden Teil wird die Position Chinas beleuchtet.
Es wird dargestellt, warum auch fiir China mittelfristig eine Aufwertung des RMB und der
Ubergang zu einem freien Wechselkurs sinnvoll erscheint, wenngleich Differenzen bei den
drei Akteuren in der Frage der Umsetzung bestehen. Anhand dieser Analyse werden sodann
Handlungsempfehlungen fiir die deutsche Entwicklungszusammenarbeit (EZ) erarbeitet. In
diesen soll es insbesondere darum gehen, wie China im weiteren Transformationsprozess

unterstiitzt werden kann.

128 Es sei an dieser Stelle unseren Interviewpartnern fiir die interessanten und aufschlussreichen Gespriche
gedankt: Frau Dr. Doris Fischer, Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE), Bonn; Frau Bonnie Glaser,
Center for Strategic and International Studies (CSIS), Washington D.C.; Herrn Dr. Giinter Schucher, German
Institute of Global and Area Studies (GIGA), Hamburg; Herrn Prof. Dr. Markus Taube, Universitdt Duisburg-
Essen und Frau Dr. Gudrun Wacker, Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP), Berlin sowie Herrn Prof. Dr.
Thomas Heberer fiir seine Ratschldge und Unterstiitzung.

12 7u den einzelnen Phasen der Offnungspolitik und Strategien siche: Fischer 2007: 332-358.

1% Schnabel 2005: 2.
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7.1 Entwicklung des chinesischen Wechselkurssystems

Das chinesische Wechselkurssystem orientiert sich an den mit der Offnungspolitik
eingeleiteten Reformen und entwickelt sich stufenweise. Bis 1978 wurde der Kapitalverkehr
streng kontrolliert und der Wechselkurs als Teil des Planmechanismus festgelegt. Wie in den
meisten sozialistischen Okonomien, die eine Industrialisierung durch Importsubstituierung
verfolgten, war die Widhrung {berbewertet. In den Jahren nach 1981 wurde das
Wechselkurssystem Chinas zahlreichen Anderungen unterzogen. Nachdem zeitweise zwei
unterschiedliche Wechselkurse nebeneinander existiert hatten, entschied die chinesische
Fithrung 1994, nur noch einen staatlich kontrollierten und stark unterbewerteten Wechselkurs
beizubehalten. Das System wurde zwar formell als flexibler Wechselkurs dargestellt, faktisch
war der RMB jedoch an den US-Dollar gebunden. Durch Interventionen der People’s Bank of
China (PBoC) wurde die chinesische Wihrung gegeniiber dem Dollar stabil und damit
unterbewertet gehalten. Der Druck von aullen, die Wihrung aufzuwerten, stieg in den

folgenden Jahren immer stérker an.

Im Juli 2005 kam es schlieBlich zu einer Aufwertung des RMB um 2,1 Prozent gegeniiber
dem US-Dollar. AuBerdem wird seither die Kopplung an einen Wahrungskorb verfolgt,
dessen Zusammensetzung jedoch weiterhin stark vom US-Dollar dominiert bleibt, wenngleich
die exakte Zusammensetzung des Wéhrungskorbes unbekannt ist. China verfolgt ein

Bl indem es den Wechselkurs mit

Wechselkursregime des Managed Floating,
Devisenmarktinterventionen und Kapitalverkehrskontrollen festigt. Seit Mai 2007 wird der

Wechselkurs in einer Schwankungsbreite von + 0,5 Prozent stabilisiert.

Es gilt nach wie vor als gesichert, dass der RMB unterbewertet ist. Je nach
Berechnungsmethode sind Schétzungen von 30 bis 40 Prozent gegeniiber dem US-Dollar zu

finden. '

31 vgl. Herr 2007: 27-32.
132 ygl. Blume 2007: DIE ZEIT,15. November 2007.
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7.2 Die Positionen der EU und der USA: Schnelles Aufwerten

Als Reaktion auf die beschriebene Unterbewertung des RMB dridngen sowohl die USA als
auch die EU auf einen stark beschleunigten Aufwertungsprozess. Diese Forderungen sind

O6konomisch und auBBerdem psychologisch zu begriinden.

