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Abstract

Degradation of the water environment is said to be one of the greatest obstacles to future de-
velopment in China. In the past, this was preferably tackled by investing in huge infrastructure
projects, whereas recent programs have also considered policy and management solutions. Tak-
ing this as a motivation to have a closer look at institutional frameworks, the present work aims
at an accessible and comprehensive account of the Chinese water sector at national and provin-
cial level.

A basic investigation is performed by evaluating numerous documents, as in particular Chinese
environmental law texts, regulations, five-year plans, policy documents, and journal articles on
water management. These theoretic studies are supplemented by the results of a field research
in the Liao River Basin, where also a number of project documents was made accessible to evalu-
ation. Eventually, various members of the Environmental Protection Administration in Liaoning
Province were interviewed using a semi-structural method.

This study makes the first systematic approach to the field, and in particular the first attempt to
capture the full network of interactions between relevant stakeholders in Chinese Water Man-
agement. The main results are given, first, at the level of national institutions, followed by a de-
tailed analysis of the particular situation in the Liao River Basin. It is argued that the Chinese Wa-
ter Management, in general, suffers from an unclear distribution of tasks amongst the various
organizations and thus encounters difficulties in implementing good water governance. On the
other hand, evidence has been found that there can be efficient structures on a local level, which
implement integrated water management successfully. This is exemplified by a detailed evalua-
tion of the Liaohe Reserve.
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1.1 Problemstellung und Thesen 1

TR LRI 2 IR

Du bist doch kein Fisch,
wie also kannst du wissen,
dass die Fische gliicklich sind?

Zhuangzi

1. EINLEITUNG

Wasser ist die fundamentale Voraussetzung fir die Existenz und Entwicklung unseres Lebens. Da-
rum spielt auch die Verwaltung der Wasserressourcen, das Wassermanagement, eine entschei-
dende Rolle im politischen und auch alltaglichen Zusammenleben von Menschen auf der ganzen
Welt.

Wasser ist zentral fiir die wirtschaftliche Entwicklung (Elektrizitat, Schifffahrt, industrielle Nut-
zung), fur das Alltagsleben (Trinkwasser, Kanalisation, Landwirtschaft, Fischerei, Brauchwasser,
Erholungszwecke) und auch fir unsere Sicherheit (Hochwasserschutz, Dirren). In vielen entwi-
ckelten Landern nimmt man die Ressource Wasser nur noch in Ausnahmefallen wahr (z.B. bei
Problemen durch Kontamination, Rohrbriichen oder Hochwasser) und ist ansonsten an das rei-
bungslose Funktionieren gewdhnt. Es lohnt sich aber, einen Blick hinter die Kulissen zu werfen.
Dies wird in der vorliegenden Arbeit flir das Wassermanagement der Volksrepublik China gewagt.
In diesem ersten Kapitel wird die Arbeit in einen gréBeren Rahmen gestellt. Mogliche Fragestel-
lungen sollen erlautert und die methodische Vorgehensweise erklart werden.

1.1 Problemstellung und Thesen

Es gibt deutliche Anzeichen daflir, dass der Wassersektor sich in vielen Teilen der Welt in einer
problematischen, wenn nicht gar prekaren Situation befindet. Er stellt deshalb eine der grofiten
Herausforderungen der Zukunft dar. Griinde fiir diese Lage lassen sich zum einen in den natdrli-
chen Gegebenheiten und der anthropogenen Beanspruchung finden (erhéhte Nutzung durch Be-
volkerungswachstum, Industrialisierung etc.), als auch in einer mangelnden technischen Antwort.
Im Unterschied zu diesen drei Faktoren, die fiir viele Lander bereits intensiv untersucht wurden
und werden, stellt die mangelnde organisatorische Antwort (Verwaltungspraxis) einen Grund dar,
der wesentlich seltener betrachtet wird. Dies trifft auch flr China zu. Die erste Ausgangsthese ist
deshalb:

Wasserprobleme sowie Probleme bei der Umsetzung von Projekten im Wassersektor sind nicht
nur natirlicher oder technischer Art, sondern hiangen ganz entscheidend auch mit Fragen der
Water Governance zusammen.

Unter dem Begriff der Water Governance summiert man die Fragen des Zusammenwirkens zwi-
schen Staat und Zivilgesellschaft im Wassersektor. In diesem Ubergreifenden Konzept werden
eher Entwicklungswege fir die institutionellen und rechtlichen Rahmenbedingungen aufgezeigt,
als konkrete Ziele festgelegt. Eine Begriffsbestimmung liefert z.B. Grambow (2013b: 329): Good
Governance im Wassersektor bedeutet die nachhaltige, umfassende und langfristige Sicherung
des Wasserschatzes. Effizienz und langfristig volkswirtschaftlicher Nutzen sind dabei Leitlinien,
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ebenso wie das Bewusstsein, dass ékologische und sozial-kulturelle Giiter und Werte unverdéufier-
licher Teil des ,,Vermégens“ einer Gesellschaft sind.

Klar formuliert sind auch einige Erfolgsfaktoren, die zu einer guten Governance im Wassersektor
fuhren kénnen'. So ist es wichtig, bei der Betrachtung alle Ebenen der Verwaltung und moglichst
viele Akteure sowie partizipative Ansatze mit einzubeziehen. Transparenz von Daten und Ent-
scheidungen sowie die Legitimitat der ausfiihrenden Organisationen kdnnen entscheidende Fak-
toren fiir die praktische Umsetzung von rechtlichen Vorgaben sein. Weiterhin kdnnen durch die
Ubertragung von Verantwortung an regionale Einheiten bessere Ergebnisse erzielt werden, ins-
besondere dann, wenn gleichzeitig der Zugang zu Technologien verbessert und die technischen
Fahigkeiten der Mitarbeiter gestarkt werden. Schlieflich tragt auch ein ausgewogenes System
von Gesetzen, Monitoring, Steuern, Lizenzen und Abgaben zu einer guten Water Governance bei.

Eine der groRten Herausforderungen des Wassermanagements ist es, eine grolRe Gruppe von Or-
ganisationen und Beteiligten aus verschiedenen Disziplinen so mit einzubeziehen, dass gleichzei-
tig noch effektiv Entscheidungen getroffen werden kdnnen. Es stellt sich die Frage, wie dies er-
reicht werden kann. Bereits 1968 formulierte Hardin die , Tragik des Gemeinguts”, wozu auch die
Ressource Wasser zadhlt (Hardin 1968). Fir die Steuerung des Wassersektors erweisen sich pri-
vatwirtschaftliche Akteure und Marktmechanismen nur als bedingt geeignet, vielmehr ist hier in
der Position eines Garantiegebers das staatliche System gefragt. Wassermanagement sollte
durch den Staat kontrolliert und innerhalb einer zentralen (koordinierenden) Einheit konzentriert
sein’. Da Wassermanagement vom staatlichen System abhingt, kdnnen schlechte Resultate auf
schwach ausgepragte Strukturen innerhalb des Verwaltungssystems zurlickgeflihrt werden.
Selbstverstandlich gibt es keine fiir alle Systeme giiltigen Losungen. Der Wassersektor ist allein
mit seinen vielen Dimensionen (Gesundheit, Landwirtschaft, Industrie, Natur, Transport, Touris-
mus etc.) schon zu komplex fiir simple, libertragbare Losungen. Die zweite Ausgangsthese soll
hier sein:

Es ist aufgrund der komplexen Ausgangslage im Wassersektor umso wichtiger, die institutionel-
len Rahmenbedingungen eines Landes genauer zu untersuchen, bevor Vergleiche angestellt oder
gar Verbesserungsvorschlage vorgebracht werden kénnen.

In Chinas Kultur und Geschichte hat Wasser schon immer eine groRe Rolle gespielt, auch fiir die
zuklnftige Nahrungsmittelsicherheit und den Reichtum des Landes wird die Ressource Wasser
entscheidend sein (Gleick 2009). In den letzten Jahren hat China vor allem fiir seine zweistelligen
wirtschaftlichen Wachstumsraten Berlihmtheit erlangt. Leider ging diese Erfolgsgeschichte mit
erheblichen Schadigungen der Umwelt einher. Das chinesische Ministerium fiir Umweltschutz
(MEP) befindet, dass die natirlichen Ressourcen heute einem enormen Nutzungsdruck ausge-
setzt sind (He et al. 2012). Besonders alarmierend ist die Situation bei Chinas Wasserkorpern, die
in vielen Teilen des Landes bereits stark degradiert sind (Zhong & Jones 2011; Huang et al. 2009).
Vor allem im bevélkerungsreichen Nordchina filhren Wasserknappheit und stoffliche Belastun-
gen zu drangenden Problemen, die auch die sozio-6konomische Entwicklung der Region beein-
flussen werden. In China ist insgesamt ca. 75 % des Flusswassers nicht mehr als Trinkwasser ge-
eignet, 90 % der stadtischen Grundwasserressourcen sind stark kontaminiert (Tortajada & Biswas
2013). Weiterhin steigende Urbanisierungsraten, Industrialisierung und zunehmende Anspriiche
durch den landwirtschaftlichen Sektor stellen Chinas Wassersektor vor immense Aufgaben (Varis
& Vakkilainen 2001). In einer umfassenden Studie zur chinesischen Umweltpolitik der neunziger
Jahre stellte die Weltbank beachtliche Fortschritte in einigen Teilbereichen, wie z.B. bei der Re-
duzierung von industriellen Schadstoffemissionen fest (Worldbank 2001). Der Ausbau und die

! Vgl. Vorlesung M. Grambow ,,International Water Rights and Politics” TU Miinchen (Wintersemester 2011/12)
sowie Grambow (2013a)
2 Ebd.
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Aufwertung der Umweltschutzbehorden, eine erweiterte und aktualisierte Wassergesetzgebung
sowie neue Regulierungsinstrumente sind sicherlich Schritte in die richtige Richtung.

Jedoch kommen mit den Folgen des Klimawandels und dem weiterhin andauernden Wirt-
schaftswachstum zusatzliche Faktoren hinzu, die Anforderungen werden in den kommenden Jah-
ren weiter wachsen. Deshalb sollte man versuchen einzuschatzen, inwiefern das derzeitige Sys-
tem der chinesischen Wasserwirtschaft auch in Zukunft noch stabil bleiben kann und insbesonde-
re dringend notwendige, vorbeugende Strategien umsetzen kann.

Eine dritte Ausgangsthese dieser Arbeit sei deshalb:

Durch duRere Faktoren (Urbanisierung, Wirtschaftswachstum, Klimawandel) steht Chinas Was-
sersektor vor enormen Anforderungen, wobei der Handlungsbedarf zunehmend dringlicher wird.

Chinas Flisse heute kdonnen hinsichtlich ihrer Wasserglite mit dem Rhein oder der Donau der
1970er Jahre verglichen werden®. Dabei darf man aber nicht vergessen, dass China ca. 27 Mal
grofler als Deutschland ist! Es ist also durchaus angebracht, angesichts dieser Gberwaltigenden
Dimensionen eine demiitige Haltung einzunehmen und sich zunachst auf das Beobachten und
Untersuchen der genauen Begebenheiten in China zu beschranken, ohne gleich Losungsvorschla-
ge vorbringen zu wollen.

Nach den vergangenen Erfolgen bei der Reduktion von SO, und CSB-Immissionen, vertraut man
auch weiterhin auf command and control Mafnahmen® und das derzeitige Verwaltungssystem
(Bi, Liu & Zhang 2012). Es wurden in den letzten Jahren zwar (iber 130 umweltpolitische Richtli-
nien, Gesetze und neue Standards eingefiihrt, die wenigsten werden jedoch effektiv umgesetzt
(Guttman & Song 2007).

Neben fehlenden konkreten Umsetzungsrichtlinien sind die Ursachen fiir die derzeitige Situation
des chinesischen Wassersektors vor allem bei den ausfiihrenden Behdrden zu suchen, denen es
oft an Ressourcen, Kapazitaten und Autoritat fehlt.

Die vorliegende Arbeit schlieft sich dieser Ausgangsthese von Guttman und Song (2007) an und
bezieht ihre Motivation daraus, zu versuchen, sie zu verifizieren.

Die chinesische Regierung ist sich der Probleme im Umweltbereich durchaus bewusst. In den
letzten 15 Jahren sind Umweltschutzziele in der Prioritat stark gestiegen, auch wurden einige
wichtige Verwaltungsreformen durchgefiihrt, die den Umwelt- und Wassersektor gestarkt haben.
Im fir den Wassersektor Chinas wegweisenden Dokument Nr. 1, das im Jahr 2010 vom Staatsrat
der Volksrepublik China (VCR) und dem Zentralkomitee der Kommunistischen Partei Chinas (KPC)
veroffentlicht wurde, stellt sich China der Problemstellung des Wassersektors. Explizit wird auch
erwdhnt, die Schnittstelle von fachlichem und politischem Management solle verbessert werden
(State Council & Central Committee CPC 2010). Als flinfte Ausgangsthese wird daher formuliert:

In den obersten Fihrungsebenen Chinas ist mittlerweile ein groRer politischer Wille zu Verande-
rungsprozessen im Wassersektor zu verzeichnen, es soll untersucht werden, inwiefern dies auch
auf der lokalen Ebene Auswirkungen zeigt.

Zusammenfassend lasst sich also feststellen: Probleme im Wassersektor treten weltweit auf, be-
sonders brisant sind sie jedoch in einem so grofRen Land wie China. Nur durch eine genaue Analy-
se lassen sich die Hintergriinde der heutigen Situation des chinesischen Wassermanagements

*Vgl. http://www.bmbf.de/de/17768.php

* Command and control (CAC) MaBnahmen beruhen auf der verwaltungsrechtlichen Durchsetzung von be-
stimmten Vorgaben wie z.B. der Vergabe von Nutzungs- oder Einleitungslizenzen und deren anschliefender
regelmaRiger Kontrolle (McElwee 2011:53). Demgegenliber tritt der Staat bei der Steuerung Uber wirtschaftli-
che Anreize (economic incentives El) in seiner regulierenden Funktion starker in den Hintergrund.
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besser verstehen. Einige positive Verdanderungen sind bereits zu beobachten, die zukiinftige Ent-
wicklung dieses einzigartigen Landes wird nicht zuletzt auch von einem verniinftigen Umgang mit
dem Gemeingut Wasser abhangen.

Ausgehend von den bereits formulierten Ausgangsthesen lasst sich das Ziel der vorliegenden Ar-
beit wie folgt formulieren:

Diese Arbeit stellt die These auf, dass das politisch-administrative System des Wassermanage-
ments beschreibbar ist, auch in China. Es wird deshalb Aufgabe dieser Arbeit sein, den chinesi-
schen Wassersektor auf nationaler und Provinzebene verstandlich und moglichst vollstandig dar-
zustellen, um die Grundlage fiir konkrete Vorschlage zu bereiten. Auch kdnnen nur durch die tie-
fergehende Analyse der institutionellen Rahmenbedingungen Schnittstellen zu weiteren Uberle-
gungen gefunden werden.

1.2 Zur Wahl des Titels: Begriffsbestimmung

Management: Grambow (2013b) unterscheidet die beiden Bereiche Technik und Management.
Dabei fallen unter den Begriff Management z.B. Water Governance, Finanzierung/ Lenkung, Poli-
tik, Institutionen, Organisationen, Kommunikation, Partizipation, Personen und Netzwerke sowie
kulturelle Faktoren (Grambow 2013b:89f.). Diese Aspekte sollen in den folgenden Kapiteln auf-
gegriffen werden. Zudem werden unter Management in dieser Arbeit (in Anlehnung an die Ver-
wendung des Begriffs in der Betriebswirtschaft) all die Aktivitaten verstanden, die zur effektiven
und effizienten Verwirklichung der Ziele von Organisationen fiihren, so z.B. durch Planung, Fiih-
rung und Kontrolle (Jaspers 2003). Darunter fallen auch die Analyse der Akteure, die aktuelle Si-
tuation des Managementsystems, Entscheidungsfindung und Umsetzung.

Institutionen: Durch institutionelle Rahmenbedingungen wird bestimmt, welche Handlungen er-
laubt bzw. verboten sind und wer befugt ist, in bestimmten Bereichen Entscheidungen zu treffen
(Jaspers 2003). Auch Folgen von Zuwiderhandlungen werden dadurch festgelegt. Im Wasserma-
nagement wird dieser Rahmen durch Regelsysteme (formeller und informeller Natur), Organisa-
tionen, etablierte Verfahren und traditionelle Praktiken gebildet, sie bestimmen und strukturie-
ren das menschliche Handeln.

Der Begriff der Institution wird im alltaglichen Sprachgebrauch oft mit Organisation gleichgesetzt,
geht aber weit darliber hinaus (Beveridge, Monsees & Moss 2012). Unter Organisationen fasst
man Gruppierungen mit bestimmten Rollenverteilungen der Mitglieder, sowie gemeinsamen Zie-
len zusammen (Bruns, Bandaragodaand & Samad 2002). Ebenso wie Institutionen sind auch Or-
ganisationen in der Lage, menschliche Verhaltensweisen zu formen. Institutionen haben jedoch
eine wesentlich breitere Reichweite und sind insgesamt stabiler gegenliber Veranderungen. Man
fasst darunter die rechtlichen, politischen und administrativen Strukturen und Prozesse zusam-
men, durch die Entscheidungen getroffen werden. Sie sind entscheidend fiir das Verstandnis ei-
nes Managementsystems, in ihren vielen verschiedenen Dimensionen jedoch oft nur schwer voll-
standig zu erfassen.

Drachen: Dem Begriff des Drachens werden wir in dieser Arbeit noch haufiger begegnen, er sym-
bolisiert die verschiedenen Behdrden, die in der chinesischen Wasserwirtschaft Aufgaben tber-
nehmen. Genaueres ist auch in Box 6 zu lesen.
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1.3 Ziele der Arbeit und Eingrenzung

In zahlreiche Gesetzen und (politischen) Richtlinien hat sich China dem effizienten Wasserma-
nagement verschrieben, begegnet dabei jedoch zunehmend groReren Herausforderungen. In
dieser Arbeit sollen zunachst die Grundlagen fiir ein besseres Verstandnis des aktuellen chinesi-
schen Wassermanagements geschaffen werden. Zwar besteht oft ein (berechtigtes) Gefiihl der
Unabanderlichkeit gegenliber Institutionen, jedoch ist es zumindest moéglich, das chinesische Sys-
tem umfassend zu beschreiben, was Ziel dieser Arbeit ist. Im Rahmen der weiteren Zusammen-
arbeit kénnen dann durch einen Vergleich mit anderen gut funktionierenden Systemen (z.B. der
EU) Empfehlungen entstehen, wie die von der chinesischen Regierung gesetzten Ziele besser zu
verwirklichen sind. Sicherlich ist es nicht sinnvoll, das europdische System direkt auf China liber-
tragen zu wollen, jedoch findet man eventuell einzelne Elemente, die in die chinesische Wasser-
politik eingebaut werden kdnnen oder den Umsetzungsprozess verbessern helfen. Eine solche
Suche nach passgenauen Losungen kann nur von den existierenden institutionellen Rahmenbe-
dingungen ausgehen, deren systematische Beschreibung hier versucht werden soll.

Durch die Beschreibung des einzigartigen Systems des chinesischen Wassermanagements sollen
also Daten verfligbar gemacht und fundierte und anschauliche Grundlagen geschaffen werden,
die der zukiinftigen Erarbeitung von Losungsansatzen dienen kdnnen. Es wird neben den Haupt-
akteuren und Machtstrukturen auch um Planungsprozesse und Umweltpolitik gehen. Im Zuge ei-
nes interdisziplindren Zugangs zur Thematik werden neben naturwissenschaftlichen Aspekten
auch Faktoren aus Agrar- und Forstwirtschaft, Landschaftsplanung sowie Geschichte, Philosophie,
Psychologie und Soziologie mit einbezogen.

Dabei mussen aufgrund des begrenzten Umfangs der Arbeit einige Einschrankungen gemacht
werden. Konzepte des Integrierten Wasserressourcenmanagements (IWRM) bzw. des Integrier-
ten Flussgebietsmanagements (IRBM) sowie Water Governance und Nachhaltigkeit liegen dieser
Arbeit zugrunde, werden jedoch nicht ndher ausgefiihrt. Einen guten Uberblick bieten (Grambow
2013a) sowie zahlreiche Veroffentlichungen der Global Water Partnership und der Weltbank.
Manche Aspekte kdnnen im Rahmen dieser Arbeit in ihrer Tiefe nicht vollstandig erfasst werden
(dies gilt z.B. fiir die Umweltvertraglichkeitspriifung (EIA) oder die Lizenzen zur Abwassereinlei-
tung). Auch der Bereich der Okonomie inkl. Finanzierung und Wirtschaftlichkeit des Wassersek-
tors wird in dieser Arbeit nur am Rande behandelt. Bei manchen Ausfiihrungen in der Literatur
wurden Beschreibungen des Managements der Umweltressourcen auf das der Wasserressourcen
Ubertragen. Auch ist die Uberwiegende Betrachtung von Flussgebieten (weniger: Seen und
Grundwasser) der Datengrundlage geschuldet.

1.4 Methodische Vorgehensweise

Insgesamt kommen in dieser Arbeit bottom-up Forschungsprinzipien zum Einsatz’. Dabei wird
der Analyse oder Theorienbildung und der Suche nach Losungswegen das Beobachten und Ler-
nen anhand der aktuellen Situation vorangestellt®. Ziel dieser Vorgehensweise ist, soviel wie
moglich von der tatsachlichen Lage in Chinas Wassersektor zu erfassen ohne zu sehr in den Mus-
tern der bisher bekannten Systeme zu denken. Insbesondere bei zwei verschiedenen Kulturkrei-
sen erscheint dies notwendig.

> Vgl. Beveridge, Monsees & Moss (2012)
®In Abgrenzung zu Methoden, die zuerst Hypothesen bilden und diese anschlieBend erst den Gegebenheiten
anpassen.
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Die Ergebnisse dieser Arbeit beruhen einerseits auf einer umfassenden Auswertung von chinesi-
schen Quellen und auf den neuesten Publikationen der internationalen Chinaforschung. Auch
chinesische Websites der Regierungsorganisationen, Gesetze, Plane, Regulationen und Standards
flieBen in die Bewertung mit ein.

Andererseits boten die bei der Chinese Research Academy of Environmental Sciences (CRAES) in
Beijing geflihrten 20 Hintergrundgesprache eine weitere wichtige Quelle, ebenso die Teilnahme
an zahlreichen Konferenzen, Workshops und Projektvorstellungen Anfang 2013 in Beijing, Shen-
yang und Shanghai.

Weitere Fragen konnten auch in Gesprachen mit 6 internationalen und chinesischen Experten zur
chinesischen Umweltpolitik beantwortet werden. Auch konnten so Eindriicke verifiziert und
wertvolle Einschatzungen erhalten werden.

SchlieBlich griindet das dritte Kapitel zum Liao-Flussgebiet auf Interviews mit 20 fihrenden Mit-
arbeitern der lokalen Umweltschutzbehorden (drei verschiedene Ebenen), sowie mehreren Orts-
begehungen, Projektberichten und lokalen Planen. Bei der Auswertung der halbstrukturierten In-
terviews (siehe Box 1) wurde insbesondere auf Problemwahrnehmung, Kausalketten und L6-
sungsansatze geachtet.

Die chinesischen Quellen und Interviews wurden nach bestem Wissen ausgewertet, auf einen
Ubersetzer konnte verzichtet werden. Zum besseren Verstidndnis wurden Riickfragen gestellt und
die erhaltenen Informationen in zahlreichen Gesprachen Uberprift. Trotzdem kann es bei Details
zu unbeabsichtigten Ubersetzungsfehlern gekommen sein. Die Autorin ist keine ausgebildete Si-
nologin, deshalb muss im Falle von Diskrepanzen, die sich aus den sprachlichen Schwierigkeiten
ergeben, auf die chinesischen Originalquellen verwiesen werden.

Aus der Mehrsprachigkeit dieser Forschungsarbeit ergeben sich einige Herausforderungen. Nach
Moglichkeit werden in dieser Arbeit deutsche Begriffe verwendet. Haben sich Begriffe im Engli-
schen bereits etabliert und sind nur mit Informationsverlust zu Ubersetzen, so gilt die Vereinba-
rung, diese in kursiver Schrift zu Gbernehmen. Um die notige Klarheit bei den Begrifflichkeiten zu
garantieren, werden auch die chinesischen Schriftzeichen mit angegeben. Bei der Ubersetzung
von Namen und Bezeichnungen aus dem Chinesischen wird simplen Bezeichnungen derselben
Bedeutung der Vorzug gegeniiber wortwoértlichen gegeben.

Als monetédre Einheiten kommen der chinesische Yuan, oder Renminbi (Abkiirzung RMB) und der
Euro (€) vor. Der aktuelle Wechselkurs betragt 1 € = 8,124 RMB [Stand 02.08.2013].

In dieser Arbeit werden in den sogenannten Boxen im Sinne von ,erweiterten FuRnoten” Zusatz-
informationen, Exkurse und Einschatzungen geboten.

Box 1: Kommentare zu den Interviews

Die zahlreichen Gesprache mit Mitarbeitern der lokalen Umweltschutzbehorden in Liaoning haben
entscheidend zum Inhalt des dritten Kapitels beigetragen. Umso mehr stellt sich die Frage, ob die in
den Interviews erhaltenden Antworten auch wirklich Relevanz haben. Vor jedem Gesprach wurde
liber das Ziel, die Verwendung, den Stil und das Vorgehen wahrend des Interviews informiert. Um zu
offenen Antworten anzuregen, wurde eine halbstrukturierte Form gewahlt. Dabei behalt der Inter-
viewer die Kontrolle, er steuert und strukturiert durch Fragen und Kommentare das Gesprach.
Gleichzeitig lasst diese Interviewform aber genug Raum fir die eigene Gestaltung durch den Ge-
sprachspartner. Es konnten so spontane und spezifische Antworten sowie viele Hintergrundinforma-
tionen erhalten werden, nach denen nicht explizit gefragt worden war. Zur Uberpriifung von Aussa-
gen wurden mehreren Gesprachspartnern dieselben Fragen gestellt, auch Detailfragen, sowie die
Frage nach konkreten Zahlen oder Beispielen halfen, die Korrektheit und Relevanz von Informatio-
nen zu verifizieren.

Die Gespriche wurden (iberwiegend auf Chinesisch ohne Ubersetzer durchgefiihrt. Um Fehlinterpre-
tationen vorzubeugen, die durch sprachliche Feinheiten oder kulturell bedingt andere Sichtweisen
leicht entstehen kdnnen, wurden Begrifflichkeiten durch Nachfragen abgeklart. Insgesamt wurde
wahrend all der Gesprache eine neutrale Position eingenommen, jedoch Verstandnis bei sensiblen
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Fragen gezeigt. So konnte eine sehr offene Gesprachsatmosphiare geschaffen werden. Zukliinftig
muss noch mehr darauf geachtet werden, moglichst kurze, pragnante Fragen zu stellen und erst im
Falle von Missverstdndnissen Inhalte von Interesse naher zu erldutern. Auch sollte noch starker da-
rauf geachtet werden, keine Antworten vorzugeben. In den Interviews konnten sehr viele verschie-
dene Themenbereiche angesprochen werden. Immer wieder kam der Kommentar, dass an dieser Art
des Austauschs und den erfragten Inhalten grolRes Interesse bestehe. Einige der in der Provinz Liao-
ning gestellten Fragen sind in Anhang 5 zu finden.

1.5 Aufbau der Arbeit

Die vorliegende Forschungsarbeit ist zweigeteilt. In Kapitel 2 wird zunachst die nationale Per-
spektive des chinesischen Wassermanagements betrachtet. Dazu wird ein umfassendes Frame-
work zur Analyse entwickelt (Abschnitt 2.1), das als Anleitung dient und in der Folge systematisch
abgearbeitet wird. In Kapitel 2.2 sind Hintergrundinformationen mit Daten zu den Wasserres-
sourcen Chinas (Verteilung, Nutzung und Giite) zusammengestellt, die die aktuelle Situation an-
schaulich darstellen. Dabei wird deutlich, dass die chinesische Regierung viele der vorherrschen-
den Probleme des Wassersektors bereits erkannt hat und z.B. in grofem Malstab Gewasser-
schutz-MalRnahmen durchfiihrt. Ein Kapitel zu wirtschaftlichen, politischen und gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen zeigt wichtige Einflliisse auf das chinesische System des Wassermanage-
ments auf und rundet die Einfihrung ab (Abschnitt 2.3). Umwelt-Policies und Plane werden
ebenso wie die nationalen Umweltgesetze ausfiihrlich betrachtet (Abschnitte 2.4. und 2.5). Zwar
hat die Regierung auf nationaler Ebene mit umfangreichen Gesetzen und Planen bereits solide
Grundlagen geschaffen, leider scheitern viele gute Ansatze in der Implementierungsphase. Des-
halb wird hier ein besonderer Schwerpunkt auf die Relevanz und Umsetzung von Gesetzen und
Planen gelegt und auch auf organisatorisch-institutionelle Schwierigkeiten eingegangen. In Ab-
schnitt 2.6, der zusammen mit Kapitel 3 das Herzstiick dieser Arbeit darstellt, wird schlieBlich der
Versuch unternommen, das System der Verwaltungsstrukturen und Organisationen im chinesi-
schen Wassermanagement zu beschreiben und grafisch darzustellen. Die einzelnen Akteure wer-
den mit ihren Aufgaben und Beziehungen zueinander vorgestellt. Insgesamt entsteht so das Bild
eines hochkomplexen Systems. Abschnitt 2.7 beschreibt Aspekte der Governance (Dezentralisie-
rung, Partizipation, Koordination), die dem Funktionieren dieses Systems derzeit im Weg stehen.

Im zweiten Teil der Arbeit werden in Kapitel 3 am Beispiel des Liao-Flussgebiets lokale Probleme,
aber vor allem auch Erfolge, Fortschritte und Erfolgsfaktoren aufgezeigt. Die Betrachtung erfolgt
dabei in vielerlei Hinsicht analog zur nationalen Ebene (wasserwirtschaftliche Basisdaten, Ge-
schichte, Gesetze, Governance). Dadurch kann auch direkt die Reichweite und Ausgestaltung na-
tionaler Vorgaben auf Provinzebene Uberpriift werden. Zahlreiche Besonderheiten werden an-
hand eines separaten Organigramms erlautert (3.3.2), ebenso erfolgt eine ausfiihrliche Analyse
der Probleme, Losungsansatze und MalRnahmenplanung im Liao-Flussgebiet (Abschnitte 3.4 und
3.5). Unter Abschnitt 3.6 wird schliefllich die spannende Entwicklung des Liaohe-Schutzgebiets
vorgestellt, das in China bislang einzigartig ist und groRes Potential zeigt, als neuartiges Ma-
nagementmodell auch (iber die Region hinaus Wirkung zu entfalten. Im letzten Kapitel sollen
Vorschldage aus der Literatur eingeschatzt und mit den im Rahmen dieser Arbeit erhaltenen Er-
kenntnissen in Beziehung gesetzt werden. Mit einer Diskussion bislang ungeldster Probleme und
zukunftiger Forschungsfelder schlieSt Kapitel 4 diese Arbeit ab.
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2. CHINESISCHES WASSERMANAGEMENT

Die in diesem Kapitel zu untersuchende Fragestellung lautet: Wie funktioniert das System des
Wassermanagements in China? Sie geht damit weit Gber rein technische Aspekte hinaus, sondern
bezieht auch Kooperationsprozesse, Biirgerbeteiligung und Kommunikationsstrategien mit ein.
Der Wassersektor steht in China vor immensen Herausforderungen, was durch umfangreiche Da-
ten zu Chinas Wasserressourcen illustriert wird. Nun hangt der Managementprozess aber nicht
nur von den natirlichen Gegebenheiten oder den derzeitigen Belastungen der Wasserkorper ab.
Vielmehr miissen auch gesellschaftliche Bedingungen der Entscheidungsfindung und das MaR an
politischer Unterstltzung durch rechtliche Regulationen mit in Betracht gezogen werden. Zu-
sammen mit der Analyse der Verwaltungsstrukturen und Organisationen im chinesischen Was-
sersektor werden all diese Aspekte nachfolgend behandelt.

2.1 Voriberlegungen

Vor die Aufgabe gestellt, Wassermanagement in China im Rahmen einer wissenschaftlichen Ar-
beit umfassend zu beschreiben, ergab sich zunachst die Frage, welche Faktoren und Aspekte ge-
nauer betrachten werden sollten. Dabei konnten einige Ratschldge aus der Literatur (Beveridge,
Monsees & Moss 2012; Bruns, Bandaragodaand & Samad 2002) ebenso wie allgemeine Prinzi-
pien der Good Water Governance’ aufgegriffen werden. Klar ist, dass Chinas einzigartige Situati-
on der rechtlichen, politischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen bericksichtigt wer-
den muss, um zu einer aussagekraftigen Analyse zu gelangen.

Es entstand so das in Abbildung 2.1 dargestellte Framework, das als Leitfaden fir die institutio-
nelle Analyse des chinesischen Wassersektors im Rahmen dieser Arbeit verwendet wird.

Leicht kann bei der Analyse der oberste Balken der in Abbildung 2.1 als General Background Sys-
tem Uberschriebenen Hintergrundinformationen vergessen werden. Jedoch ist es insbesondere
fir den hochkomplexen Wassersektor unbedingt notwendig, auch politische, wirtschaftliche und
gesellschaftliche Rahmenbedingungen mit zu betrachten und so z.B. geschichtliche Aspekte und
Visionen, Traditionen, Praktiken und Werte (wie z.B. Rechtsbewusstsein) zu berlicksichtigen.

Im Hauptteil werden anschlieRend jeweils auf mehreren Ebenen politische Richtlinien und
Grundsatze ebenso wie die daraus resultierenden rechtlichen Rahmenbedingungen und die wie-
derum daraus folgenden Verwaltungsstrukturen naher betrachtet.

Der dritte Balken in Abbildung 2.1 ist mit ,,Management” tberschrieben, auch ,Umsetzung” trifft
die Kernaussage. Darunter fallen einerseits klassische Instrumente wie Bescheide, Lizenzen, An-
reize, Verbote und Strafen. Weiterhin kdnnen auch Prinzipien aus der Good Governance zu einem
besseren Management im Wassersektor beitragen, wie z.B. Kommunikationsstrategien, Transpa-

7 Vgl. z.B. (Grambow 2013b Kapitel 4.1)
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renz oder Biirgerbeteiligung. SchlieRlich sollten im Rahmen eines integralen Ansatzes immer ver-
schiedene Disziplinen, Akteure und auch Ebenen betrachtet werden.

Institutional Framework for Analyzing

Water Management in China

Political System, Economic Policies, Legal Framework, History, Customs, Traditions, Public Interests, Practices, Values, Social Conditions

GENERAL BACKGROUND SYSTEM

i i Interactions

POLICIES
National
Local
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~
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\l

LAwS
Formal laws, rules, procedures
Informal rules, norms, practices
Internal rules of organizations

- ownership, responsibility

N [
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ADMINISTRATION

Organizations at policy level

¢ Organizations at implementation level

authority, cooperation, decision-making

\
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..
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| Performance |

Abbildung 2.1: Framework fiir die institutionelle Analyse

©H.Patalong

Quelle: Eigene Darstellung unter Verwendung von (Beveridge, Monsees & Moss 2012; Bruns, Bandaragodaand & Samad 2002; Haase et al.

2012; Yang & Griffiths 2010)

2.2 Wasserressourcen in China

Statistiken mit Zahlen zu Chinas wasserwirtschaftlichen Grunddaten kdnnen zum Staunen brin-
gen: Bei einem Jahresniederschlag von durchschnittlich 645 mm ergibt sich fir die gesamte Fla-
che Chinas eine Niederschlagsmenge von mehr als 6.000 km? pro Jahr. Jahrlich wird das Grund-
wasser mit 830 km® Wasser aufgefiillt, insgesamt betragen die erneuerbaren Wasserressourcen
mehr als 2.800 km? pro Jahr (FAO 2013). Es gibt mehr als 1.500 Flussgebiete, die groRer als 1.000
km? sind und zusatzlich 50.000 Fliisse mit einer Fliche von bis zu 100 km? (Speed & Liu 2009). Die
sieben groBten Flisse sind in Abbildung 2.2 zu sehen. Chinas WasserstraRen erstrecken sich auf
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110.000 km und sind damit die langsten der Welt (UNESCO 2009:120f.). Alle Wasserressourcen
sind in China Staatseigentum (Verfassung, Artikel 9).

Abbildung 2.2: Die sieben Hauptflussgebiete Chinas: Songhua, Liao, Hai, Gelber Fluss, Huai, Yangtze, Perfluss.

Quelle: http://www.circleofblue.org/waternews/wp-content/uploads/2011/07/pollution-590.jpg

Die ungilinstige Kombination mehrerer problematischer Faktoren fiihrt bei Chinas natirlichen
Wasserressourcen leider zu einer sehr schwierigen Ausgangslage. So leben in China 22 % der
Weltbevoélkerung, jedoch auf nur 6,5 % der Landflache und mit nur 8 % der weltweiten StiRRwas-
serressourcen(Zhao 2010:70). Pro Kopf betragt die verfliigbare Wassermenge in China lediglich
2.200 m? und liegt damit bei einem Viertel des weltweiten Durchschnitts (ebd.).

So begegnet China im Wassersektor einigen sehr anspruchsvollen Herausforderungen: Die
Hauptprobleme sind nach (He et al. 2012; Gleick 2009; Speed & Liu 2009; Yan, He & Kinne 2006;
Lee 2006):

=  Wasserknappheit

= ineffiziente Wassernutzung (v.a. fur landwirtschaftliche Bewasserung)

= fehlende Planungskapazitaten (Dirre, Hochwasserschutz, Ober- und Unterlieger)
= Erosion

= und mangelnder Gewasserschutz.

Der bemerkenswerte wirtschaftliche Aufschwung Chinas wurde durch zahlreiche Umweltprob-
leme begleitet (UNESCO 2009:36). Dies betrifft zum einen Wasserknappheit: Es kommt durch
Ubernutzung zu sinkenden Grundwasserstanden und in den Kiistenregionen auch zum Eindrin-
gen von Salzwasser (Yan, He & Kinne 2006). In Beijing sind die Grundwasserstande seit 1999 um
100 — 300 m gesunken (Speed & Liu 2009; Traide 2012). Andererseits wurde durch die Einleitung
von unbehandeltem stadtischen und industriellen Abwasser in den vergangenen Jahrzehnten ein
grolRer Anteil der Wasserressourcen der sieben wichtigsten Flisse und fuinf wichtigsten Seen des
Landes stark verschmutzt und dadurch fir die Nutzung untauglich gemacht (Zhao 2010:70). Der
Belastungsgrad der Gewasser ist mittlerweile derart hoch, dass dies als Haupthindernis fir die
zukilinftige wirtschaftliche und nachhaltige Entwicklung Chinas gezahlt wird (Shi & Bi 2007).

Im Folgenden soll auf die Aspekte Wasserknappheit, Wassernutzung sowie Wassergiite und Ge-
wasserschutz noch genauer eingegangen werden.
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2.2.1 Wasserverfiigbarkeit

Die drastische Ausgangslage mit einer pro Kopf verfiigbaren Wassermenge, die mit ca. 2.200 m*
nur einem Viertel des weltweiten Durchschnitts entspricht (Zhao 2010:70), wurde im oberen Ab-
schnitt bereits erwahnt. Damit liegt China zwar insgesamt tber der Grenze von 1.000 m®, die
wasserarme Staaten charakterisiert, belegt aber weltweit von 175 Staaten nur Platz 122 (Zhao
2010).

Hinzu kommt die extrem ungleiche Verteilung innerhalb Chinas (Abbildung 2.3). So verfiigen 20
der 31 Provinzen (einschlieRlich der autonomen Gebiete und Regierungsunmittelbaren Stadte)
Uber wesentlich weniger Wasser als der nationale Durchschnitt (National Bureau of Statistics of
China 2012) und stehen damit noch hinter Staaten des Mittleren Ostens. Im Norden Chinas leben
42 % der chinesischen Bevdlkerung, insgesamt stehen dort jedoch nur 11 % der Wasserressour-
cen des gesamten Landes zur Verfligung. In manchen Gegenden Nordchinas betrdgt der Jahres-
niederschlag lediglich 200 mm, im Sidden kénnen es mit 1.800 mm bis zu neunmal mehr sein
(Speed & Liu 2009; Economy 2010). Die in Beijing selbst verfligbaren natirlichen Wasserressour-
cen pro Person und Jahr sind nach Wu (2013d) von 325 m® im Jahr 2002 auf 100 m* im Jahr 2011
gesunken! Selbst wenn man das Bevolkerungswachstum herausrechnet, bleiben diese Zahlen
dramatisch.

Abbildung 2.3: Regionale Wasserknappheit in China.