In China flihrte das Wechselkursregime als Teil einer exportorientierten Wachstumsstrategie
zu einem Handelsbilanziiberschuss. Dieser betrug in 2007 circa 262 Mrd. US-Dollar.
Infolgedessen stiegen die Devisenreserven der chinesischen Zentralbank auf inzwischen 1,53
Billionen US-Dollar an. Die USA hingegen weisen ein starkes Handelsbilanzdefizit auf,
welches nach Schitzungen zu ungefihr 30 Prozent auf den Handel mit der Volksrepublik
zuriickgeht'> und gegeniiber dieser derzeit circa 237,5 Mrd. US-Dollar betrigt. Auch die EU
verzeichnet ein Handelsbilanzdefizit gegeniiber China, das 2007 bei rund 250 Mrd. US-Dollar
lag.

Festzustellen ist also, dass auf allen Seiten Handelsbilanzungleichgewichte bestehen. Diese
werden auf der psychologischen Ebene unterschiedlich bewertet (vgl. Abb. 1). China wird in
der EU und den USA zunehmend als Gefahr gesehen. Dies zeigt sich in Medienberichten
anhand verschiedenartiger Bedrohungsszenarien. So liest sich, dass ,jiiber den Wert des

«134 «135

Dollars [...] heute in Peking entschieden* ”" wird, dass ,,China sich den Westen kauft* °~ oder

d“!*% zwischen Orient und Okzident bevorsteht.

dass ein ,,Weltkrieg um Wohlstan
Meldungen dieser Art zeichnen jedoch kein addquates Bild von Chinas Rolle in den
Weltwirtschaftsbeziehungen. Sie rufen in den westlichen Gesellschaften Angste hervor, die
oft iibertricben und unklar sind. Diese diffiusen Angste erzeugen internen Druck auf die
politischen Akteure und werden auflerdem von diesen genutzt, um von anderen
Problemursachen abzulenken. So wird etwa der unterbewertete RMB als Siindenbock fiir
Arbeitslosigkeit in den westlichen Staaten herangezogen oder fiir die Schwiche des Dollars
verantwortlich gemacht. Vor dem skizzierten Hintergrund lasst sich die Forderung seitens der

EU und der USA nach einem schnellen Aufwerten als stark innenpolitisch motiviert verstehen.

13 ygl. Priewe 2007: 25.

1 ygl. GlobalEurope Anticipation Bulletin 2007: Umfassende weltweite Krise weitet sich aus: Immobilien —
Finanzinstitute — Aktienmérkte — Privatkonsum — Devisen, in: Ansage GEAB, Nr. 13, 18. Mérz 2007.

"> Heuser 2008: DIE ZEIT Online, 24. Januar 2008.

13¢ Steingart 2006.
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Abbildung 1: Auswirkung der 6konomischen und psychologischen Ebene auf die

Positionen der AKteure

* R o
* *
* *
* *

* oy K

- — Handelsbilanzungleichgewichte

[ Okonomische [

)

Iy
Iy

Psychologische Diffuse Wunsch
Ebene China-Angst nach Wohlfahrt
. Schnelles Langsames

Position
Aufwerten Aufwerten

Quelle: Eigene Darstellung.

7.3 Die Position Chinas: Langsames Aufwerten

Auch die chinesische Position ldsst sich anhand psychologischer und 6konomischer Effekte
begriinden (vgl. Abb. 1). So findet sich in der chinesischen Gesellschaft auf der
psychologischen Ebene ein starker Wunsch nach Wohlfahrtssteigerung. Dieser iibt Druck auf
die chinesische Fithrung aus, weiterhin Stabilitit zu gewihrleisten, um das anhaltende
Wirtschaftswachstum nicht zu gefdhrden. Auch um ihre Legitimitdt zu wahren, ist die
Regierung permanent gezwungen, diesem Wunsch nach mehr Wohlstand nachzukommen. Thr
Handeln im wéhrungspolitischen Bereich ldsst sich direkt aus den beschriebenen

Notwendigkeiten ableiten.

Um auf wirtschaftliche Herausforderungen effektiver reagieren zu konnen, bendtigt China
mittelfristig einen marktregulierten Wechselkurs. Die Folgen einer iibereilten Freigabe und
einer darauf folgenden schnellen Aufwertung wiren jedoch unabsehbar, wiirden Raum fiir
Spekulationsattacken bieten und im schlimmsten Fall dhnlich verheerende Wirkungen haben

wie die Freigabe des Yen 1985. Eine langwierige Wirtschaftskrise wie sie in Japan folgte will
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die chinesische Regierung unter keinen Umstdnden riskieren. Flexibilisierung und weit
reichende Kapitalmarktliberalisierung sind dennoch notwendig, um die Entwicklung des
Finanzmarktes in China und eine weiterhin reibungslose Integration in die Weltwirtschaft zu
sichern. Es ist anzunehmen, dass die chinesische Regierung aus diesem Grund einen gemafigt
graduellen Pfad der Wahrungskursreform verfolgt. Nur iiber eine langsame Aufwertung kann
mittelfristig eine Wihrungsflexibilitdt erreicht werden, ohne die makro6konomische und

soziale Stabilitit zu gefdhrden. Hierfiir gibt es sowohl interne als auch externe Griinde.