In grau: aride Regionen Liaoning, Shandong, Henan, Shanxi, Gansu, schwarz: sechs Defizit-Provinzen Beijing, Shanghai, Tianjin, Hebei,
Jiangsu, Ningxia. Quelle: http://chinawaterrisk.org/big-picture/north-south-divide/

Weiterhin fallt der Jahresniederschlag zu 70 - 85 % in die Monate Juni bis September (Lee 2006),
ist also zusatzlich auch zeitlich ungleich verteilt. Der fruchtbare Boden in China macht lediglich
18 % des gesamten Staatsgebiets aus und liegt zu 2/3 in den ariden Regionen noérdlich des Yangt-
ze. Dort stehen jedoch nur 19 % der gesamten SliBwasserreserven Chinas zur Verfiigung (Speed
& Liu 2009). Mehr als 2/3 der GroRstadte in China leiden unter Wassermangel. Insgesamt betrifft
Wasserknappheit tiber 400 GroRRstadte im ganzen Land (Zhang 2013).

Der Zugang zu aufbereitetem Trinkwasser hat sich im vergangenen Jahrzehnt stetig verbessert,
im Durchschnitt sind es heute Uber 75 % der Bevolkerung. Jedoch muss man sich bewusst ma-
chen, dass die fehlenden 25 % fiir (iber 300 Mio. Menschen stehen, die keinen gesicherten Zu-
gang zu Trinkwasser haben (Gleick 2009; Traide 2012).
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2.2.2 Wassernutzung

Zu den natirlichen Problemen kommen die Folgen des raschen Wirtschaftswachstums und der
Industrialisierung: Ubernutzung, zunehmende Luft- und Wasserverschmutzung, die die Wasser-
knappheit noch verscharfen, Entwaldung und Verlust von Anbauflachen. Man schatzt die Kosten
der Luft- und Wasserverschmutzung auf 3-10 % des BIP pro Jahr (Heilmann 2004:177).

Bis zu 65 % der chinesischen Wasserressourcen werden in der Landwirtschaft fiir die Bewasse-
rung eingesetzt, wobei in China rund 44 % des zur Verfiigung stehenden fruchtbaren Bodens be-
wissert werden (Speed & Liu 2009)%. Leider erfolgt diese Nutzung sehr ineffizient, Schatzungen
zufolge wird 2-5 mal so viel Wasser in der Bewdasserungslandwirtschaft eingesetzt, als die Feld-
frichte eigentlich bendtigen wiirden (Wang et al. 2010). Insgesamt werden durch Nutzung in
Landwirtschaft und Industrie zusammen ca. 85 % der verfligbaren Wasserressourcen Chinas ver-
braucht (Speed & Liu 2009).

Im vorigen Abschnitt wurde bereits erldutert, dass die Wasserressourcen in China sehr ungleich
zwischen dem wasserarmen Norden und dem wasserreichen Stidteil des Landes verteilt sind. Wie
aus Abbildung 2.4 hervorgeht, nutzt der Stiden Chinas zwar mengenmaRig mehr Wasser als der
Norden. Jedoch stehen in Siidchina auch wesentlich mehr Wasserressourcen zur Verfligung, so-
dass insgesamt nur an 20 % der gesamten Wasserressourcen Nutzungsanspriche gestellt werden.
Im Norden sind es hingegen 45 % der gesamten Wasserressourcen, die genutzt werden (National
Bureau of Statistics of China 2012). Bei diesen Zahlen gilt es zu beriicksichtigen, dass nicht alle
Wasserressourcen tatsachlich verfligbar sind, z.B. durch stoffliche Belastungen.

. Total Water Resource

. Groundwater Use

- Surface Water Use

541
26
85 330
158
North South
Abbildung 2.4: Nutzung der Wasserressourcen in Nord- und Siidchina im Vergleich zu den gesamten verfiigbaren

Wasserressourcen.

[in Mrd. m®] Quelle: http://chinawaterrisk.org/big-picture/north-south-divide/; nach (National Bureau of Statistics of China 2012)

Auch die Verteilung der Nutzung auf Grund- und Oberflaichenwasser weist zwischen Nord- und
Sudchina starke Unterschiede auf (Abbildung 2.5). Im landesweiten Durchschnitt wird nur knapp
ein Flinftel der Wasserversorgung liber Grundwasser abgedeckt, die restlichen Bediirfnisse wer-
den aus Oberflachengewassern befriedigt.

& zum Vergleich: In Deutschland werden nur 3,5 % der landwirtschaftlichen Flachen bewdssert, darauf entfallen
0,25 % der landwirtschaftlichen Wasserentnahmen (Grambow 2013b: 283) zitiert nach (Umweltbundesamt
2011:29)
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Abbildung 2.5: Anteil von Grund- und Oberflachenwasser an der Wasserversorgung in China, sowie aufgeteilt nach
Nord- und Siidchina.

Quelle: http://chinawaterrisk.org/big-picture/north-south-divide/; nach: (National Bureau of Statistics of China 2012)

Anders verhidlt es sich flir den Anteil von Grundwasser an den gesamten genutzten Wasserres-
sourcen zwischen Nord- und Siidchina: 35 % fiir Chinas Norden, 7 % fiir den Stiden (National Bu-
reau of Statistics of China 2012). Teilweise werden die Grundwasserreserven aus Mangel an Al-
ternativen stark Gbernutzt. So kam es, dass zwischen 1999 und 2009 landesweit die Grundwas-
serspiegel um 10 -15 m gesunken sind, in manchen GroRstddten sogar um iber 100 m (Speed &
Liu 2009).

MalRnahmen fiir mehr Effizienz bei der Nutzung der Wasserressourcen sind deshalb unumgéang-
lich. Im Dokument Nr. 3 des Staatsrats und der KPC zum Wassersektor in China (State Council
2012) wird festgelegt, den Gesamtwasserverbrauch des Landes stark zu reduzieren (700 Mrd. m®).
Im vergangenen Jahrzehnt konnte China bereits erfolgreich die Effizienz in der Wassernutzung
um 10 % steigern (UNESCO 2009:143). So wurden in den 1990er Jahren wassersparende Maf-
nahmen und ein modernisiertes Bewasserungssystem in China eingefiihrt (UNESCO 2009:288).
Insbesondere die 400 groRRen Bewasserungsflachen mit jeweils mehr als 20.000 ha Anbauflache
(sie machen zusammen % der landesweiten bewdsserten Landwirtschaft aus) profitierten von
dieser Entwicklung. Wasserentnahmen konnten drastisch gesenkt werden. 1980 machte die
landwirtschaftliche Wassernutzung noch 80 % des gesamten landesweiten Wasserverbrauchs aus,
heute sind es knapp Gber 60 % (UNESCO 2009:288).

Flr weitere Verbesserungen hin zu einer effizienteren Wassernutzung werden vermehrt Markt-
mechanismen Uber den Wasserpreis vorgeschlagen (Huang et al. 2009). Die Mehrzahl der land-
wirtschaftlichen Betriebe ist in China jedoch stark zerstlickelt und verfiigt jeweils nur Gber eine
geringe Anbauflache. Somit gestaltet es sich schwierig, die Wasserabgaben einzeln fiir jeden
Bauernhof nach verbrauchten volumetrischen Einheiten zu berechnen. Ubliche Praxis ist die Zah-
lung auf Grundlage der FlachengréRe. Daraus folgt, dass durch den Wasserpreis nur selten die ef-
fizientere Wassernutzung in der Bewésserungslandwirtschaft angeregt werden kann (Huang et al.
2009). Auch die Steuerung des Wasserverbrauchs bei Privatnutzern erweist sich als schwierig.
Nur ca. 2/3 aller Wassernutzer in China haben ein Messgerat zur Bestimmung der verbrauchten
Wassermenge installiert und somit verringert sich die Motivation flir Wassereinsparungen
(Huang et al. 2009).

2.2.3 Wassergiite

Zusitzlich zu Wasserknappheit und Ubernutzung fiihren in China Belastungen der Wasserres-
sourcen zu einer Verschirfung der Problematik. Uber 80 % der stadtischen Gewésser gelten in
China als belastet (Zhang 2013). In Abbildung 2.6 werden einige von Chinas groRen Flussgebieten
und Seen hinsichtlich ihrer River Health beurteilt.
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River Health grade

Beschreibung

Sehr gut

Nahezu nattirlicher Zustand des aquatischen
Okosystems, vernachlassigbare Beeintrachti-
gung durch menschliche Aktivitaten

Wenig Beeintrichtigung durch menschliche
Aktivitdten, es kommen weniger sensitive Arten
vor

Ausreichend

Mittlere Beeintrachtigung durch menschliche
Aktivitaten, Verlust der meisten sensitiven Arten

Schlecht

Hohe Beeintrachtigung durch menschliche
Aktivitaten, Verlust aller sensitiver Arten

Gravierende Beeintrachtigung durch menschli-
che Aktivititen, das aquatische Okosystems
wird dominiert von toleranten Arten

Abbildung 2.6: Beurteilung des Zustands von Chinas FlieBgewassern und Seen.

Quelle: Ubersetzt von (Gao 2013)

In dieses noch in der Forschung befindliche Bewertungssystem flieRen sowohl Gewasserbelas-
tungen, als auch Naturnihe, Okologie und Artenspektrum in die Gesamtbeurteilung ein. Deutlich
wird, dass nur in landlich gepragten Gebieten Chinas ein Gberwiegend guter bis sehr guter Zu-
stand erreicht wird. In urbanen und stark unter Nutzungsdruck stehenden Gebieten wie Beijing
oder Shandong fallt die Bewertung der River Health dagegen nur ausreichend bis kritisch aus.

Die Griinde firr heutige Gewasserbelastungen in China sind vor allem bei Industrieabwasserein-
leitungen sowie hauslichem Schmutzwasser zu suchen, das oft unbehandelt direkt in Fllisse ge-
langt. Hauptbelastungen stellen CSB, BSBs und Phosphat dar (MEP 2012a). Im Jahr 2011 beliefen
sich die Abwassereinleitungen insgesamt auf 65 Mrd. Tonnen (davon 25 Mio. Tonnen CSB-Gehalt)
(MEP 2012a: 14).

Zur Beurteilung und besseren Vergleichbarkeit der Gewassergiite trat im Juni 2002 ein neuer
Standard fiir Oberflachengewasser in Kraft, der fiinf Gliteklassen mit ihren chemischen und phy-
sikalischen Parametern festlegt. Eine Ubersicht ist in Tabelle 2.1 zu finden, die gesamte Tabelle
mit den zugehorigen Grenzwerten befindet sich in Anhang 1.

Klasse Charakterisierung, Einteilung in functional zone

Tabelle 2.1: Giiteklassensystem in China. Eigene Darstellung nach GB 3838-2002.

Unbeeintrachtigter Wasserkorper,
Wasserquelle, Nationalpark
Trinkwasserschutzgebiet Klasse I, Habitat fir
seltene aquatische Organismen, Fische

Trinkwasserschutzgebiet Klasse Il,
Fischereigebiet, Schwimmbereich

Industrielle Nutzung und Erholung, ohne
direkten Kontakt mit der menschlichen Haut
Landwirtschaftliche Nutzung, Bewasserung

Flr keinerlei Nutzung geeignet

Farbliche L
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Markierung
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Mehr als 40 % der groRten Fliisse sind in China so stark verschmutzt, dass ihre Wasserressourcen
lediglich noch fir industrielle und landwirtschaftliche Nutzung geeignet sind, jedoch nicht mit
dem Menschen in Berihrung kommen sollten (Speed & Liu 2009). In einer Untersuchung des
MEP (Umweltschutzministerium) an 469 Flussabschnitten im gesamten Land wurden 57 % den
Guteklassen I-lll zugeordnet, 24 % den Klassen IV — V, wahrend 19 % die Grenzwerte fiir die Gi-
teklasse V teilweise erheblich Uberschritten (MEP 2012a). Weitere Daten, auch zu Seen und
Grundwasser sind in Abbildung 2.7 zusammengestellt.

a) Flisse b) Seen c) Grundwasser

mKlasse | -1l
mKlasse IV -V

mKlasse V +

Abbildung 2.7: Statistik zur Gewassergiite von a) 7 Fliissen, b) 26 Seen und c) dem Grundwasser Chinas.

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach (MEP 2012a)

Insgesamt werden nur ca. 60 % der anfallenden Abwaésser in China behandelt (Speed & Liu 2009).
In manchen Regionen Chinas kann der Wert durchaus auch 90 % erreichen, fillt aber insbeson-
dere fir landlichere Gebiete deutlich niedriger aus. Hauptsachlich stammen die Emissionen aus
den folgenden Industriezweigen: Papier und Papierprodukte, Ol, Chemische Produkte, Textilien,
Kohleverarbeitung, Energie, Nahrungsmittel und Getrdnke. Die Industriebetriebe Nordchinas sind
oft im Oberlauf der Fliisse angesiedelt, wodurch es bereits sehr friih zu hohen Belastungen aus
Abwiassern kommt (Lee 2006). 82 % der Nutzungsanspriiche Wasser werden in China aus Ober-
flachengewadssern abgedeckt, in Nordchina dagegen miissen aufgrund der hohen Verschmutzung
der Oberflaichengewasser 35-50 % der Nutzungsanspriiche durch Grundwasser befriedigt werden
(Speed & Liu 2009; siehe auch Abbildung 2.5). Damit deckt Nordchina 80 % der Grundwassernut-
zung des gesamten Landes ab (Lee 2006).

Auch die stdlichen Regionen Chinas leiden teilweise durch Verschmutzung unter Wassermangel,
obwohl sie eigentlich durch hohe Jahresniederschlage von bis zu 1.500 mm zu den wasserreichen
Gebieten zdhlen (Lee 2006).

90 % aller stadtischen Klaranlagen sind in China in der Hand der lokalen Regierungen (Traide
2012). Viele von ihnen arbeiten hochst ineffizient, immer wieder kommt es zu Unféllen und er-
hohten stofflichen Eintragen in die aufnehmenden Gewasser (Gleick 2009).

In Abbildung 2.8 ist die Entwicklung der gemittelten Wasserglite der sieben groRen Flisse Chinas
Uber den Zeitraum von 1991 bis 2010 dargestellt.
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Abbildung 2.8: Zeitliche Entwicklung der Wassergiite in den sieben grolen Fliisse Chinas 1991 - 2010

(Yangtze, Gelber Fluss, Perfluss, Songhua, Huaihe, Haihe, Liaohe).Quelle: MEP 2011, Report on the State of the Environment in China,
1991-2010; Beschriftung tibersetzt aus dem Englischen

Man sieht deutlich, dass die schlechteste Gliteklasse (V+) erst ab dem Jahr 1997 auftritt, in den
Jahren 2001 und 2002 prozentual stark ansteigt und seitdem wieder langsam abnimmt, wahrend
gleichzeitig die Gewadssergiite | —lll einen groReren Anteil erhalt.

Der jetzige Zustand (Stand 2011) aufgeteilt nach den sieben groRen Flissen Chinas geht aus Ab-
bildung 2.9 hervor.

® Klasse V+ ™ Klasse IV,V = Klasse |- 1Il
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Prozentuale Verteilung der Wassergite in den
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Abbildung 2.9: Aufteilung in Giiteklassen der Wassergiite der sieben groBen Fliisse Chinas im Jahr 2011

(Yangtze, Gelber Fluss, Perfluss, Songhua, Huaihe, Haihe, Liaohe). Quelle: http://chinawaterrisk.org/big-picture/pollution-status;
nach (MEP (Ministry of Environmental Protection PRC) 2012a), Beschriftung tibersetzt aus dem Englischen

Die Wassergite der slidlicher gelegenen groRen Fliisse des Yangtze und Perlflusses ist deutlich
besser, als die der noérdlichen Flussgebiete des Songhua, Huaihe, Haihe und Liaohe. Letztere wei-
sen sowohl durchweg héhere Anteile an der schlechtesten Giiteklasse V+, als auch an den Giite-
klassen IV -V auf.
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Verschmutzungen aus diffusen Eintragen® (v.a. durch Diinger, Pestizide, Viehzucht) machen heut-
zutage in China, auch mit zunehmenden Erfolgen bei der Reduzierung von Punktquellen, einen
Grofteil der Gewasserbelastungen aus (Shao 2010). Schatzungen gehen von bis zu 70 % der ge-
samten Eintrage aus (Wang et al. 2010).

Box 2: Das System der Gewadssergiite in Deutschland

Die Gewasserglite beschreibt die Qualitat von Oberflachengewdssern, wobei die in Deutschland Ubli-
che Einteilung nach dem Saprobiensystem eine von kurzfristigen Einfliissen unabhangige Zustands-
beschreibung bietet. Anhand des biologischen Besiedlungsbildes, das charakteristisch flir einen be-
stimmten Grad der Gewadsserbelastung ist, werden fiir FlieBgewdsser vier Giiteklassen, sowie drei

Zwischenstufen untersc'hled'en. o GesP1) | NO-ND | NH-ND | Ges.ND
In Deutschland gelten fir diese Klassen die in Ab- in mg/l inmg/I in mg/I in mg/I
-50.05 <10 <0,04 <10

stoffbelastung. Es existieren zusatzliche sehr um-
fangreiche Listen fiir die Konzentrationen von Me-
tallen und zahlreichen organischen Verbindungen.
Fir den BSBs; ergeben sich fur die vier Klassen

bildung 2.10 gezeigten Grenzwerte fiir die Nahr-

Grenzwerte von bis zu 1 mg/L (Klasse 1), 2-6 mg/L 50,028 SIS <00 S5
(Klasse 1) und 7-13 mg/L (Klasse Ill). In der Gro-

Renordnung lasst sich die Einteilung nach dem 320 510:30 =2.0
Saprobiensystem mit dem chinesischen System %50 R0/60 GO
der Gilteklassen vergleichen. Jedoch ist mittler-

weile die Bewertung anhand der EU- I <0.60 <10 <120 <12
Wasserrahmenrichtlinie (EU-WRRL) relevanter. |

Darin wird der gute Status der Wasserkorper zum \ <120 <20 <240 <24

Ziel gesetzt, was neben einer geringen Ver-

schmutzung auch ein gesundes Okosystem vo- n > 1.20 > 20 > 240 > 24
raussetzt (vgl. Box 10).

Bei der chemischen Bewertung werden im Rah- Abb"éung 2'._10: Dauticiie: Enteltung In er
. B chemische Giteklassen: | unbelastet; Il maRig
men der EU-WRRL insgesamt dber 40 Substanzen belastet; Il stark verschmutzt; IV libermaRig
kontrolliert und in zwei Klassen (gut /nicht gut)  yerschmutzt. Quelle: (Umweltbundesamt 20106)
unterteilt. In der Klassifizierung des okologischen
Zustands konzentriert man sich auf die Untersuchung der vier Aspekte Phytoplankton, Makrophyten,
Makroinvertebraten und Fische. Die Gesamtbewertung erfolgt dann auf Grundlage der chemisch-
physikalischen Parameter und der 6kologischen Wertung auf einer fiinfstufigen Skala (sehr gut bis

sehr schlecht).

Quelle: (Umweltbundesamt 2010b)
Abbildung 2.10: Deutsche Einteilung in vier chemische Giiteklassen: | unbelastet; Il maRig belastet; Ill stark verschmutzt;
IV libermaRig verschmutzt. Quelle: (Umweltbundesamt 2010b)

2.2.4 Gewadsserschutz

Nach der Bestandsaufnahme von Wasserverfiigbarkeit, Nutzung und Gite sollen im Folgenden
auch einige Ansatze und geplante bzw. durchgefiihrte MaBnahmen zum Gewasser- und Grund-
wasserschutz erlautert werden.

Die chinesische Strategie zum Gewasserschutz konzentrierte sich zunachst vor allem auf die Re-
duktion von Punktquellen und die Kontrolle anhand des Parameters der CSB-Reduktion. Konkrete
Ziele hierzu wurden in den 11. Fiinfjahresplan mit aufgenommen (2006 — 2010). Durch gemein-
same MalRnahmen von Zentralregierung und den lokalen Behérden konnten in den letzten 10

Im Gegensatz zu Punkteintragen lassen sich diffuse Eintrdge nicht eindeutig den Verursachern zuordnen,
meist stammen diffuse Eintrage aus der Landwirtschaft von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln.
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Jahren bereits einige Fortschritte erzielt werden. So wurden z.B. besonders stark emittierende
Firmen geschlossen, kommunale Kldaranlagen neu gebaut und bestehende Klaranlagen moderni-
siert, sowie in Infrastruktur zur Sammlung kommunalen Abwassers investiert (Zhong & Jones
2011). Jedoch weiR man heute, dass die Kontrolle des CSB und der Bau von Klaranlagen bei wei-
tem nicht ausreichen, um die anvisierten Ziele flir den Gewasserschutz zu erreichen. Im 12. Finf-
jahresplan zum Umweltschutz hat man sich als Ziel gesetzt, in den sieben groRen Flussgebieten
Chinas den Anteil an der Glteklasse V+ auf 15 % zu limitieren und bei den Abschnitten, die eine
bessere Gewdssergiite als Klasse Il aufweisen, mindestens 60 % zu erreichen.

Eintrage von Stickstoff-Verbindungen, Phosphat und auch Sedimenten sind mittlerweile zu einer
groRen Belastung geworden. Folgerichtig wurde Ammonium-Stickstoff als neuer Ziel-Parameter
in die 12. Funfjahresplanung (2011 — 2015) aufgenommen. Ammonium-Stickstoff gelangt tber
kommunales und industrielles Abwasser in die Gewasser, die meisten Nahrstoffe kommen jedoch
aus diffusen Quellen v.a. aus der Landwirtschaft und tragen erheblich zu Gewasserbelastungen
bei. Schatzungen gehen davon aus, dass 2/3 des Phosphatgehalts und die Halfte der eingetrage-
nen Stickstoffverbindungen in Chinas FlieRgewassern aus diffusen Eintrdgen stammen (Bunn
2013). Allein der Einsatz von Diingemitteln hat sich zwischen 1987 bis 2007 mit einer Steigerung
von Uber 57 Mio. Tonnen versechsfacht (Economy 2010:72). Diese diffusen Eintrage aus der
Landwirtschaft und anderen nicht lokalisierbaren Quellen stellen mittlerweile eine der grofSten
Herausforderungen fiir Chinas Wasserwirtschaft dar.

Bislang setzte man in China bei der Umsetzung nationaler Richtlinien des Umweltschutzes stark
auf konventionelle command and control - Mechanismen. Dadurch wurden fiir Punkteintrage ei-
nige Erfolge erzielt, sie sind jedoch nur begrenzt bei der Bekampfung von diffusen Eintragen
wirksam (Shao 2010). Trotz der komplexen Probleme, die sich im Wassersektor ergeben, vertraut
man in vielen Fallen nach wie vor auf kampagnenhafte MalBnahmen, die innerhalb eines kurzen
Zeitraums ein bestimmtes Problem l6sen sollen (Economy 2010:276). Die isolierte Betrachtung
von Wassermenge und Wasserglite sowie fehlende Kooperationsmechanismen zwischen Ober-
und Unterliegern erschweren die Situation zusatzlich. Zunehmend werden Ansatze in Richtung
wirtschaftlicher Anreize, sowie Fortbildungen und Beteiligung fiir die lokalen Landwirte verlagert.

In einer nationalen Grundwasserstudie des Jahres 2012 wurden durch das Ministerium fiir Bo-
denverwaltung und natirliche Ressourcen (MLR) 4700 Grundwasserproben aus 182 GroRstadten
untersucht. Davon wurden 55 % den Gutestufen V und V+ zugeordnet und sind damit nicht fir
den menschlichen Kontakt geeignet (He et al. 2012). Ein weiteres Gutachten des MLR ergab fiir
Nordchina, dass 70 % des (Uberwiegend oberflaichennahen) Grundwassers der Giiteklasse V+
entsprechen (MLR 2013). Dieselbe Region stellt mit den Provinzen Shandong, Jiangsu, Henan und
Hubei eine der wichtigsten landwirtschaftlichen Anbaugebiete Chinas dar. Belastungen der Was-
serressourcen wirken sich also auch direkt auf die Nahrungsmittelsicherheit aus.

Als Uberaus positive Entwicklung kann vor diesem Hintergrund gewertet werden, dass 2011
erstmals ein nationaler Plan zum Grundwasserschutz aufgestellt wurde. Darin werden finanzielle
Mittel in Hohe von 35 Mrd. RMB bereitgestellt (MEP 2011). Dieser Plan wurde in achtjahriger Ar-
beit gemeinsam von MEP, der Staatlichen Kommission fiir Entwicklung und Reform (NDRC), dem
Ministerium flir Bodenverwaltung und natirliche Ressourcen (MLR), dem Finanzministerium
(MOF), dem Ministerium fir Bauwesen (MHURD) sowie dem Ministerium flir Wasserressourcen
fertig gestellt (MEP 2012a:17). In der Geschichte Chinas ist dies der erste Plan, der umfassende
nationale MaRnahmen fiir den Grundwasserschutz vorsieht.

Als ein weiterer Ansatz zum Gewasserschutz dient das System der Water Function Zones bzw.
Water Function Areas. Dieses Konzept sieht vor, eine wissenschaftliche Grundlage fiir die Ent-
wicklung bestimmter Gebiete zu schaffen. Man unterteilt in verschiedene Zonen, je nach vorran-
giger Funktion in diesem Bereich (z.B. Schutz, Puffer, Nutzung, Reservat). Es gibt Gebiete der ers-
ten und zweiten Klasse, sowie sechs Unterkategorien der Entwicklungs- und Nutzungszone (siehe
Abbildung 2.11). Nutzungs- und Schutzanspriiche sollen ebenso wie soziale Faktoren in die Be-
wertung mit einflieen.
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Abbildung 2.11: Unterteilung in Water function areas/ zones.

Quelle: Eigene Darstellung nach (CRAES 2010)
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Im Jahr 2009 wurde dieses Konzept im Rahmen von Pilotprojekten bereits in 30 Provinzen Chinas
umgesetzt (Speed & Liu 2009). Im Dezember 2011 stimmte schlieBlich auch der Staatsrat dem
nationalen Programm zum Water Function Zoning der wichtigsten Fliisse und Seen Chinas zu
(MEP 2012a:17). Es soll Gber einen Zeitraum von 20 Jahren (2011 — 2030) laufen und die Basis flr
Entscheidungen zu Entwicklung, Nutzung und dem Schutz der Wasserressourcen bilden. Gleich-
zeitig soll dadurch die Umsetzung des unter 2.3.2 naher beschriebenen ,Strikten Wassermana-
gements” erleichtert werden. Ein Beispiel ist mit Abbildung 2.12 fiir das Liao-Flussgebiet gezeigt.
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Abbildung 2.12: Unterteilung des Liao-Flussgebiets in verschiedene Water

function zones

Nur primary areas. Griin: protected area; violett: reserved area; orange: buffer area; rosa:
development and utilization area. Quelle: (MWR 2013)
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Box 3: Zum Water Functional Zoning in China

Die Begrifflichkeiten konnen leicht zu Verwechslungen fiihren: Das Konzept des Water functional
zoning (KIEEIX) wurde durch das Ministerium fiir Wasserressourcen (MWR) eingefiihrt, durch den
Staatsrat bestatigt und ist bereits in der Anwendung. Es behandelt primar Nutzungs- und Mengenas-
pekte. Die Unterteilung ist in Abbildung 2.11 zu sehen.

Im Unterschied dazu geht das Water Environmental functional zoning (7K1 HEIX ) des Ministeri-
ums flir Umweltschutz (MEP) auch auf 6kologische und Qualitats-Aspekte ein. Es ist nicht gesetzlich
festgelegt, findet aber seit dem 11. Flinfjahresplan innerhalb der MEP-Behérden und -
Organisationen Anwendung. Sieben verschiedene Bereiche werden mit spezifischen Anforderungen
(Guteklassen) und Funktionen (Nutzungen) unterschieden: Quelle (Guteklasse 1), Naturschutzgebiet
(Guteklasse I-11), Trinkwasserschutzgebiet (Glteklasse llI-1ll), Fischereigebiet (Guteklasse lIl), Land-
schaftsschutz - und Naherholungsgebiet (Glteklasse IlI-1V), industrielles Wassergebiet, landwirt-
schaftliches Wassergebiet.

Als dritter Ansatz wird zur Zeit die Méglichkeit eines Water Ecological functioning zoning (7K A2751h
fiE[X) untersucht, in dem der gute Zustand des Okosystems Wasser als Ziel festgesetzt wird. Dieses
Konzept befindet sich momentan noch in der Entwicklungsphase, und weist einige Analogien zur Eu-
ropdischen Wasserrahmenrichtlinie auf.

Quelle: CRAES

SchlieRlich tragt auch das National Major Water Program (Kurzform fiir National Major Program
of Science and Technology for Water Pollution Control and Governance, 7K % Tii) einen groRen
Teil zum Schutz der Wasserressourcen in China bei. Dieses groR angelegte Programm verfigt
Uber einen Gesamtetat von 35 Mrd. RMB, davon stammen ca. 11 Mrd. RMB von der Zentralregie-
rung, die restlichen 24,7 Mrd. RMB werden durch lokale Regierungen und Unternehmen beige-
steuert (CRAES 2012c). Es hat 2006 zusammen mit dem 11. Fiinfjahresplan begonnen und befin-
det sich momentan im zweiten von drei geplanten Programmabschnitten (ebd). Ubergeordnetes
Ziel ist die langfristige Verbesserung der Wassergiite und die Losung weiterer Probleme wie z.B.
Wassermangel. SchwerpunktmaRig soll dies im zweiten Programmabschnitt durch MaBnahmen
wie dem Aufbau eines tragfahigen Managementsystems, der Reduzierung von Eintragen in Ge-
wasser, durch (6kologische) SanierungsmaRBnahmen, Zonierung, Standards und auch durch regi-
onale Pilotprojekte erreicht werden. Auch das im dritten Kapitel vorgestellte Liao-Flussgebiet ist
Teil des National Major Water Program. Innerhalb dieses Programms arbeiten zehn verschiedene
Ministerien und Unterorganisationen auf nationaler Ebene zusammen. Dazu gehdren auch MWR,
MEP, Bauministerium, die Chinese Academy of Sciences (CAS) sowie die Chinese Research Acad-
emy of Environmental Sciences (CRAES). 23 der 31 chinesischen Provinzen sind in den 90 Projek-
ten und 275 Teilprojekten mit den Schwerpunkten Seen, Fliisse, Urbanes Wasser und Trinkwas-
ser vertreten.'

2.3 Hintergrundinformationen

Nach dem umfangreichen Uberblick iiber die Verfiigbarkeit, Nutzung und Giite der chinesischen
Wasserressourcen sind in diesem Abschnitt einige Hintergrundinformationen zusammengestellt,
die fiir das weitere Verstandnis als wichtig erachtet werden. So werden wirtschaftliche, politische
und historisch-soziale Dimensionen beleuchtet und in Zusammenhang mit dem chinesischen
Umwelt-, genauer: Wassersektor gebracht.

Von vornherein ist klar, dass die in diesem Kapitel zusammengefassten Hintergrundinformatio-
nen nur Stichwortgeber sein kdnnen. Sie sollen einen Eindruck vermitteln, wie unterschiedlich

1%\Weitere Informationen zum National Major Water Program sind bei Hasubeck (2013) zu finden.
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das chinesische System von dem uns bekannten ist und ausgewahlte Aspekte darstellen, die fir
das Verstandnis der chinesischen Wasserwirtschaft wichtig sind. Eine ausfiihrlichere Abhandlung
zu Chinas politischem System, Wirtschaft und Umwelt-Geschichte bieten z.B. (Heilmann 2004;
Schmidt & Heilmann 2010; Economy 2010).

2.3.1 Wirtschaft

Stabilitat wird oft als das Hauptziel allen politischen Handelns in China bezeichnet und eine star-
ke zentrale Regierung als der Weg zum Erreichen dieses Ziels (Guttman & Song 2007). Wirt-
schaftswachstum galt dabei lange Zeit als wichtigster Indikator fir die Legitimation der aktuellen
Flihrung und wurde deshalb stark geférdert. Die wirtschaftlichen Reformen der 70er und 80er
Jahre, die die Markt6ffnung brachten, machten eine rasante wirtschaftliche Entwicklung moglich
und fiihrten in der Folge zu starken Umweltproblemen. Wie es zu dieser Entwicklung kam, die
noch heute die Umweltsituation Chinas bestimmt, soll im Folgenden aufgezeigt werden.

Mitte der Achtziger Jahre wurde durch eine starkere Trennung von Partei und Staatsverwaltung
der Wirtschaftsverwaltung groRerer Gestaltungsspielraum gegeben. So gingen auch zahlreiche
wirtschaftspolitische Aufsichts- und Entscheidungskompetenzen von Parteiorganen auf lokale
Regierungen Uber (Heilmann 2004:92). Man schaffte Anreize fiir die lokalen Regierungen auf
Provinz- und der darunter liegenden Ebene zu einem Wettbewerb um das grofSte Wirtschafts-
wachstum. 1994 wurde dann ein neues Steuersystem eingefiihrt, das zentrale von lokalen Ein-
nahmen trennt (Bi, Liu & Zhang 2012). Mit Beginn der wirtschaftlichen Reformen wurden also
Steuerbehoérden stark dezentralisiert bei gleichzeitiger politischer Zentralisierung (ebd). Zuséatz-
lich begiinstigend wirkte die Einfiihrung des Kriteriums , Wirtschaftswachstum® fiir die Beférde-
rung der Beamten™'. Lokale Regierungen konnten somit durch Wirtschaftswachstum nicht nur die
lokalen Steuereinnahmen erhéhen, sondern gleichzeitig auch ihre eigenen Beférderungschancen
verbessern (Qiu & Li 2008; Bi, Liu & Zhang 2012).

Sie genossen bei dieser Entwicklung viele Freiheiten zur Umsetzung nationaler Gesetze (z.B. zur
Einleitung von Industrieabwasser in Flisse) und waren an den Gewinnen der Firmen, die in der
Mehrzahl noch in Staatshand waren, finanziell beteiligt (Beyer 2006). Umweltgesetze und Regu-
lierungen wurden Uber lange Zeit hinweg fir inkompatibel mit den wirtschaftlichen Entwick-
lungszielen der Region angesehen (ebd). Wenn es darum ging, als Industriestandort fir Investo-
ren attraktiv zu bleiben, spielten deshalb bei den politischen Entscheidungen Aspekte der Was-
serverschmutzung eine untergeordnete Rolle (Gleick 2009).

Hinzu kommt, dass die Politik nur begrenzt Einfluss innerhalb dieses Systems hat: Eine Kontrol-
linstanz stellen z.B. die lokalen EPBs (Environmental Protection Bureaus)™ dar, die die Aufgabe
haben, nationale Gesetze auf lokaler Ebene durchzusetzen. Diese Behérden wurden und werden
jedoch durch die Regierung der jeweiligen Ebene, zu der sie gehoren, bezahlt und sind deshalb in
ihren Moglichkeiten zur Durchsetzung von Umweltschutzinteressen aufgrund des wirtschaftli-
chen Drucks begrenzt. Kurz gesagt: lhnen fehlt es oft an Autoritédt (Beyer 2006; Shi & Bi 2007). Es
kommt so zu einem Zielkonflikt zwischen der Provinzregierung, die kurzfristige wirtschaftliche Er-
folge erzielen moéchte, und den Provinz-EPBs, die langfristig auf eine Verbesserung der Umwelt-
qualitat hinarbeiten (Bi, Liu & Zhang 2012).

Den nationalen umweltpolitischen Zielen stehen also haufig lokale Wirtschaftsinteressen gegen-
Uber (darunter umweltverschmutzende Gemeinde- und Dorfunternehmen), die Vorrang genie

" Dies erfolgt nach dem Target Responsibility System (TRS), eine gute Einfihrung gibt dazu McElwee (2011).
' Teilweise werden die lokalen Umweltschutzbehérden Chinas in der Literatur auch mit Environmental Protec-
tion Agency Ubersetzt und als EPA abgekirzt, dies ist insbesondere fiir die County-Ebene der Fall.
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Ben (Heilmann 2004:179). Diese Situation der Verknipfung von wirtschaftlichen Interessen von
Firmen mit der politischen Macht, sich Giber nationale Gesetze und Grenzwerte, sowie die Anwei-
sungen der lokalen Umweltschutzbehdrden hinweg setzen zu kénnen, wird als local protectio-
nism bezeichnet (Guttman & Song 2007; Qiu & Li 2008). Die Folge ist, dass die Wasserressourcen
insbesondere im Nordosten Chinas stark tGbernutzt wurden und grolle Mengen an Schadstoffen
in die Umwelt gelangten, obwohl dies durch nationale Standards untersagt ist.

Mittlerweile hat sich die Entwicklung bereits umgekehrt: Man stimmt darin iberein, dass sich die
momentanen Probleme im chinesischen Wassersektor auf die weitere wirtschaftliche Entwick-
lung des Landes negativ auswirken werden (Gleick 2009; Economy 2010:25). Schon jetzt liegen
die Kosten der Luft- und Wasserverschmutzung bei 3-10 % des jahrlichen BIP (Heilmann
2004:177). Im Jahr 2010 erfolgte deshalb die Neuerung, dass in die Bewertung der Parteifunktio-
nare auch Kennzahlen zum Umweltschutz einflieRen, lokale Beamte also zunehmend fiir die
Wasserqualitat in ihrem Bezirk personlich verantwortlich gemacht werden (Traide 2012). Misser-
folge im Umweltschutz kdnnen nun also Beférderungschancen mildern, Erfolge kénnen dagegen
Karrieren drastisch beschleunigen (Bi, Liu & Zhang 2012).

2.3.2 Politik

Die Kommunistische Partei Chinas (KPC) besitzt faktisch unbeschrankte Entscheidungs- und Ein-
griffsbefugnisse in Politik, Verwaltung, Wirtschaft und Gesellschaft (Heilmann 2004:72). Parteig-
remien haben gegeniiber Regierungsorganen einen grofleren Einfluss auf die Entscheidungsfin-
dung. Die exekutive Macht konzentriert sich in China auf den Standigen Ausschuss des Politbliros,
der nur flnf bis neun Personen umfasst. Bis heute haben einige der Kernprinzipien der Verfas-
sungsordnung von 1954 ihre Giiltigkeit, so z.B. die politische Fihrungsrolle der KPC, umfassende
Durchgriffsbefugnisse der Zentralregierung gegeniiber regionalen Regierungen und die Ge-
waltenkonzentration bzw. Ablehnung der politischen Machtbegrenzung durch Gewaltenteilung
in Exekutive, Legislative und Judikative (ebd.).

Das politisch- administrative System der VR China mit der Unterteilung in Partei- und Staatssys-
tem ist in Abbildung 2.13 dargestellt. Mit der Griindung der VR China sah man die staatlichen Or-
gane lediglich als Vollzugsinstrumente der KPC an, sie gewannen erst mit dem Ausbau der biiro-
kratischen Apparate ein eigenes politisches Gewicht (Heilmann 2004:95).

In Gesprachen wurde ein geringes Konfliktpotential dieses zweigeteilten Systems von Partei- und
Regierungsfiihrung konstatiert. Die Partei gebe vor allem generelle Leitlinien und Richtungen vor.
Die detaillierte Ausfiihrung liegt dann in der Verantwortung der Regierung. AuBerdem hat dahn-
lich wie der Ministerprasident die groBe Mehrzahl der Flihrungspersonlichkeiten in China Dop-
pelfunktionen im Partei- und Regierungssystem inne.

Politische Richtlinien wurden im zentral geplanten China nach sozialistischer Tradition tGber lange
Zeit hinweg fast ausschliefSlich durch top-down Ansatze und kampagnenhaft umgesetzt. Regiona-
le Unterschiede wurden dabei ebenso wenig beriicksichtigt wie Hinweise von der Basis, was zu
haufigem Versagen bei der Durchsetzung nationaler Vorgaben fiihrte. Umweltprobleme wurden
dabei oft als temporare Erscheinungen angesehen, die man mit ausreichenden Investitionen in
Wissenschaft und Technologie I6sen kann (Ho 2001).
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Abbildung 2.13: Das politisch-administrative System der Volksrepublik China

Quelle: Eigene Darstellung verandert von (Heilmann 2004:91)

Dieser Ansatz (auch hard path approach genannt) wurde (iber lange Zeit hinweg als die einzige
Moglichkeit zum Umgang mit der Ressource Wasser angesehen (Speed & Liu 2009; Gleick 2009).
Gegen die ungestime Natur wurde mit groRen Infrastrukturprojekten , angekampft, um durch
ingenieurtechnische Losungen maximale Kontrolle zu erreichen. Auch westliche Lander sind liber
lange Zeit hinweg dieser Einstellung gefolgt. Mittlerweile Iasst sich jedoch auch eine Entwicklung
Chinas hin zu starker Management-basierten Ansatzen feststellen. In neueren politischen Richtli-
nien wird eine harmonische Beziehung zwischen Mensch und Umwelt angestrebt und auch As-
pekte aus dem Konzept des Integrierten Wasserressourcenmanagements Glbernommen.

Einige Dokumente der letzten Jahre konnen als wegweisend allgemein fiir die chinesische Um-
weltpolitik und insbesondere auch fir die Wasserwirtschaft in China angesehen werden und sol-
len im Folgenden erldautert werden.