Die Notwendigkeit aufzuwerten I: Der Handlungsspielraum zur Begrenzung von
Inflation

Allgemein sieht sich ein Land mit einem staatlich regulierten Wechselkursregime dem
innenpolitischen Problem gegeniiber, dass es in seiner Geldpolitik nur sehr eingeschrinkt
handlungsfihig ist. Der unterbewertete Wechselkurs in China fordert die Exporte. Daraufhin
kommt es zu einem Leistungsbilanziiberschuss, in dessen Folge ein Angebotsiiberschuss an
Devisen entsteht. Um den RMB zu stabilisieren, ist die PBoC gezwungen, mit neu
geschaffenem Zentralbankgeld diese Devisen aufzukaufen, was zu erhéhter Liquiditét in der
chinesischen Volkswirtschaft fiihrt. Da dies einen ungesunden Inflationsanstieg zur Folge
haben wiirde, muss die Zentralbank die Geldmenge durch Finanzmarktinterventionen
sterilisieren. In der Vergangenheit wurde dies unter anderem dadurch erreicht, dass der

Mindestreservesatz fiir Banken mehrfach angehoben wurde. 137

Nun stieg die Inflation in China seit 2007 dennoch stark an. Dies liegt jedoch nicht an einer
erhohten Liquiditdt, sondern an dem — Engpass bedingten — Steigen der Preise von
bestimmten Lebensmitteln. Da die Prioritédt der chinesischen Regierung auf der Kontrolle des
wenig flexiblen Wechselkurses liegt, ist ihr Handlungsspielraum bei anderen
makrookonomischen Phidnomenen, wie der beschriebenen Kosteninflation, stark
eingeschrinkt. Die Vermeidung von unverhéltnisméfBiger Inflation ist fiir die Stabilitdt des
Landes jedoch vital, da erhohte Lebensmittelpreise zu Unruhen fiihren konnen. So fanden
etwa die Ereignisse von 1989 vor dem Hintergrund einer starken Inflation statt. Um solchen
Phidnomenen besser begegnen und somit Stabilitit gewdéhrleisten zu konnen, hat die
chinesische Regierung mittelfristig ein groBes Interesse daran, den Wechselkurs zu

flexibilisieren.

7y gl. Goldstein/Lardy 2007: 8.
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Die Notwendigkeit aufzuwerten II: Der Entwicklungsstand der finanziellen Infrastruktur

Zusitzlich sind mit den oben beschriebenen Finanzmarktinterventionen versteckte Kosten und
Risiken verbunden. Die Erhohung der Mindestreservesitze fiir Banken lésst sich als implizite
Steuer verstehen, da die Reserven bei der Zentralbank hinterlegt werden miissen. Auf dem
freien Markt konnte mit diesen Geldern wesentlich mehr Gewinn erwirtschaftet werden. Die
implizite Steuer trigt dazu bei, dass die Banken nicht vollstandig kommerziell werden kdnnen.
In diesem Zusammenhang liegt ein weiteres Problem darin, dass es chinesischen Banken
ebenso wie chinesischen Unternehmen an Erfahrung mangelt, mit freien Wechselkursen

umzugehen. Die finanzielle Infrastruktur in China wird daran gehindert, sich zu entwickeln.'*®

Die Notwendigkeit aufzuwerten III: Forderung der Harmonischen Gesellschaft

Die mit dem Wechselkursregime verbundene Exportsubvention widerspricht dem im Herbst
2007 formulierten Ziel der chinesischen Regierung, ein ausgeglichenes Wirtschaftswachstum
zu fordern. Bislang ist die chinesische Wirtschaft in hohem Malle von Exporten abhdngig.
Folglich muss die Transformation hin zu einem stirker auf Binnenkonsum basierenden
Wachstum vollzogen werden. Ein solcher Wandel wire konsistent mit Hu Jintaos Konzept der
Harmonischen Gesellschaft. Auf diesem Wege wiirde vermieden, dass sich die Schere
zwischen Arm und Reich weiter 6ffnet. Zusétzlich ist ein vom Export abhdngiges Land wie
China sehr anfillig fiir Volatilititen der Weltmarktpreise und -nachfrage. Somit erscheint eine
Starkung des Binnenkonsums fiir die Kommunistische Partei notwendig, um ihre Legitimitét

zu erhalten und abzusichern.