Anlasslich des 18. Parteitags der Kommunistischen Partei Chinas®® (KPC 2012) benannte der da-
malige Staatsprasident Hu Jintao die Frage nach der Nachhaltigkeit als ein wichtiges Kriterium fur
zuklinftige Entscheidungen. Man solle der Natur mehr Respekt entgegenbringen und dabei auch
starker an zukiinftige Generationen denken. Um weiterer Zerstorung vorzubeugen, soll bei den
Ursachen angesetzt werden, dies gilt z.B. auch fir die Nutzung der Ressourcen im Energie- und
Wassersektor. In seiner Rede erwahnte Hu lJintao auch weitere Aspekte des Wassermanage-
ments explizit. So sollen MaBnahmen zu Wassereinsparung und Wiederbenutzung verstarkt wer-
den. Die Zuteilung der Wassernutzungsrechte sowie Einleitungslizenzen fir Abwasser bedirfen

B Der erste Parteitag wurde 1921 bei einer Mitgliederzahl von 57 Mitgliedern abgehalten, im Jahr 2012 zahlte
man Uber 80 Mio. Mitglieder. Parteitage finden seit 1977 alle flinf Jahre statt.
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einer Erneuerung. Hochwasserschutz im urbanen und landlichen Raum wird ebenso wie Gewas-
serschutz als Prioritdt angesehen. Dazu soll das integrierte Management der Wasserressourcen
verbessert, vorbeugende MaBnahmen ergriffen und auch das Umweltbewusstsein der Blirger er-
hoht werden (ebd).

Man sieht bereits: Die Problematik wird zumindest wahrgenommen. Auch in (Wang et al. 2010)
heit es, die chinesische Regierung habe die knappen Wasserressourcen als eines der Hindernis-
se flir zuklinftige wirtschaftliche Entwicklung erkannt.

Weiterhin beschéftigen sich die Dokumente Nr. 1 und Nr. 3 des Staatsrats (State Council) und des
Zentralkomitees der KPC mit der Entwicklung des Wassersektors und der Umsetzung eines ver-
besserten Management-Systems (State Council & Central Committee CPC 2010; State Council
2012). Dokument Nr. 1 stellt Mittel in HOhe von umgerechnet ca. 500 Mrd. Euro fir die Entwick-
lung des Wassersektors (insbesondere fiir Infrastruktur und Reformen) bereit. Es ist das erste Po-
licy-Dokument des Jahres 2010 und zeigt damit den politischen Willen, dem Wassersektor kiinftig
hohe Prioritdt zu geben. Fiir den chinesischen Wassersektor ist es sicherlich das wichtigste politi-
sche Dokument und der Schliissel fir eine nachhaltige Entwicklung. Erstmals werden Reformen
und MaBnahmen Uber einen Zeitraum von 10 Jahren (zwei Finfjahresplane) angestrebt und so-
mit anerkannt, dass nachhaltiges Management der Wasserressourcen eine langfristigere Planung
braucht.

Im Dokument Nr. 1 des Staatsrats und des Zentralkomitees der KPC (2010) wird die Ressource
Wasser als elementar fiir die chinesische Gesellschaft beschrieben. Durch die Umsetzung dieser
politischen Richtlinie soll in China ein striktes System des Wasserressourcenmanagements mit
chinesischen Merkmalen aufgebaut werden. Deshalb sollen kiinftig sowohl die Symptome als
auch die Ursachen von Problemen angegangen werden, um eine ausgeglichene Entwicklung des
Wassersektors sowohl in seinen nattirlichen Einheiten in Flusseinzugsgebieten, als auch in Ver-
waltungseinheiten zu erreichen. Die Balance zwischen der Entwicklung in stadtischen und landli-
chen Gegenden soll ebenso gesucht werden wie zwischen Ost- und Westchina. Konkret werden
drei sogenannte Red Lines als strategische Ziele eingefiihrt: Entwicklung und Nutzung der Was-
serressourcen, Kontrolle der Nutzungseffizienz (v.a. fur Industrie und Landwirtschaft) und Ver-
schmutzungskontrolle in Water Function Zones (siehe Box 3). Explizit wird auch erwahnt, dass Pi-
lotprojekte auf Provinz-, Flussgebiets- und City-Ebene™* durchgefiihrt werden sollen (State Coun-
cil & Central Committee CPC 2010).

Das Dokument Nr. 3 des State Council (2012) formuliert dies noch drastischer: Bei weiterhin stark
zunehmenden Problemen in Bezug auf Knappheit, Glite und 0kologischen Zustand der Wasser-
ressourcen wird die nachhaltige Entwicklung Chinas in Zukunft stark beeintrachtigt werden. Die
Entwicklung und Reformierung des Wassersektors in China soll deshalb beschleunigt und damit
institutionelle Hindernisse aus der Vergangenheit beseitigt werden. Auch die Einflihrung eines
Water resources management responsibility and assessment system™ wird vorgeschlagen, in
dem einzelne Personen der lokalen Regierung fir die Bewirtschaftung der Wasserressourcen im
jeweiligen Verwaltungsgebiet verantwortlich sind. Zudem wird die Problematik zwischen Wirt-
schaftswachstum und Umweltschutz angesprochen und die Kopplung der (gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen) Entwicklung Chinas mit der Tragfahigkeit der Wasserressourcen bereits in der
Leitlinie als Ansatzpunkt genannt (State Council 2012).

“ Die chinesischen Verwaltungsebenen Provinz, City, County, Town und Dorf werden in Abschnitt 2.6 darge-
stellt und erlautert.
> Inwiefern dieses System mit dem oben erwahnten, erweiterten TRS zusammenhangt, wird nicht klar.
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2.3.3 Geschichte und Gesellschaft

Die wirtschaftliche Entwicklung wurde, wie oben bereits ausgefiihrt, in China jahrzehntelang vor
die Ziele des Umweltschutzes gestellt, sodass die Wasserkorper Chinas heutzutage zu den welt-
weit am meisten Verschmutzten zahlen. Doch die Wurzeln von Chinas heutiger Wasserwirtschaft
lassen sich bis zu 2.000 Jahre zurlickverfolgen (He et al. 2012). Nun ist die historische Dimension
nicht der Schwerpunkt der vorliegenden Arbeit. Einige der Entwicklungen, die zu den heutigen
Verhaltnissen gefiihrt haben sollen jedoch kurz umrissen werden. Der Fokus liegt dabei auf der
Zeit nach 1972.

In der langen Geschichte der chinesischen Wasserpolitik hat man sich vor allem um Hochwasser-
schutz gekiimmert. Dementsprechend viele Deiche, DAmme, Stauseen und Riickhaltebecken gibt
es heute noch (Shapiro 2001). Auch wurde die Legitimation des jeweiligen Machthabers friiher
oft an die Fahigkeit zu effektivem Hochwasserschutz gekniipft (Lee 2006). Die hohe Stellung des
heutigen Ministeriums flir Wasserressourcen (MWR) lasst sich dadurch besser verstehen.

Uber Jahrhunderte hinweg wurde die Nutzung der natiirlichen Ressourcen allein zum eigenen
Vorteil propagiert. Zwar teilen die pragenden Strémungen aus Konfuzianismus, Taoismus und
Buddhismus allesamt den Respekt vor der Bedeutung der Natur fiir die Lebensbedingungen des
Menschen. Man kann in der chinesischen Geschichte aber auch die Vorstellung wiederfinden, der
Mensch misse sich die Natur nach seinen eigenen Bediirfnissen gestalten (Economy 2010:36)
oder sie gar erobern (Shapiro 2001). Dieser Vorstellung liegt ebenso der Konfuzianismus zugrun-
de. So wurden die natiirlichen Ressourcen (ber lange Zeit hinweg als grenzenlos angesehen und
entsprechend ausgebeutet (ebd.).

Im politischen System der Kaiser bis hin zu Mao Zedong spielten Appelle an das Verhalten der
Bevolkerung eine groRere Rolle als niedergeschriebene Umweltregulierungen (Beyer 2006). Zu
den gesellschaftlichen Tugenden und Handlungsprinzipien zahlten Gemeinschaftssinn, Loyalitat
und Vertrauen in die Regierung. Historisch bedingt besitzen daher formale Gesetze in der chine-
sischen Gesellschaft einen weniger groflen Einfluss auf das menschliche Verhalten, als dies z.B.
Moralkodices oder traditionelle Brauche haben (ebd.). Zum einen kann man dies auf das Konzept
der sozialen Harmonie aus dem Konfuzianismus zuriickfihren. Generell werden darin Gesetze
nicht als geeignetes Mittel zur Konfliktlosung angesehen. AuBerdem wurde in der heute noch
glltigen Verfassung von 1954 bereits die Unterordnung individueller Rechte unter kollektive In-
teressen als ein Kernprinzip eingefiihrt (ebd.).

Zwischen 1949 und 1978 wurde in China das traditionelle Wassermanagement stark vernachlas-
sigt. In nationalen Kampagnen zur ,Eroberung der Natur” konnten wahrend der Zeit des ,,GrofRen
Sprungs nach Vorn“ (1958-1961) oder der Kulturrevolution (1966-1976) die Massen mobilisiert
und teilweise unglaubliche Infrastruktur-MalRnahmen realisiert werden (Economy 2010:17f.), bei
vielen Problemen des Umwelt- und Wassersektor versagte dieses Vorgehen jedoch (He et al.
2012). Es existierte keine Organisation, die allein dem Umweltschutz verschrieben war, vielmehr
lag in diesem Zeitraum die Verantwortung fir die Nutzung und den Schutz der natirlichen Res-
sourcen innerhalb des hoch personalisierten Systems der chinesischen Verwaltung allein in den
Handen der lokalen Beamten. Die Voraussetzungen fiir den Aufbau eines effektiven Umwelt-
schutzsystems waren also denkbar schlecht. Umso erstaunlicher erscheint die Entwicklung, die
seitdem zu verzeichnen ist.

Auch wenn China bereits auf eine lange Geschichte in Bezug auf den Umwelt- und Wassersektor
zurlickblicken kann, so geht doch das moderne System vor allem auf Entwicklungen nach 1972
zuriick (He et al. 2012), Chinas heutige Umweltgesetzgebung ist also insgesamt noch recht jung.
Angespornt durch die Teilnahme an der UN Conference on the Human Environment in Stockholm
im Jahr 1972 begann die Flihrung Chinas mit dem Aufbau von Institutionen des Umweltschutzes.
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Dazu wurden mit zunehmend differenzierteren Gesetzen die rechtlichen Rahmenbedingungen
geschaffen und zudem zahlreiche internationale Umwelt-Abkommen unterzeichnet sowie ab An-
fang der 1990er Jahre auch Anwalte und Richter in Umweltrecht geschult (Economy 2010:20).
Die Entwicklung der chinesischen Umweltschutzpolitik ldsst sich auch in der Geschichte des zu-
standigen Ministeriums (MEP) ablesen, dies ist in Abschnitt 2.6.2 genauer beschrieben.

Eines der wichtigsten Ereignisse dieser Entwicklung bestand im Jahr 1978 in der Erweiterung der
chinesischen Verfassung um die Aufgabe des Staates zu Umwelt- und Naturschutz sowie Vorbeu-
gung und Kontrolle von Belastungen (Artikel 5). Erstmals hatte China damit Umweltschutz als ei-
gentliche Aufgabe und Pflicht des Staates anerkannt.

In der seit 1988 unabhangigen Umweltschutzbehorde (ein Vorldufer des heutigen MEP) wurde,
so wie in den anderen Ministerien auch, ein top-down Ansatz gewahlt, bei dem andere (auch
nichtstaatliche) Akteure nur wenig Gehor fanden (He et al. 2012). Man erzielte in dieser Zeit eini-
ge Erfolge, was industrielle Punkteintrage betrifft. Mit der Einflihrung des Law on the prevention
and Control of Water Pollution im Jahr 1984 und des Water Law im Jahr 2002 konnte die chinesi-
sche Regierung die Uberwachung von Eintridgen in Wasserkérper und die Nutzung der Wasser-
ressourcen regulieren. Jedoch fehlte bei diesem Management-Modell die Fahigkeit zur integrier-
ten Planung, auch diffuse Eintrage konnten nicht effektiv bekdmpft werden. Zudem fihrten zahl-
reiche schlecht implementierte MaBnahmen zu insgesamt hohen Kosten (He et al. 2012; McEI-
wee 2011; Worldbank 2009b). Es bestand auBerdem die Gefahr, dass Teilerfolge direkt durch die
teilweise verheerenden Auswirkungen der wirtschaftlichen Entwicklung wieder relativiert wur-
den (Worldbank 2009b).

Mit der zunehmend deutlicher werdenden Wasserkrise hat auch der Bereich des Wassermana-
gements immer mehr Aufmerksamkeit in der Fiihrung Chinas erhalten. Das chinesische Doku-
ment Agenda 21 White Paper on Population, Environment and Development in the 21st Century
wurde im Marz 1994 von der Regierung angenommen und half entscheidend dabei, das Konzept
der nachhaltigen Entwicklung in die politische Agenda zu integrieren (He et al. 2012). Damit ver-
bunden war auch eine Entwicklung weg von vor allem reaktiven MalRnahmen des Umweltschut-
zes hin zu einer vorbeugenden Politik.

Heute beginnt man, zu verstehen, dass auch das Okosystem eines Flusses schutzwiirdig ist. Mit
dem Konzept der simultaneous development and protection wurde der Weg hin zu einem inte-
grierten Management von Flissen eingeleitet (Beyer 2006). Nachhaltige Entwicklung soll sowohl
auf nationaler Ebene als auch bei der lokalen Filhrung die Richtschnur sein. Nach wie vor ist das
chinesische Umweltmanagement ein System, dass stark von der Regierung ausgeht, wobei je-
doch Einflisse durch NGOs zunehmend mehr toleriert werden (siehe dazu Abschnitt 2.7.4 ). Ins-
gesamt ist das heutige System des Umweltmanagements in China mittlerweile wesentlich flexib-
ler, dezentraler und bietet mehr Beteiligungsméglichkeiten fiir die Offentlichkeit.

In China liegt traditionell und auch heute noch ein starker Fokus auf der Vorbeugung von Konflik-
ten, mehr noch als auf der Aufklarung. Somit werden die nationale Gesetzgebung und auch Ge-
richtsprozesse eher als letzte Instanz angesehen und seltener genutzt, was jedoch auch ihre ge-
sellschaftliche Stellung insgesamt beeinflusst. Dies mag zu den groRen Unterschieden zwischen
nationaler Gesetzgebung und lokaler Praxis fihren, die unter 2.5 weiter ausgefiihrt werden. In
der Praxis werden die meisten Umweltprobleme lokal z.B. auch mithilfe von Mediation durch die
entsprechenden Umweltschutzbehorden geldst, von den festgeschriebenen Rechten wird selte-
ner Gebrauch gemacht (Beyer 2006).
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24 Umwelt-Policies und nationale Fiinfjahresplane

In China wurde eine Umweltgesetzgebung etabliert, deren Gesetze westlichen Mustern durchaus
dhneln (siehe Kapitel 2.5). Chinesen selbst neigen jedoch eher dazu, ihr Umweltregime durch be-
stimmte Prinzipien und Richtlinien'® zu definieren, als durch einzelne nationale Gesetze (McEl-
wee 2011:55). Dementsprechend beschéftigt sich dieses Kapitel mit einigen dieser Policies'” und
ihren praktischen Auswirkungen. Anschlielend wird auf die Stellung und Inhalte der nationalen
Flinfjahrespldane genauer eingegangen.

Aus der Zeit der Planwirtschaft hat sich in China ein Giberwiegend zentralisiertes und hierarchisch
organisiertes politisches System erhalten'®. Uber lange Zeit hinweg verlieR man sich ausschlieR-
lich auf command and control MaBhahmen, die bereits in Abschnitt 1.1 kurz erldutert wurden.
Dieses Kapitel stiitzt sich vor allem auf Inhalte der folgenden Quellen: (McElwee 2011; Beyer
2006; MEP 2007b, 2012a, 2012b, 2012c; Traide 2012)

2.4.1 Politische Grundsatze und ihr Wirkungsbereich

Die in diesem Abschnitt erlduterten Grundsdatze wurden wahrend der drei nationalen Umwelt-
schutz-Konferenzen in den Jahren 1973, 1983 und 1989 zum ersten Mal formuliert (McElwee
2011:55). Sie fanden ihren Weg auch in das Environmental Protection Law von 1989, wo man
erstmals offiziell die Prinzipien prevention first' und polluter pays® festschrieb.

a) Der Grundsatz prevention first verpflichtet den Staat, durch vorbeugende MaRnahmen negati-
ve Auswirkungen auf die Wasserressourcen zu verhindern, anstatt diese erst nach ihrem Entste-
hen zu behandeln (Beyer 2006). Es sollen umweltvertragliche Industrie- und Infrastrukturplane
entstehen und damit auch das Ziel erreicht werden, Aspekte des Umweltschutzes in die wirt-
schaftliche Entwicklung des Landes zu integrieren.

Als ein wirkungsvolles Instrument dieser Policy wurde das Environmental Impact Assessment (EIA)
eingefiihrt. Flr jedes neue Bauprojekt, das sich negativ auf die Umwelt auswirken kénnte, sind
seit 2003 gesetzlich solche Umweltvertraglichkeitsprifungen vorgeschrieben. Das Konzept be-
steht in China bereits seit den 1970er Jahren und miindete Jahrzehnte spater in einem eigenen
Gesetz. In den geforderten Berichten werden mogliche Effekte ebenso analysiert wie Gegen-
maBnahmen und vorbeugende Strategien.”

Ebenfalls kann das Konzept der , Drei Synchronisierungen®, das in Artikel 26 des Environmental
Protection Law von 1989 beschrieben ist, als Instrument der prevention first policy gesehen wer-

'® Diese Prinzipien und Richtlinien ergeben sich oft aus den nationalen Fiinfjahresplanen.

Y Fir das englische Wort Policy gibt es keine eindeutige deutsche Entsprechung. Zwar begegnet man in deut-
schen Publikationen auch dem Begriff Politikfeldanalyse, weiterhin ist aber der aus der englischen Sprache
adaptierte Begriff im akademischen Gebrauch. Deshalb wird er in dieser Arbeit wie ein deutscher Begriff ver-
wendet (nicht kursiv).

Begriffsbestimmung: Grundsatzlich unterscheidet man in den Politikwissenschaften (vgl. Hajer 2003; Gellner &
Hammer 2010) drei Dimensionen der Politik: Polity (formelle Dimension), Politics (prozesshafte Dimension) und
Policy (inhaltliche Dimension). Wahrend es bei dem Begriff Polity vor allem um System und Theorie der Staats-
organisation geht und mit Gesetzestexten sowie Verfassungsgrundsatzen formelle ,Spielregeln” aufgestellt
werden, beschéftigt man sich bei Politics vor allem mit politischen Verfahren und Prozessen, z.B. der Abstim-
mung oder Wahl sowie den Aktivitdten der politischen Akteure. Der Begriff Policy schlieBlich bezeichnet die
inhaltliche Dimension von Politik und untersucht z.B. die Gesamtheit eines politischen Themenfeldes.

'8 Zur zunehmenden Dezentralisierung in den letzten Jahren siehe 2.7.2.

'* Environmental Protection Law (1989), Artikel 16, 24, 25, 27, 30

?%Ebd. Artikel 19, 28

*! Bedauerlicherweise begegnet gerade dieses Gesetz (EIA) erheblichen Umsetzungsschwierigkeiten, siehe dazu
Abschnitt 2.5.
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den. Um Umweltplanung in die Gesamtplanung von Projekten zu integrieren bzw. mit dieser zu
»synchronisieren”, wird vorgeschrieben, dass zeitgleich mit der Fertigstellung jedes neuen In-
dustrieunternehmens (wahrend der drei Phasen Planung, Bau, Inbetriebnahme) auch die ent-
sprechenden Anlagen des Emissionsschutzes fertig gestellt werden miissen (vgl. Beyer 2006).

b) In der polluter pays policy kommt zum Ausdruck, dass der Emittent verantwortlich ist fir seine
Emissionen und damit verbundene Schaden, nicht der Staat oder der Geschadigte. Dieses Prinzip
ist ebenso im Environmental Protection Law von 1989 verankert (in den Artikeln 19 und 28). Es
kommt z.B. in der Einflihrung von Abwasserabgaben zur Anwendung.

¢) SchlieRlich zahlt Beyer (2006) auch Umweltmanagement als eine der chinesischen Policies auf.
Als verwaltungsrechtliche Hilfsmittel stehen zur Umsetzung von Umweltschutz-MalRnahmen Me-
thoden der Uberwachung sowie Monitoring, Lizenzvergabenzz, finanzielle Anreize, Strafzahlun-
gen®, (voriibergehende) SchlieBung von Firmen oder Enteignung zur Verfigung. Von den acht
bekannten Steuerungskraften des Wassersektors® (vgl. Grambow 2013b: 313) kommen in China
also insbesondere zum Einsatz: Gesetze und Verordnungen, Bescheid und Anordnung sowie
Steuern und Abgaben.

Es ist interessant, dass in China mit dem Vorsorge- und Verursacherprinzip zwei der drei Grunds-
dtze der bayerischen Wasserwirtschaft der 1970er Jahre zur Anwendung kommen (vgl. Grambow
2013b:81). Als drittes Prinzip nachhaltiger Wasserwirtschaft formulierte man damals in Deutsch-
land das Kooperationsprinzip, das die Umsetzbarkeit von Regelwerken durch Einbeziehung der
Betroffenen erhohen sollte. Mittlerweile kann man 12 neue, auf Nachhaltigkeitskriterien basie-
rende allgemeine Prinzipien fir den Wassersektor formulieren (Grambow 2013b:82f). Dies sind
neben Vorsorge- und Verursacherprinzip auch Prinzipien der Gerechtigkeit, Integration, Regiona-
litat und Subsidiaritat, Solidaritat, Kooperation und Partizipation, Iteration und Dynamik, Trans-
parenz, Effizienz und Konsistenz, Suffizienz und Substitution sowie Resilienz.

Inwieweit diese Prinzipien momentan in China zur Anwendung kommen, wird ausschnittsweise
in Abschnitt 2.7 untersucht (Kooperation, Integration, Partizipation). Wir werden einigen dieser
Prinzipien auch in Box 10 zur EU-Wasserrahmenrichtlinie wieder begegnen. Die Bedeutung der
Nachhaltigkeitsprinzipien fiir Chinas moderne Wasserwirtschaft erscheint als eine geeignete
Richtschnur und soll deshalb Gegenstand weiterer Untersuchungen sein.

2.4.2 Planerstellung und Relevanz

Ebenso wie der Nationale Volkskongress durch die Verfassung der VRC zum Beschluss neuer Ge-
setze berechtigt ist, hat er auch die Macht Gber die Zustimmung zu nationalen Planen (Artikel 62).
Diese werden seit 1953 jeweils (iber einen Zeitraum von fiinf Jahren verfasst und sind auch im
heutigen China noch wichtig fir strategische Ziele und den Ansto von Reformprozessen.

Der gesamte Planungsprozess verlauft (iberwiegend linear und ist nur begrenzt flexibel gegen-
Uber der gedanderten Situation im heutigen China. Er beginnt mit dem zentralen Flinfjahresplan.

2 Die Vergabe von Lizenzen fur Nutzung der Wasserressourcen oder Abwassereinleitung in Wasserkorper be-
findet sich momentan noch im Anfangsstadium, bislang gibt es noch keine Umsetzungsrichtlinien (siehe auch
Box 4).

> Das System fiir Belohnung und Bestrafung ist in China stark personalisiert, einzelne Personen der Unterneh-
mens- oder Regierungsfiihrung sind fiir das Erreichen bestimmter Ziele verantwortlich, Ergebnisse kdnnen
dadurch z.B. Auswirkungen auf die personliche Karriere von Umweltpolitikern haben.

%% Die acht individuellen, marktwirtschaftlichen und 6ffentlich-rechtlichen Steuerungskrafte sind laut Grambow
(2013c:313): Freiwilligkeit, Demokratische Prozesse, Gesetze und Verordnungen, Bescheid und Anordnung,
Preiskontrolle/ Kosteninternalisierung, Steuern und Abgaben, Investition und Férderung, Freier Markt.
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Dessen Entwurf wird auf Grundlage von Richtlinien des Zentralkomitees der Kommunistischen
Partei Chinas (KPC) von der National Development and Reform Commission (NDRC)® verfasst.
Sobald der Staatsrat und der nationale Volkskongress dem allgemeinen Fiinfjahresplan zuge-
stimmt haben, wird dieser durch weitere Sektorplane umgesetzt. Es existieren allein fir den
Wassersektor zahlreiche unterschiedliche Plane®, sowohl was die betrachtete Fliche betrifft (na-
tional, Flusseinzugsgebiet, regional), als auch in Bezug auf unterschiedliche Themengebiete
(Hochwasserschutz, Gewasserschutz, Verteilung und Nutzung). Nationale Flinfjahrespldne zum
Umweltschutz gibt es seit der neunten Planungsphase (1996-2000), sie werden meist durch das
Umweltschutzministerium in Zusammenarbeit mit der NDRC, den lokalen EPBs und anderen re-
levanten Behorden (Wasser, Forst, Landwirtschaft) erstellt und anschlieBend vom Staatsrat be-
statigt.

Verschiedene Behorden verfassen also iberwiegend unabhangig voneinander Plane, wobei sich
die Themenbereiche teilweise recht stark unterscheiden. Im Wassersektor sind dies z.B. der River
Basin Plan, der Water Pollution and Protection Plan sowie der Water Resources Protection Plan.
Der erste Entwurf wird innerhalb einer Behorde verfasst und dann in sogenannten joint review
sessions von anderen Behorden begutachtet und kommentiert. Eine offizielle Richtlinie fir dieses
Vorgehen scheint es nicht zu geben, meist wird von ,gebrauchlichen Verfahren“?” gesprochen.
Inwiefern dadurch das Ziel eines integrierten Ansatzes verwirklicht werden kann, mag stark vom
Einzelfall und dem Engagement der jeweiligen Bearbeiter abhangen.

Zumindest kdnnen die jeweiligen Planungsziele sehr stark voneinander abweichen. Dies trifft
zum Beispiel auf Vorgaben zur Kontrolle der Gesamtbelastungen zu, bei der das MEP die gesam-
ten Eintrage in die Umwelt zu reduzieren versucht, das MWR dagegen vor allem die Belastungen
betrachtet, die tatsachlich in die Wasserkdrper gelangen. Solche Konflikte kénnen nur durch
funktionierende Koordination (siehe 2.7.5) und Diskussionen aufgelost werden, die anschlieRend
aber auch in eine Uberarbeitung der Plane miinden miissen, um eine Umsetzung der Ziele zu er-
moglichen.

Fiir den Planungsprozess zum 13. Flnfjahresplan im Umweltschutz wurden erstmals auch NGOs
wie z.B. IPE?® zur Teilnahme angefragt®.

2.4.3 Der 11. und 12. Fiinfjahresplan

Mit dem 11. Finfjahresplan (2006 — 2010) haben sich die politischen Prioritaten zum Umwelt-
schutz hin verschoben. Fiir den Umweltsektor relevant sind unter anderem folgende Inhalte des
11. Funfjahresplans:

= Effizientere Nutzung der Wasserressourcen z.B. bei der Bewasserung und in der Industrie,

weniger Verluste im Verteilungssystem, Recycling

=  Aufbau eines umfassenden Monitoring Programms

= Industrieabwasserreinigung und Kontrolle von Punkteintrage wichtiger Industriezweige

= Vero6ffentlichung von Daten z.B. zur Abwassereinleitung von Unternehmen

%> Die NDRC ist eines der Ministerien, das direkt dem Staatsrat unterstellt ist.

?® Man kann davon ausgehen, dass im chinesischen Wassersektor jedes der relevanten 12 Ministerien (siehe
Abschnitt 2.6.2) eigene nationale Plane entwickelt und diese als Vorgaben fiir die jeweiligen Provinzbehérden
dienen. Insofern kann die Gesamtzahl der Plane im chinesischen Wassersektor auf einige Hundert und je Was-
serkdrper auf 9-15 geschatzt werden. Genaue Angaben zur Gesamtzahl der Plane im Wassersektor Chinas
konnten bislang noch nicht erhalten werden.

*” Gespriche bei CAEP, Beijing, 08.05.2013

%8 |nstitute of Public & Environmental Affairs (IPE), Vorsitzender ist Herr MA Jun, der 2004 das viel beachtete
Buch ,China’s Water Crisis“ veroffentlicht hat. Die englische Website der NGO findet sich unter
http://www.ipe.org.cn/en/index

*° Gespriche bei CAEP, Beijing 15.04.2013
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= Starkung der Birgerbeteiligung im Umweltschutz: Regeln und Ablauf, Mdglichkeit zur
MeinungsauBerung, Anhorungen, 6ffentliche Ankiindigungen

Noch sichtbarer werden die Umweltschutzbemihungen im derzeit gliltigen 12. Fiinfjahresplan
(2011 - 2015), in dem die chinesische Fiihrung mit dem Ansatz der green governance ein neues
Entwicklungsmodell einflihrt. Reformen und institutionelle Anpassungen sollen die hohe Macht-
konzentration beenden und bessere Uberwachungsmechanismen schaffen (He et al. 2012).
Noch deutlicher wird zudem aufgezeigt, dass der Zustand der Wasserressourcen als eine ernst-
hafte Gefahrdung fiir die zukiinftige Entwicklung des Landes und die Gesundheit der Bevolkerung
angesehen wird. Zusatzlich zu den oben erwahnten Bereichen werden Verbesserungen im Was-
serbau (Sedimentflihrung) und Gewasserschutz (Kldranlagen) fur dringend notwendig erachtet.
Beim Monitoring, bei der Uberwachung und in der Infrastruktur hat man groRBe Unterschiede
zwischen den verschiedenen Regionen Chinas sowie zwischen landlichen und stddtischen Gebie-
ten festgestellt. Deshalb konnen nicht immer alle Bediirfnisse beziglich der Umweltqualitat und
Veroffentlichung von Daten befriedigt werden. Im 12. Flinfjahresplan setzt man folgende Priori-
taten:

=  Green Economy und nachhaltige Entwicklung

= Kontrolle der Gesamteintrage (Total pollution control)

= Risikomanagement

= Ausgeglichene Entwicklung der Wirtschaft und des Umweltschutzes

Es werden bindende Ziele fiir eine Reduzierung um 10 % fiir den CSB und erstmals auch fiir Am-
monium-Stickstoff in den Oberflachengewdssern festgelegt. Insgesamt soll die Anzahl der Was-
serkorper, die der Glteklasse V+ entsprechen deutlich reduziert werden. Als Instrumente werden
flir Flussgebiete 0kologische Kompensationszahlungen (siehe 3.3.3) und eco function zones vor-
geschlagen, sowie ein verbessertes Reportingsystem und die Steuerung der Nutzungsmenge liber
entsprechende Wasserabgaben. Der Plan schreibt aulRerdem das Ziel fest, dass bis 2015 im gan-
zen Land jede Verwaltungseinheit der Cities und Counties iber mindestens eine zentrale kom-
munale Klaranlage verfligen muss.

2.5 Umweltgesetzgebung und nationale Standards

Zusammen mit dem steigenden Umweltbewusstsein entwickelte sich in China auch das entspre-
chende Rechtssystem. Innerhalb erstaunlich kurzer Zeit hat China es geschafft, eine Reihe von
Richtlinien, Standards und Gesetzen fiir den Schutz der Umweltressourcen zu entwickeln, die de-
nen in westlichen Staaten sehr dhnlich sind. So konnten in China rechtliche Rahmenbedingungen
geschaffen werden, die zum Aufbau eines nachhaltigen Managements der Wasserressourcen be-
fahigen. Das chinesische Gesetzesrahmenwerk umfasst neben der Verfassung auch nationale Ge-
setze (durch den Nationalen Volkskongress erlassen), Dekrete des Staatsrats, Provinz-
Regulationen (durch Provinz-Volkskongresse verabschiedet) sowie Regulationen der nationalen
Ministerien und der City-Regierungen.

Beyer (2006) kommt zum Schluss, dass diese rechtlichen Rahmenbedingungen nur zu einem ge-
ringen Anteil in effektiven MalBnahmen miindeten. Es besteht wenig Zweifel daran, dass die
Formulierung der Gesetze bislang wesentlich erfolgreicher verlief, als ihre tatsachliche Umset-
zung (ebd.). Die Bemiihungen wurden zusatzlich verkompliziert durch Spannungen in den Bezie-
hungen zwischen der zentralen Fiihrung und den lokalen Regierungen. In diesem Kapitel werden
zunachst Aspekte des vergangen Kapitels zu nationalen Planen aufgegriffen und in Beziehung
zum Gesetzessystem der VRC gestellt. AnschlieRend sollen einige fiir den Wassersektor beson-
ders relevante Gesetze vorgestellt und schlieRlich Herausforderungen fir die Implementierung
diskutiert werden.
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2.5.1 System der Plane und Gesetze

Das chinesische Zivilrecht beinhaltet sowohl Plane, als auch Gesetze. So werden z.B. Zielvorgaben
aus Plianen zu verbindlichen Regeln, sie sind jedoch keine Gesetze im eigentlichen Sinn®. Fir die
Planerstellung selbst gibt es kein eigenes Gesetz, der Prozess wird aber zentral durch den Staats-
rat gesteuert (siehe 2.4.2).

Dieses System von Planen und Gesetzen scheint sich gut zu erganzen: Gesetze sind meist eher
allgemein gehalten, wahrend Plane spezifische Ziele und Anforderungen stellen. Wahrend Geset-
ze sehr starre Vorgaben darstellen, konnen Plane wesentlich flexibler auf die rasanten Verande-
rungen in der VRC eingehen. So kénnen in der Kombination von Pldnen und Gesetzen Ziele, For-
derungen und Strafen festgelegt werden. Guttman und Song (2007) stellen die berechtigte Frage,
was im Falle von Inkonsistenzen zwischen Planen und Gesetzen geschieht. Es scheint, dass es
nicht gefordert ist, Plane hinsichtlich Widerspriiche zu Gesetzen zu Uberpriifen, auch scheint die
Beziehung von Planen zu Gesetzen nicht bis ins Detail festgelegt.

2.5.2 Nationale Gesetze und Standards in China

Die Gesetzgebung erfolgt in China auf nationaler Ebene durch den nationalen Volkskongress und
dessen standige Vertretung. Auf lokaler Ebene hat die Provinzregierung die Verantwortung fir
die Einflihrung der nationalen Gesetze und auch Spielraum fiir die Formulierung eigener Regula-
tionen. Im Unterschied zu Deutschland, wo eine unabhangige Legislative (iber der Regierung
steht, ist also in China die Regierung selbst fiir die Gesetzgebung zustindig. Nach dem Ver-
standnis der Autorin sind die Zustandigkeiten der Legislative und der Exekutive in China sehr nah
beieinander, wenn nicht gar in manchen Fallen identisch. Diese Erkenntnis deckt sich mit der
Aussage bei Heilmann (2004:72), in China werde die politische Machtbegrenzung durch Gewal-
tenteilung in Exekutive, Legislative und Judikative abgelehnt.

Mit Tabelle 2.2 wird eine Ubersicht iiber die wichtigsten nationalen Gesetze, die fiir den Was-
sersektor Chinas relevant sind, gegeben. Auch auf die Inhalte sowie vorhandene Umsetzungs-
richtlinien wird dort eingegangen.

Das Environmental Protection Law gibt in seiner erweiterten Fassung von 1989 den Rahmen fir
alle danach folgenden Gesetze, Standards und Regulierungen. Es ist sehr weit gefasst und geht
sowohl auf vorbeugende wie auch auf SanierungsmaRnahmen im Artenschutz, sowie bei den
Ressourcen Boden, Wasser und Luft ein. Auch wenn dieses Gesetz selbst nicht besonders detail-
liert auf die einzelnen Punkte eingeht, wurden dadurch doch die erforderlichen Grundlagen ge-
legt. AuBerdem werden die in Kapitel 2.4.1 erlauterten Prinzipien der chinesischen Umweltpolitik
hier erstmals gesetzlich festgeschrieben.

Die chinesische Nachrichtenagentur Xinhua veroffentlichte am 25.06.2013 den schon langer er-
warteten Entwurf zur Erweiterung bzw. Neufassung des Environmental Protection Law (Xinhua
2013). Viele positive Anséatze sind in der Gberarbeiteten Fassung enthalten: hohere Strafzahlun-
gen, genaue Vorgaben, welche Daten, veroffentlicht werden missen und welche Formen der

30 Insgesamt ist das Gesetzgebungsverfahren Chinas nur bedingt mit dem deutschen System vergleichbar.
> Man kann diesen Unterschied auch in der Formulierung eines Systems von rule of law (Deutschland) oder
rule by law (China) zusammenfassen (Gesprach mit Kate Bentsen, CRAES Beijing).
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Partizipation vorgeschrieben sind sowie die Forderung, auf lokaler Ebene miissten Ziele des Um-
weltschutzes vor die der wirtschaftlichen Entwicklung gestellt werden.

Was zunachst mit hoheren Strafsatzen fir illegale Abwassereinleitungen vernlinftig erschien, hat
doch in der Folge zu einigen Protesten bei den Nutzern der chinesischen Form von Twitter (Wei-
bo), bei bekannten chinesischen NGOs und sogar bei der Zeitung der People’s Daily (einem Organ
des Zentralkomitees der KPC) gefiihrt. Man sprach von enttduschten Hoffnungen auf mehr Tran-
parenz im Umweltsektor und dass diese Erweiterung die Umweltschutzgesetzgebung Chinas
wieder um 40 Jahre zuriickwerfe (Website von China Water Risk®?). Wie kam es dazu? Kunftig sol-
len alle 6ffentlichen Gerichtsprozesse im Namen der chinesischen Bevolkerung durch die All Chi-
na Environmental Foundation (ACEF)* abgewickelt werden. Dadurch werden NGOs und Biirger in
ihren momentan formal zugestandenen Rechten beschnitten. Es wird bezweifelt, ob die ACEF
tatsachlich die notigen Kompetenzen und Unabhangigkeit fur diese neue Verantwortung vorwei-
sen kann (ebd.). In einem anderen Zeitungsartikel, der Anfang Juli 2013 beim Economic Observer
erschien, wird die Gesetzeserweiterung zwar insgesamt als sehr positiv bewertet. Jedoch nehme
die ACEF nachweislich Zahlungen von emittierenden Industriebetrieben an und sei somit in einer
fragwiirdigen Position beim Vorbringen von Gerichtsprozessen (Yu 2013). Noch handelt es sich
um den ersten Entwurf, an der Weiterentwicklung dieses Gesetzes werden auch der kiinftige
Kurs und die Entschlossenheit der Regierung im Umweltschutz zu messen sein.

Box 4: Das nationale Pollutant Discharge Permit System

Erste Entscheidungen zum System der Abwassereinleitungslizenzen wurden zwar bereits in den
1980er Jahren getroffen (siehe Tabelle 2.3) und auch in das Umweltschutzgesetz mit aufgenommen,
trotzdem befindet es sich auch heute noch in der Pilotphase. Dem allgemeinen Gesetz ist keine offizi-
elle Umsetzungsrichtlinie gefolgt. Nach wie vor diskutiert die Zentralregierung, was genau darin ent-
halten sein sollte. Die Verantwortung fiir die Umsetzung wurde an die lokalen Regierungen tberge-
ben, die sich ohne weitergehende Unterstiitzung durch die zentrale Flihrung nicht in der Pflicht zu
weiteren Schritten sehen. Zahlreiche Pilotprojekte, die Giber ganz China verteilt sind (auch in der Pro-
vinz Liaoning gibt es ein solches Pilotvorhaben in Tieling-City) funktionieren zwar bislang gut, jedoch
ist dieses System immer noch weit von einer landesweiten Umsetzung entfernt.

Quelle: Gesprach bei CAEP, Beijing, 08.05.2013.

32 http://chinawaterrisk.org/opinions/environmental-law-amendment-40-year-set-back/
** Die ACEF ist eine Unterorganisation des Umweltschutzministeriums MEP, die englische Website findet sich
unter: http://www.acef.com.cn/en/
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Tabelle 2.2: Nationale Wassergesetzgebung in China.
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Geordnet nach Datum des erstmaligen Inkrafttretens Quelle: Eigene Zusammenstellung unter Verwendung der Gesetzestexte sowie
(McElwee 2011; Speed & Liu 2009; Su, Liu & Christensen 2010; Beyer 2006; Guttman & Song 2007; Qiu & Li 2008; He et al. 2012)

Englischer Name

Environmental Protection
Law

Marine Pollution Law

Water Pollution Law

Water Law

Water and Soil
Conservation Law

Flood Control Law

Clean Production Law

Envrionmental Impact
Assessment Law (Gesetz
Uiber die Abschadtzung von
Umweltfolgen)

Chinesischer Name In Kraft getreten

BN ATS/S

TSR

PISEECDINENS

Ki%

KPR

B idtik

T s

IRELE %

Ziele und Inhalte des Gesetzes

Kommentare

September 1979; Schutz und Verbesserung des Umweltsektors, Vorbeugung und Obwohl im 11. Funfjahresplan

erweitert 1989, In Kontrolle von Eintrédgen und weiteren Gefahrdungen.
Grundlage fur alle nachfolgenden Gesetze, enthdlt wesentliche
Prinzipien der heutigen Umweltpolitik.