Die Notwendigkeit aufzuwerten IV: Die Gefahr eines neuen Protektionismus

Extern besteht filir die chinesische Regierung die Gefahr, dass der unterbewertete RMB zu
protektionistischen MaBnahmen seitens der USA und der EU fiihren konnte. Die zuvor
beschriebenen diffusen Chinadngste machen es hochst wahrscheinlich, dass diese Akteure

administrative Mallnahmen zur Reduzierung der chinesischen Importe ergreifen wiirden.

% Ebd.
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Drohungen dieser Art wurden bereits im November 2007 von einer hochrangigen EU-

Delegation formuliert.

7.4 Fazit

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass die chinesische Wéhrungspolitik bisher
iberwiegend positiv auf die Entwicklung Chinas gewirkt hat. So wurde das
Wirtschaftswachstum  durch die  subventionierten Exporte vorangetrieben, eine
aullenwirtschaftliche Verschuldung verhindert und destabilisierende
Finanzmarktverletzlichkeiten abgewehrt. Auf Dauer droht diese Politik sich jedoch aufgrund
der beschriebenen internen und externen Griinde negativ auf die Entwicklung Chinas
auszuwirken. Die politische Fiihrung wird folglich aufwerten miissen, um an geeigneter Stelle
zu einem marktregulierten Wechselkursregime tliberzugehen. Um die Entwicklung nicht zu
gefahrden, muss dies jedoch langsam geschehen. Auf diesem Weg steht die chinesische
Regierung vor den Herausforderungen, das Konzept der harmonischen Gesellschaft
umzusetzen, Geldpolitik als ein effektives Instrument des makrodkonomischen Managements
auszubauen, das Bankensystem zu groBtmdglicher Kommerzialitdit und Effektivitit zu

transformieren und Protektionismus von aullen zu verhindern.

7.5 Handlungsempfehlungen fiir die Entwicklungszusammenarbeit

Die Wihrungspolitik eines Landes gehort nicht zu den direkten Aufgabenfeldern der
Entwicklungspolitik. Angesichts der dargestellten makrookonomischen, politischen und
sozialen Herausforderungen, denen China bei einer Aufwertung des RMB jedoch gegeniiber
steht, zielen die nachfolgenden Handlungsempfehlungen fiir die
Entwicklungszusammenarbeit (EZ) auf die Begleitung und Unterstiitzung des chinesischen

Transformationsprozesses ab.

» Capacity Building bei Banken und Unternehmen

Insbesondere die Verbesserung des chinesischen Bankensystems und dessen Vorbereitung auf
das Agieren in einer Wirtschaft mit freien Wechselkursen stellt ein Feld dar, das durch

Capacity Building unterstiitzt werden sollte. Da die deutsche EZ derzeit noch nicht auf diesem
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139 \viirde sich zuniichst die Zusammenarbeit mit anderen Gebern auf EU-

Gebiet arbeitet,
Ebene anbieten. Im Jahre 2002 wurde bereits ein Projekt im Finanzdienstleistungsbereich
angestoBen. Das EU-China Financial Services Co-operation Project verfolgte das Ziel, die
nationalen Institute des chinesischen Finanzsektors'*’ zu beraten, eine Weiterentwicklung der
rechtlichen Plattform fiir Banken, Versicherungsgesellschaften und Borsen zu férdern sowie
die Leistungskapazititen dieser drei Sektoren durch die Vermittlung von Trainingsmethoden
und die Bereitstellung von Trainingsmaterialien zu stirken. Zur Umsetzung des Projekts
wurden Runde Tische eingerichtet, Symposien abgehalten und Studienreisen organisiert. Von
der Sparkassenstiftung wurden des Weiteren Bankenplanspiele durchgefiihrt, welche den
Teilnehmern die Entwicklung und Implementierung von Bankstrategien unter
Wettbewerbsbedingungen ermdglichte. Diese beschriebenen Maflnahmen fanden positiven
Anklang. Die deutsche EZ sollte auf EU-Ebene darauf hinwirken, dass gleichartige Projekte

auf weitere Finanzinstitutionen und zusétzlich auf den Unternehmenssektor ausgeweitet

werden.