Uberarbeitung
Juni 2013

August 1982;
erweitert April
2000

Mai 1984;
erweitert Mai
1996 und Juni
2008

Januar 1988;
erweitert Oktober
2002

Juni 1991

August 1997

Januar 2003

September 2003

Schutz und Verbesserungen in der marinen Umwelt,
Vorbeugung von Eintragen, Erhalt eines stabilen
Gleichgewichts und einer nachhaltigen Entwicklung

Vorbeugung von Eintragen in Wasserkorper und Kontrolle von
Direkt- und Indirekteinleitern, Erhalt der Trinkwassersicherheit,
nachhaltige Entwicklung, integrierte Plane fur Wasserkorper,
Einfluss auf Wahl von Industriestandorten, Ausschreibung von
Schutzzonen, Strafzahlungen ohne obere Grenze, das lokale
Bewertungssystem TRS (target responsibility system) der
Umweltbehdrden wird um Umweltziele erweitert. Erstmals
kénnen vor Gericht Gruppenantrédge gegen
Umweltverschmutzer vorgetragen werden (Artikel 88)

Fordert den integrierten Umgang mit den Wasserressourcen
(Entwicklung, Nutzung, Schutz). Schreibt Wasserlizenzen fir
Entnahme von Wasser aus Oberfldchengewdssern oder
Grundwasser vor. Einteilung, Planung und Verwaltung sowohl
nach administrativen Einheiten, als auch nach
Flusseinzugsgebieten, Water functional regions,
Zusammenarbeit MWR/WRB mit MEP/EPB, Veroffentlichung

von Daten

Vorbeugung und Kontrolle von Bodenerosion und vernunftiger
Umgang mit den Boden- und Wasserressourcen. Vorbeugung
von Katastrophen durch Hochwasser, Diirre und Sandstiirme.

Vorbeugung und akute MaRnahmen, integrierte Planung
entweder nach administrativen Einheiten oder nach
Flusseinzugsgebieten, Vorrang nationaler vor lokalen
Interessen, Regierung der jeweiligen Ebene ist fiir Koordination
und Durchsetzung zustandig, zusammen mit MWR
(Wasserministerium) und RBCs (River Basin Commissions).
Vorgaben fiir Planungsprozess, Schutzzonen,

Nutzungsbeschrankungen

Effizientere Nutzung der Ressourcen, Reduktion von

Austragen, Umweltschutz

erwahnt, wurde dieses Gesetz
bislang nicht erweitert.

Umsetzungsrichtlinie: Rules
for the Implementation of the
Water Pollution Law; Juli
1989, erweitert Marz 2000

Umsetzungsrichtlinie:
Implementing Regulations of
Water and Soil Conservation
Law; August 1993

Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie, Vorbeugung negativer Wird lange Zeit Gber nur

Umweltauswirkungen durch Bauprojekte,
Umweltschutzstandards in Betrieben solen durch dieses Gesetz
erhoht werden. Fordert aktive Beteiligung von Gemeinden,
schreibt Umweltvertraglichkeitsprifungen und
Entwicklungsplane fur Behérden und Unternehmen sowie
bestimmte Projekte vor, z.B. Industrie, Landwirtschaft,
Energie. Schreibt Strafen, auch Diszpiplinarstrafen fir

sporadisch umgesetzt,
insbesondere bei starker
Unterstltzung von Projekten
durch die lokale Regierung.
Nur wenig 6ffentliche
Beteiligung. Verfahren ist oft
erst nach Beginn der

Behorden, vor und legt Haftungsfragen genauer fest. Erweitert Bauphase abgeschlossen.

die Aufsichtskompetenzen des MEP

Fir den Wassersektor besonders relevant ist das Water Law von 2002. Darin wird erstmals das
Konzept des Integrierten Managements der Wasserressourcen gesetzlich festgeschrieben. Man
erkennt die Spannungen zwischen der Planung nach Flusseinzugsgebieten und in regionalen ad-
ministrativen Einheiten an und fiihrt grundlegende Prinzipien des Konfliktmanagements ein. Die
Nutzungsplane sollen laut diesem Gesetz zukiinftig auf der Grundlage von Water functional regi-
ons erfolgen (siehe dazu Box 3), auch auf hartere Strafen und strengere Standards legt man sich
fest. Im Rahmen dieses Gesetzes werden aullerdem erstmals institutionelle Garantien fir die
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Veroffentlichung von Daten (Industriebetriebe, Unfille etc.) gegeben und damit der Grundstein
fir die Beteiligung der Bevolkerung im Wassersektor gelegt.
Auch das Water Pollution Law in seiner Fassung von 2008 schreibt diese Entwicklung fort: In Arti-
kel 88 wird festgelegt, dass gegen Umweltverschmutzer gerichtliche Gruppenantrage durch chi-
nesische Biirger gestellt werden kénnen. Inwiefern diese Entwicklung durch die geplante Erwei-
terung des Environmental Protection Law (s.0.) relativiert wird, muss noch Gberprift werden.

Zusatzlich zu den Gesetzen und ihren Umsetzungsrichtlinien tragen auch nationale Standards und
Richtlinien erheblich zum System des chinesischen Umweltrechts bei (Tabelle 2.3). Sie setzen
verbindliche Einleitungsgrenzwerte oder Guiteklasseneinteilungen fest (siehe auch Tabelle 2.1)
und konkretisieren dadurch die Ziele der Gesetzgebung.

Tabelle 2.3: Nationale Standards und Richtlinien in China.

Geordnet nach Datum des erstmaligen Inkrafttretens. Quelle: Eigene Zusammenstellung aus den chinesischen Originaltexten.

Nummer

GB8978-1996

GB 3838-2002

GB 18918-2002

SEPA No. 35

Englischer Name

Interim Measures on the
Collection of Pollution
Discharge Fee

Integrated Wastewater
Discharge Standard

Environmental quality
standards for surface
water

Discharge standard of
pollutants for municipal
wastewater treatment
plant

Eutrophication evaluation
and classification method

Chinesischer Name
AEWCHETS 98 AT I

VKGR A HEOR

AR IR B R b

WA AR B e
Yk isobR e

HE AN IE R
IPRHARE

Promulgating the Measures FRI5{= 5 A FF Ik

for Opening the
Environmental Information
(Trial)

(147

In Kraft
Juli 1982

Januar 1998

Juni 2002

Juli 2003

August 2004

Mai 2008

Ziele und Inhalte des Standards

Allgemeine Bedingungen fur Zahlung von
Abwasserabgaben falls national vorgegebene
Mengen uberschritten werden. Spezifizierung
(Umsetzung, Hohe der Abgaben, Uberwachung) ist
Verantwortung der lokalen Regierungen

Legt erlaubte Mengen und Hochstkonzentrationen
fir die Einleitung von Abwassern aus
verschiedenen Industriezweigen fest (z.B. Farberei,
Nahrungsmittel, Erdol, pharmazeutische und
chemische Industrie). Indikatoren u.a. Feststoffe,
Gesamtphosphat, Ammonium- und Nitratstickstoff,
CSB und BSBs

Legt funf Klassen fur die Einteilung der Wasserglte
von Oberflachengewéssern fest und die jeweiligen
Hochstwerte fir die Konzentration an z.B.
geldstem Sauerstoff, CSB (15 - 40 mg/L),
Ammonium- und Gesamt-Stickstoff, Gesamt-
Phosphat (0,02 - 0,4 mg/L, fur Seen: 0,01 - 0,2);
weitere Grenzkonzentrationen fir Trinkwasser

Bessere Kontrolle von kommunalen Klaranlagen,
Austrage verringern, Verwertung von Abwassern
und Klarschlamm, Férdert Bau, Betrieb und
Uberwachung von stidtischen Kldranlagen,
Wiederbenutzung von Abwasser, 4 Stufen (1A/B, 2,
3) und deren Grenzwerte fiir z.B. Gesamtphosphat
(0,5 -5 mg/ L), Ammonium- und Nitratstickstoff,
CSB (50 -120 mg/L) und BSBs

6 Stufen-System: oligotroph bis stark eutroph,
basierend auf Phosphat-, Stickstoff- und
Chlorophyligehalt, CSB und Sichttiefe

Fordert Beteiligung der Offentlichkeit, schreibt
Veroffentlichung bestimmter Umweltdaten vor
durch Umweltschutzbehérden und Unternehmen,
schreibt Zugriffsrechte von Burgern fest, z.B. auf
Gesetze, Richtlinien, Plane, Gltezustand der
Umwelt, Umweltstatistik, Notfallpldne, Liste mit
besonders stark emittierenden Firmen; Methoden
der Veroffentlichung: Website, Pressekonferenzen,
Presse

Kommentare

Dieses System befindet
sich nach wie vor in
der Testphase und
wird nicht
flachendeckend
umgesetzt.

Grenzwerte fur CSB
wurden im Dezember
1999 fir Olindustrie
spezifiziert

Fir Seen und Stauseen
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2.5.3 Implementierung

Erfolg oder Misserfolg von Gesetzen missen letztlich daran festgemacht werden, wie effektiv sie
auf der lokalen Ebene umgesetzt werden (Beyer 2006). Die chinesische Umweltgesetzgebung ist
schon jetzt sehr umfassend, es gibt aber einige Faktoren die zu groflen Herausforderungen bei
der Umsetzung dieser Gesetze fiihren. In der Literatur werden einige Griinde fiir diese Umset-
zungsschwierigkeiten diskutiert (Beyer 2006; He et al. 2012; McElwee 2011; Tang 2009; Mol &
Carter 2006). Grob lassen sich die folgenden funf Faktoren definieren. Davon kdnnen einige
Schwierigkeiten durchaus auch in anderen Regionen der Welt angetroffen werden, andere resul-
tieren dagegen direkter aus den spezifisch chinesischen institutionellen Rahmenbedingungen.

b)

c)

Tradierter Rechtsbegriff: Unter 2.3.3 wurde bereits erwdhnt, dass in China Gesetze und Ge-
richte traditionell eine niedrige Stellung einnehmen und somit fiir die Durchsetzung grund-
satzlich erschwerte Verhaltnisse bestehen, das Gleiche gilt auch fiir nationale Plane.

Mangelndes Problembewusstsein und gesellschaftlich-politische Prioritaten

Vorrang des Wirtschaftswachstums: Eine der grofRten Herausforderung fiir die Umsetzung
der Umweltgesetze stellt sicherlich die wirtschaftliche Entwicklung Chinas dar. Zum einen ist
das sich rasant verandernde dynamische Wirtschaftssystem nur schwer zu regulieren. Ande-
rerseits kann es auf lokaler Ebene zu Interessenskonflikten bei der Priorisierung von Mal3-
nahmen kommen, da lokale Regierungen oft Teilhaber oder Besitzer von Unternehmen sind.
Umweltschutz-Bestimmungen werden dann oft als hemmend oder im Widerspruch zur wei-
teren wirtschaftlichen Entwicklung der Region gesehen und dementsprechend langsam um-
gesetzt (He et al. 2012; Beyer 2006). Ganz konkret werden auf nationaler und lokaler Ebene
die Organisationen des Umweltschutzes dominiert durch wirtschaftspolitische Organisatio-
nen, so steht z.B. die NDRC in der Machthierarchie weit Gber dem MEP (He et al. 2012), dies
macht sich auch in der finanziellen Ausstattung und der Anzahl der Mitarbeiter bemerkbar
(Beyer 2006).

Horizontale Fragmentierung: Zusatzlich zu dieser geschwachten Ausgangsposition ist der
Wassersektor in China auch zwischen verschiedenen Behorden aufgeteilt (horizontale Frag-
mentierung), teilweise sind die Aufgabenbereiche nur unzureichend voneinander abgegrenzt.
Dies hat eine aufwandige Blrokratie zur Folge und kann auch zu inkonsistenten Forderungen
fihren, die letztlich die Umsetzung von Gesetzen erschweren (mehr dazu in Kapitel 2.6).

Vertikale Fragmentierung: Dieser Konflikt wird zudem beglinstigt durch Dezentralisierung
d.h. Delegation von Verantwortung und mehr Entscheidungsfreiheit fir lokale Behdrden oh-
ne gleichzeitiges angemessenes Controlling. Auf nationaler Ebene hat man sich dem Umwelt-
schutz und der nachhaltigen Entwicklung verschrieben und diese Prinzipien auch in Gesetzen
niedergeschrieben. Es fehlen jedoch die Moglichkeiten, auf die lokale Ebene einzuwirken und
diese Prioritdten zu ibertragen (siehe dazu Abschnitt 2.7.2).

Mangelnde Konkretisierung: Generell geben die chinesischen Umweltgesetze (einschlielllich
des untergesetzlichen Regelwerks) nur wenig Hilfestellung und Details fiir die konkrete Um-
setzung. Oft wird die Realisierung der nationalen Vorgaben ohne Unterstitzung durch weite-
re Umsetzungsrichtlinien an die lokalen Regierungen Ubertragen (Bi, Liu & Zhang 2012). Als
eindriickliches Beispiel sei hier das nationale pollutant discharge permit system angefiihrt,
das sich seit der Einflihrung in den 1980er Jahren immer noch in der Pilotphase befindet (sie-
he Box 4). Die Gesetze selbst sind zudem mitunter recht allgemein gehalten, selten gibt es
konkrete Verbote, es wird z.B. auch eher ,gefordert” statt ,,gefordert”. Durch unklare Formu-
lierungen und in Ermangelung von Definitionen wird ein grolRer Interpretationsspielraum ge-
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geben. Andererseits gibt dies der ausfiihrenden Instanz auch die Flexibilitat, die evtl. zur An-
passung an lokale Bedingungen notig ist.

4. Transparenz und gesellschaftliches Controlling: Der Einfluss der Zivilgesellschaft im Gesetz-
gebungs- und Umsetzungsprozess ist in China bislang stark begrenzt. Dies ist einerseits im
stark historisch gepragten zentralistisch-hierarchischen Staatssystem begriindet, hangt aber
teilweise auch an lokalen Regierungen, die um Machtverlust durch mehr Bilirgerbeteiligung
flrchten. Moglichkeiten der Partizipation kénnten als Gegenpart zum staatlichen System ei-
nen Kontrollmechanismus darstellen und z.B. zur Einforderung der lokalen Umsetzung durch
die Birger fuhren. Durch die Zulassung zahlreicher Umwelt-NGOs, vermehrte Berichterstat-
tung in den Medien, Veroffentlichung von Umweltdaten und auch durch Ansatze einer parti-
zipativen Umweltpolitik (mehr dazu unter 2.7.4) hat sich in China in dieser Hinsicht bereits
viel getan.

5. Monitoring und Konsequenzen: Selbst bei energischer Umsetzung der Gesetze kann es sein,
dass erhoffte Auswirkungen gering ausfallen, solange Fehler entweder gar nicht erkannt
werden (Monitoring) oder die Strafen fir Zuwiderhandlungen wesentlich geringer sind als die
Compliance-Kosten (Konsequenzen).

In den letzten Jahrzehnten hat sich die Umweltgesetzgebung Chinas zu einem beachtlichen
Netzwerk weiter entwickelt. Viele gute Ansatze werden bereits aufgegriffen und tragen zu spir-
baren Verbesserungen bei. Dies trifft insbesondere bei entschlossenen lokalen Regierungen zu.
Viele der hier beschriebenen Schwierigkeiten bei der Umsetzung sind der chinesischen Regierung
durchaus bekannt und werden zunehmend 6ffentlich diskutiert. Man darf also davon ausgehen,
dass zumindest einige der hier aufgezahlten Umsetzungsschwierigkeiten zukiinftig von geringerer
Bedeutung sein werden. Die aktuell diskutierte Erweiterung des Umweltschutzgesetzes gibt eini-
ge Grinde fir diese Hoffnung.

2.6 Verwaltungsstrukturen und Organisationen

Im Regierungs- und Verwaltungssystem der VR China unterscheidet man die sechs Hauptebenen:
Nation, Provinz, City, County34, Town und Dorf. Diese Ebenen sind mit ihren englischen, chinesi-
schen und deutschen Entsprechungen in Abbildung 2.13 dargestellt.

Zusatzlich gibt es noch zwei Sonderebenen (die Sonderverwaltungsregionen Hongkong und
Macau sowie GroRstdadte mit administrativen Sonderrechten), auf die in dieser Arbeit nicht wei-
ter eingegangen wird. Zu den Verwaltungseinheiten der Provinzstufe zdahlen neben den Provinz-
regierungen selbst auch die finf Autonomen Regionen und die vier Regierungsunmittelbaren
Stadte. Im Verwaltungssystem des Umweltsektors wurden innerhalb der letzten 30 Jahre grolRe
Fortschritte gemacht. Ernsthafte Umweltprobleme, die teilweise mit der Zeit noch schlimmer
werden, machen weitere Anpassungen notwendig (Worldbank 2009b). Zu den Hauptproblemen
zahlt die Verteilung der Verantwortung im Umweltsektor auf viele verschiedene Ministerien (,,12
Drachen®), die innerhalb eines komplexen Verwaltungssystems miteinander verbunden sind.

*Es mag zunichst verwirren, dass City-Regierungen (iber denen der Counties stehen. Die Ubersetzung des
chinesischen Ti7 mit Prafektur, statt mit City / Stadt ist sicherlich korrekter, hat sich aber in der Literatur und im
Sprachgebrauch in China nicht durchgesetzt. Deshalb werden in dieser Arbeit, um Verwechslungen zu vermei-
den, die englischen Begriffe City, County und Town verwendet.
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Abbildung 2.14: Ebenen des Regierungs- und Verwaltungssystems der Volksrepublik China. Eigene Darstellung

2.6.1 Organigramm und Akteure

Das in Abbildung 2.13 dargestellte politisch-administrative System sowie die oben beschriebenen
Verwaltungsstufen bilden das Muster fir die Entwicklung eines Organigramms der chinesischen
Wasserwirtschaft. In Abbildung 2.15 wurde der Versuch unternommen, das komplexe System der
im Wassersektor beteiligten Organisationen allgemein fiir den chinesischen Staat und etwas de-
taillierter fiir die nationale Ebene darzustellen. Selbstverstandlich kann es zu recht groen Unter-
schieden zwischen den Provinzen kommen, vor allem fir die City- und County-Ebene ist dies der
Fall. Als ein Beispiel dafir sei an dieser Stelle auf Abbildung 3.10 mit der detaillierten Darstellung
fiir die Provinz Liaoning verwiesen. Flir unsere Betrachtung reicht jedoch zunéachst diese verall-
gemeinernde Betrachtung.
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China unterteilt sich in 31 Verwaltungseinheiten der Provinzstufe®®, davon sind 22 Provinzen, 4
Regierungsunmittelbare Stadte und 5 autonome Regionen. Auf der darunter liegenden Ebene
gibt es 333 Cities sowie 2.872 Counties. Gemeinden und Dérfer wurden aus Griinden der Uber-
sichtlichkeit nicht in die Darstellung mit aufgenommen®.

Gewohnlich sind in China Partei- und Staatsflihrung eng miteinander verzahnt. Beinahe aus-

nahmslos stellt die KPC das Personal fir Flihrungspositionen in Regierungs- und Verwaltungsor-
ganen. Aullerdem sind Regierungsorgane in ihren Entscheidungen den Parteikomitees unterge-
ordnet (Heilmann 2004:90). Somit besteht auch das Organigramm aus zwei Teilen, dem Staats-
und dem Parteisystems, die miteinander in Verbindung stehen.
Auf nationaler Ebene befinden sich unter dem Staatsrat zahlreiche Ministerien (in rot), die eine
entscheidende Rolle spielen bei Entwiirfen zu Gesetzen und politischen Richtlinien. Sie bestehen
selbst aus zahlreichen Fachabteilungen und haben z.B. fiir die politische Entscheidungsfindung,
fir die Umsetzung von Richtlinien und Gesetzen, fiir Forschung, Monitoring und Planung eigene
angegliederte Organisationen zur Verfligung (in orange). Die Aufgaben der verschiedenen Mini-
sterien im chinesischen Wassersektor werden unter 2.6.2 genauer erlautert (siehe auch 2.5.3 Ho-
rizontale Fragmentierung).

Als besonders problematisch erweist sich die Konkurrenz zwischen dem Ministerium flir Was-
serressourcen (MWR) und dem Ministerium fiir Umweltschutz (MEP). Es findet kein geregelter
Austausch zwischen MEP und MWR statt. Wie gut oder schlecht die Zusammenarbeit funktio-
niert, hdangt somit sehr stark von den aktuellen Filhrungsverantwortlichen ab. Einen etablierten
Mechanismus gibt es dafiir nicht. Fehlender Austausch und mangelnde Kooperation haben in der
Vergangenheit bereits zu ineffizientem Management gefiihrt. Ndheres wird auch unter 2.7.5 er-
lautert.