» Stirkung der sozialen Sicherungssysteme zur Forderung des Binnenkonsums

Ein zweiter Ansatzpunkt fiir die EZ besteht darin, die chinesische Fiithrung bei der Umsetzung
des Konzepts der Harmonischen Gesellschaft durch Forderung des Binnenkonsums zu
begleiten. Es wurde bereits ausgefiihrt, dass China nur zu einer Aufwertung des RMB bereit
sein wird, wenn durch eine solche MalBnahme das Wirtschaftswachstum und die Stabilitit im
Innern des Landes nicht gefdhrdet werden. Hier gilt es, die Exportabhidngigkeit zu reduzieren
und ein stirker komsumgestiitztes Wachstum zu fordern. Derzeit ist der private Verbrauch in
China im Vergleich zu anderen groBen Okonomien sehr gering, die Sparquote hingegen
bewegt sich auf einem hohen Niveau. Teilweise liegt dies darin begriindet, dass die
vorhandenen sozialen Sicherungssysteme nicht ausreichend Schutz bieten und somit private
Vorsorge betrieben wird. Baut man kiinftig die sozialen Sicherungssysteme aus, wiirde sich
dies positiv auf ein Ansteigen des privaten Konsums auswirken. Im Bereich der Sozialpolitik
besitzt die deutsche EZ im Vergleich zu anderen Gebern komparative Vorteile. Bereits seit
vielen Jahren beraten die deutschen EZ-Organisationen GTZ und KfW sowie die Konrad-

Adenauer-Stiftung und die Friedrich-Ebert-Stiftung die chinesische Regierung bei der

% Das deutsche Engagement bei der Entwicklung des chinesischen Finanzsektors bezieht sich vorwiegend auf
den Bereich Mikrofinanzierung sowie die Reform des ldndlichen Finanzsektors.

10 Chinesische Partner in diesem Projekt waren die PBoC, die China Banking Regulatory Commission (CBRC),
die China Securities Regulatory Commission (CSRC), die China Insurance Regulatory Commission (CIRC)
sowie das Ministerium fiir Finanzen und Handel (MOFCOM).
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Reformierung der sozialen Sicherungssysteme. Bemiihungen dieser Art sollten weiter
gefordert werden. Besonders herauszustellen ist jedoch, dass diese Zusammenarbeit auf
gleicher Augenhdhe stattfinden sollte. Dies bietet sich an, da beide Lénder bei
unterschiedlichen Ausgangslagen vor é&hnlichen Herausforderungen stehen - wie
beispielsweise der gesellschaftlichen Uberalterung. Ein Dialog auf Augenhohe wiirde dazu
beitragen, dass beide Staaten aus verschiedenen Erfahrungen heraus innovative Ldsungen
erarbeiten und somit beidseitig von einer Zusammenarbeit profitieren konnen. In diesem
Zusammenhang sollten Diskussionsforen eingerichtet werden, in deren Rahmen Vertreter aus
der Wissenschaft sowie Praktiker aus den Bereichen Politik, Wirtschaft und Sozialwesen

gemeinsam Konzepte fiir dieses Politikfeld entwickeln wiirden.

» Durch Offentlichkeitsarbeit den diffusen Chinacingsten begegnen

Eine wichtige Aufgabe der EZ besteht des Weiteren darin, auf nationaler Ebene vor allem
solche Initiativen zu fordern, die der deutschen Offentlichkeit ein adiquates und
differenziertes Bild der chinesischen Entwicklung vermitteln. Die Unterstiitzung solcher
Malnahmen kann als direkter Beitrag zur Bearbeitung der diffusen Chinadngste verstanden
werden. Allgemeines Anliegen sollte es sein, Menschen in die Lage zu versetzen, die
zahlreichen Bedrohungsszenerien auf ihren Wahrheitsgehalt zu priifen und deutlich zu
machen, dass China — trotz offensichtlicher Wachstumserfolge — in weiten Bereichen nach
wie vor ein Entwicklungsland ist. Weiterhin wiirde dies den im Juni 2002 formulierten Zielen
der Entwicklungspolitischen Informations- und Bildungsarbeit des BMZ'* entsprechen, zu
denen es unter anderem zihlt, ,,ein elementares Wissensgeriist schaffen [zu] helfen* sowie
»Wissensdefizite so stark wie moglich [zu] korrigieren®. Jene Vorhaben kann das BMZ
insbesondere iiber Multiplikatoren in Medien, Parteien, Hochschulen oder der

Erwachsenenbildung erreichen.

11 ygl. BMZ 2002: 8f.
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