Die sieben River Basin Commissions (RBC) des MWR sind jeweils fiir eines der groRen Flussge-
biete*” zustandig (siehe Abbildung 2.2) und beaufsichtigen die Arbeit der WRBs. Die Namen der
einzelnen RBCs kdnnen Abbildung 2.15 enthnommen werden. Sie unterstehen direkt dem MWR
und wurden von diesem zur Ausfiihrung einiger Aufgaben innerhalb der einzelnen Gebiete be-
vollmachtigt. Dazu gehoren hauptsachlich HochwasserschutzmaRnahmen und Wasserversorgung.
Sie fihren ein umfassendes Monitoring von Wassermenge (und auch Wassergiite*®) durch. Meist
agieren die RBCs (iber Provinzgrenzen hinweg und sind innerhalb des Verwaltungsgebiets sowohl
fir die Planung, als auch fiir die Umsetzung und Uberwachung von MaRBnahmen verantwortlich
(Speed & Liu 2009). Die RBCs verfiigen im Norden Chinas Uber eine vergleichsweise grofRere
Durchsetzungseffizienz als im Stiden. Dies lasst sich mit der in Nordchina tiberwiegend vorherr-
schenden Wasserknappheit erklaren, die das Recht zur Vergabe von Wasserentnahmelizenzen
umso wertvoller macht. Es wird bezweifelt, ob diese Organisationen fir die Ausfliihrung ihrer
zahlreichen Aufgaben, insbesondere auch fiir die Wasserzuteilung tGber Provinzgrenzen hinweg,
Uber geniigend Autoritat verfligen (Speed & Liu 2009).

» Regierungen der Provinzen, Autonomen Regionen und Regierungsunmittelbaren Stadte. Ab hier nur noch als
Provinzregierungen bezeichnet.

% sie spielen bei politischen Entscheidungen eine stark untergeordnete Rolle. Es gibt widerspriichliche Aussa-
gen zur Organisationsstruktur auf Ebene der Gemeinden und Dorfer, z.B. ob dort separate Umweltschutzver-
waltungen existieren, eine allgemein Darstellung fiir ganz China zu finden, scheint daher unrealistisch.

> Fur jedes der sieben grofRen Flussgebiete wurde eine RBC gegriindet, als Ausnahme gibt es auch eine Kom-
mission flr den Tai-See; Song- und Liao-Fluss wurden in einer Organisation zusammengefasst.

*® Dies ist Aufgabe des MEP, daher gelten nur deren Daten als offiziell. Das MWR verfiigt jedoch insgesamt (iber
mehr Monitoring-Stationen.
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Abbildung 2.15: Organigramm der chinesischen Wasserwirtschaft. Eigene Darstellung
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In den sechs Regional Supervision Centers findet der Hauptanteil des Umweltmonitorings des
MEP statt. Sie sind nach Himmelsrichtungen aufgeteilt in Norden (Beijing), Nordosten (Shenyang),
Nordwesten (Xian), Osten (Nanjing), Stiden (Guangzhou) und Stidwesten (Chengdu). Diese Orga-
nisationen sind recht jung, das Beijinger Biro wurde erst im Dezember 2008 eroffnet. In Zusam-
menarbeit mit dem MEP haben die Regionalen Zentren innerhalb ihres Gebiets u.a. folgende
Aufgaben: Durchsetzung nationaler Gesetze und Standards, Uberpriifung der Datenerhebung von
lokalen EPBs und Ermittlungen bei groBeren Unfallen. Zusatzlich konnen provinziibergreifende
Umweltprobleme durch diese Organisation behandelt und insbesondere nach Notfallen nétige
MaBnahmen koordiniert werden. Leider sind diese Zentren in der Ausfihrung ihrer Aufgaben
stark eingeschrankt. Zum einen erschweren Unterfinanzierung und personelle Unterbesetzung
die Arbeit, andererseits sind sie auch nicht offiziell durch das Umweltschutzgesetz legitimiert und
haben somit bei Konflikten mit lokalen EPBs, die sie eigentlich (iberwachen sollen, eine unsichere
Position (McElwee 2011:90).

Der Versuch, mit den 7 Water Resources Protection Bureaus (WRPB) fir jedes der durch die
die River Basin Commissions verwalteten Flussgebiete eine liberregionale Organisation zu schaf-
fen, die unter der doppelten Fiihrung von MWR und MEP steht, ist mit der resignierten Abgabe
der Leitung durch das MEP gescheitert. Da das WRPB urspriinglich durch das MWR gegriindet
und mit Personal ausgestattet wurde, war es schwierig die offiziell beschworene , double lea-
dership“ tatsachlich umzusetzen.

Wihrend des 9. Funfjahresplans (1995 — 2000) wurde die Liaison-Commission (LC) etabliert.*
Die Idee dahinter war, einen Koordinationsmechanismus zu schaffen, der die strategische Pla-
nung in Flussgebieten vereinfacht. Die jeweilige RBC agiert als Sekretariat und organisiert die ein
bis zweimal jahrlich stattfindenden Treffen zwischen Mitarbeitern verschiedener Ministerien
(meist sind ca. neun verschiedene Ministerien vertreten, auch MEP) und dem Provinz-
Gouverneur. Somit kdnnen auf hochster Ebene durch interdisziplindren Austausch Entscheidun-
gen z.B. zu Flussgebietsmanagement und Hochwasserschutz getroffen werden, die anschlieBend
durch die RBCs umgesetzt werden. Man hat damit theroetisch das Problem der einseitigen Fiih-
rung der RBCs durch das MWR umgangen und die Verantwortung fiir Entscheidungen auf mehre-
re Behorden verteilt. In der Praxis erweist sich dieser Mechanismus anscheinend als nicht allzu
effizient, da vor allem Angelegenheiten des MWR und weniger Querschnittsthemen behandelt
werden.*

Die Struktur der einzelnen Ministerien setzt sich auch auf Provinz-, City- und County-Ebene in
lokalen Einheiten fort wie z.B. mit den Water Resources Bureaus (WRB) des MWR und den En-
vironmental Protection Bureaus (EPB) des MEP. Diese den Ministerien untergeordneten Behor-
den haben innerhalb ihres Verwaltungsbereichs dieselben Aufgabenbereiche und sind dort auch
fur lokale® Gesetzgebung, Verwaltungsrichtlinien und Monitoring zustandig. Ahnlich wie die Mi-
nisterien werden auch EPBs und WRBs durch Forschungsinstitute und Monitoring-Zentren unter-
stitzt. Bei der Umsetzung und Befolgung nationaler Gesetze nehmen sie eine zentrale Rolle ein
und kdnnen daher als dezentralisierte Machtstruktur der Ministerien betrachtet werden (Beyer

%% Gesprich mit CAEP in Beijing am 08.05.2013
40
Ebd.
*! Lokal wird in dieser Arbeit im Sinne von nicht-national verwendet und unterscheidet, falls nicht naher erldu-
tert, nicht zwischen Provinz, City oder County.
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2006). Die Verantwortung flir die Umsetzung nationaler Umweltziele und Umweltgesetze wurde
also an lokale Umweltschutzbehorden delegiert. Zwar berichten EPBs an das nationale MEP, in
der Praxis greift dieses jedoch sehr selten in das Tagesgeschehen und die Entscheidungen auf lo-
kaler Ebene ein (McElwee 2011:84). Mehr noch: Die EPBs sind Teil der lokalen Regierungen. Die-
se bestimmen (iber Finanzierung und Verwaltungspersonal® und haben groRen Einfluss darauf,
wie effektiv Umweltgesetze umgesetzt werden kdnnen (Bi, Liu & Zhang 2012; Beyer 2006). Das
MEP kann zwar Ratschlage und Richtlinien an die untergeordneten EPBs geben, es gibt jedoch
keine direkte Beziehung zwischen zentraler und lokaler Umweltschutzbehoérde. Viel starker als
von ihrer Fachbehdrde werden sie also von der jeweiligen Lokalregierung beeinflusst. Dies gilt
sowohl fir die Ebene der Provinzen, als auch der Cities und Counties. Dies kann zu erheblichen
Problemen bei der Umsetzung nationaler Bestimmungen fiihren (siehe 2.5.3 Vertikale Fragmen-
tierung).

Die Literatur ist sich darin einig, dass es gerade den regionalen und lokalen Behérden des Um-
welt- bzw. Wassersektors oft an finanziellen und personellen Ressourcen, technischer Expertise
und Autoritat fehlt (Su, Liu & Christensen 2010; Guttman & Song 2007; Beyer 2006). Es heil3t dort
zudem, sie brauchten dringend mehr Durchsetzungskraft, um die nationalen Vorgaben umsetzen
und den immensen Problemen im Wassersektor begegnen zu kdnnen. Sie sind vor allem vom
Budget und den Entscheidungen der lokalen Regierungen abhangig. Vielerorts mangelt es an
Ausbildung, Ausriistung und Bezahlung der EPB-Beamten. Da sie gleichzeitig zum Einziehen von
Geldstrafen bei Nichteinhaltung der Umweltgesetze verpflichtet sind, wird Korruption erméglicht
(Traide 2012). Hinzu kommt, dass sie nicht, wie in manchen westlichen Landern bei der Umset-
zung von MaBnahmen durch Biirger unterstitzt werden oder auf eine lange Tradition der Koope-
ration mit den Behorden anderer Ressorts zurlickblicken konnen (Guttman & Song 2007). In vie-
len Bereichen liberschneiden sich die Aufgabenbereiche der einzelnen Behdrden auch auf lokaler
Ebene, gerade dann fallen die fehlenden Moglichkeiten fiir Kooperationsprozesse besonders auf
(Beyer 2006).

4

% auch die Flihrungspositionen im EPB werden durch die lokale Regierung, nicht durch das MEP vergeben.
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Box 5: Zu Organigrammentwicklung und ,,gefiihiter Hierarchie”

Der politische Status und die Machtbefugnisse eines Provinz-Gouverneurs und eines Ministers auf na-
tionaler Ebene sind ahnlich. Daher kann auch das in Abbildung 2.16 dargestellte Diagramm als der
Realitat entsprechend empfunden werden. Zwar sind Minister und Provinzgouverneure fir unter-
schiedlich groRe Staatsgebiete verantwortlich, trotzdem stehen sie hierarchisch und in ihrer Verant-
wortungsposition auf einer dhnlichen Stufe (Minister sind fiir einen Aufgabenbereich im gesamten
Staat zustdndig, Provinzgouverneure fir alle Aufgaben innerhalb einer kleineren Provinz). Es besteht
also eine gewisse Diskrepanz zwischen der offiziell als die Realitat wiedergebenden und der hier als
»geflhlten Hierarchie” bezeichneten Struktur, die sich vor allem nach dem Status einzelner Mitarbei-
ter richtet. Welche weiteren Faktoren bei diesem Phanomen eine Rolle spielen, konnte bislang noch
nicht weitergehend untersucht werden.

State Council
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Abbildung 2.16: Organigramm der ,,gefiihlten” Hierarchie in der chinesischen Wasserwirtschaft. Eigene Darstellung




2.6 Verwaltungsstrukturen und Organisationen 43

2.6.2 Die ,zwolf Drachen”

Neben der Bereitstellung von Trinkwasser und dem hauslichen Gebrauch sind zahlreiche weitere
Funktionen mit den Wasserressourcen verbunden, so z.B. auch Landwirtschaft, industrielle Ent-
wicklung, Bauwesen, Transport, Okologie oder Energie.

Oft entsteht aus diesen verschiedenen Aufgabenbereichen auch eine Unterteilung auf unter-
schiedliche Ministerien. Dies ist im internationalen Vergleich nicht ungewdhnlich (Rouse 2007:2),
bei Grambow (2013b:345) heilSt es: Die einheitliche Bewirtschaftung auf der oberen exekutiven
Ebene sowie im nachgeordneten Bereich ist weltweit die Ausnahme; die Regel ist die sektorale
Aufteilung, also die Fraktionierung - ein merkwdirdiger Widerspruch zum Anspruch eines integra-
len Managements. Auch in China findet man eine solche sektorale Aufteilung. Ein Fokus wird in
diesem Abschnitt auf das MEP gerichtet, da es fiir die Umsetzung der nationalen Umweltziele
entscheidend ist.

Die Aufgaben der Wasserwirtschaft sind in China auf nationaler Ebene auf viele verschiedene
Ministerien verteilt. Man spricht im Chinesischen von vielen Drachen, die das Wasser verwalten
(2 #357K), in der Tat passt dieses Bild gut zur Tradition der chinesischen Tiermetaphern (siehe
Box 6). Urspriinglich sprach man von neun Drachen, mittlerweile muss dieses Bild auf 12 erwei-
tert werden. Konkrete Aufgaben oder auch ganze Zustandigkeitsbereiche sind zwischen den ver-
schiedenen Ministerien aufgeteilt. Schwierig wird es jedoch vor allem dann, wenn mehrere Be-
horden dhnliche oder gar dieselben Funktionen Ubertragen bekommen. Leider ist gerade dies im
Wassersektor der Fall.

Das komplexe System konkurrierender Organisationen mit sich zum Teil Gberschneidenden Auf-
gabenbereichen wurde als eines der Hauptprobleme des chinesischen Wassermanagements
identifiziert (State Council 2012; Zha 2012; CRAES 2012a; Gleick 2009; Yan, He & Kinne 2006; Shi
& Bi 2007). Sehr viele verschiedene, oft widerspriichliche Interessen miissen abgestimmt werden.
Bei fehlender Kooperation und ohne institutionalisierte Koordinationsmechanismen fihrt dies oft
zu einem ineffizienten Management der Wasserressourcen (Yan, He & Kinne 2006; siehe auch
2.7.5). Dies zeigt sich besonders stark bei interdisziplindren und liberregionalen Aufgaben (Shi &
Bi 2007).

Dem Ministerium fiir Wasserressourcen (MWR 7K 1J3E) mit seinen ca. 1,1 Mio. Angestellten®® ob-
liegen die zentralen Verwaltungs- und Uberwachungsaufgaben, sie sollen im Management der
Wasserressourcen unterstiitzt werden durch die anderen Ministerien wie z.B. Umweltschutz-
(MEP ¥ {23), Entwicklungs- und Reformkommission oder Finanzministerium.

Jedoch ist die Aufteilung der Aufgaben in manchen Fallen nicht klar geregelt, wodurch es zu
Uberschneidungen, Doppelbearbeitung und Konflikten kommen kann. In Tabelle 2.4 sind die ein-
gangs erwahnten sowie weitere fir die Wasserwirtschaft Chinas relevante Ministerien und nati-
onale Behorden mit ihren Hauptaufgaben im Wassersektor zusammengestellt.

72.000 Mitarbeiter arbeiten auf nationaler Ebene (Ministerium und Unterorganisationen), die restlichen
Mitarbeiter in Provinz- und untergeordneten Behorden. Quelle: MWR (2007)
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Tabelle 2.4: Die zwolf wichtigsten chinesischen Ministerien mit ihren wasserwirtschaftliche Aufgaben

Eigene Zusammenstellung unter Verwendung der angegebenen chinesischen Websites sowie (McElwee 2011; Yan, He & Kinne 2006; Speed &
Liu 2009; Heilmann 2004; Traide 2012)

Abkiirzung  Englischer Name Deutscher Name Chinesischer Name Wasserwirtschaftliche Aufgaben Chinesische Website
(und Abkiirzung)
MEP Ministry of Ministerium fir it NRSLFNEIASE  Gesetze, Pline, Strategien zu Chinas WWw.mep.gov.cn
Environmental Umweltschutz PRIEB LR EL) Wassergiite, Schutz und Sanierung von
Protection Oberflachengewassern und Grundwasser-
ressourcen, Monitoring der Wassergite,
Vermittlung bei Gberregionalen Problemen
MHURD Ministry of Housing and Ministerium fiir g N RSLFIEESS  Management und Uberwachung von Bau-  www.mohurd.gov.cn
Urban-Rural Bauwesen?? Y8, 2 i BEER projekten zu stidtischer Wasserversorgung
Development® (fEEEE) und Nutzung des stiadtischen Grundwassers
Trinkwasseraufbereitung; Bau von Klar-
anlagen, Abwasserbehandlung, industrielle
Wassernutzung
mit? Ministry of Industry and Ministerium fiir gt N RSERIE T Vorbeugung und Kontrolle von Eintragen Www.miit.gov.cn
Information Informationsindustrie®> & B LT aus der Produktion elektronischer Produkte,
Technology saubere Produktionsverfahren
MLR Ministry of Landand ~ Ministerium fir i NRFLAEE L Verwaltung, Schutz und Nutzung der www.mlr.gov.cn
Resources Bodenverwaltungund  ZEJEE (B - ¥TJHEE)  Ressourcen (Land, Mineralien, Meer),
natirliche Ressourcen? Monitoring von Grundwasserbelastungen
und Ubernutzung
MOA Ministry of Agriculture  Ministerium fiir it NRSLFE A . Management und korrekter Einsatz von www.agri.gov.cn
Landwirtschaft (L) Pestiziden und Diingemitteln, landliche
Entwicklung des landwirtschaftlichen
Sektors, Bewdsserungslandwirtschaft
MOF Ministry of Finance Finanzministerium e N RILAIE A legt Wasserpreise fest, Zuteilung von www.mof.gov.cn
B (A BG) Investititionen aus dem Staatsbudget fiir
Wasserbau, Gewdsserschutz, Infrastruktur
MOH Ministry of Health Ministerium fiir das Ffe NRFLAIE T4 Uberwachung der Trinkwasserqualitit, www.moh.gov.cn
Gesundheitswesen? B (LAEHE) Standards zur Wassergiite

it NRSLFEZZIE  Transport von wassergefdhrdenden Subs-

BHRER (3 E) tanzen, Gewdsserschutz im Transportsektor
(sofern dies die Schiffbarkeit von Wasser-
straBen beeintrachtigt oder durch Schiffe
hervorgerufen wurde)

Ministerium fur

MOT/ MOC®> Ministry of Transport www.mot.gov.cn

2
Verkehrswesen

MWR e \ LA

(KFIER )

Ministerium fur
Wasserressourcen

Ministry of Water
Resources

Gesetze, Plane, Strategien, Richtlinien zu
Chinas Wasserressourcen, Nutzungslizenzen
Water functional areas, Abwassereinlei-
tungen, Monitoring von Menge und Glite-
zustand, verantwortlich fur Verwaltung der
Wasserressourcen, Flussgebietsplane,
Hochwasserschutz, Erosionsschutz
Wichtigste Behorde fir wirtschafts-
politische Rahmenplanung und Erlass von
Richtlinien, erstellt nationale Fiinfjahres-
plane fur wirtschaftliche und soziale
Entwicklung, Koordination von Land-
nutzungsplanen (Forst, Landwirtschaft) und
Entwicklung der Wasserressourcen, plant
grolRe Bauprojekte, zustandig fir Stid-Nord-
Wasser-Transfer, Entwicklung der westlich-
en Provinzen, Ansiedlung von Produktion

WWW.mwr.gov.cn

10 NDRC Staatliche Kommission H14E A FC LA [E [ 52
fur Entwicklungund R JERIEEZR 123 (

Reform RIKZF)

National Reform and
Development

www.ndrc.gov.cn

Commission

11 SFA Staatliche EZ M (Bl &)

Forstbehorde

State Forestry
Administration

Forstwirtschaft, Erhalt des Okosystems
entlang von Wasserkdrpern, Mitentschei-
dung bei Schutzzonen, Feuchtgebiete

www.forestry.gov.cn

12 SOA Staatliche

Meeresbehorde

State Oceanic
Administration

B SRR (VR R))

Planung und Management der marinen
Umwelt, Kistenregionen, Einleitungen

WWW.soa.gov.cn

1) ehemaliges "Ministry of Construction”
2) deutscher Name nach Heilmann 2004
3) kann auch Ubersetzt werden mit "Ministerium fir Wohnen und Stadtisch-Landliches Bauen"
4) Das MIIT ist 1998 aus der Fusion der Ministerien fir Post, Telekommunikation und
Elektronikindustrie hervorgegangen.
5) In der Literatur wird teilweise mit "Ministry of Communication" ibersetzt (das chinesische Wort %2l steht sowohl fiir Transport, als

auch fur Kommunikation), gebrauchlicher ist jedoch MOT
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Zur besseren Veranschaulichung wurde auBerdem Abbildung 2.17 erstellt, in der die wasserwirt-
schaftlichen Hauptaufgaben grafisch den jeweiligen Behdrden zugeteilt werden. Man sieht be-
reits, dass flir einige Bereiche verschiedene Ministerien zustandig sind, bei anderen dagegen
scheint die Abgrenzung der Verantwortungsbereiche sehr schwierig.

Abbildung 2.17: Grafische Darstellung der Hauptaufgaben in der chinesischen Wasserwirtschaft mit den zustandigen
nationalen Ministerien

Eigene Darstellung mit Symbolen der University of Maryland (http://ian.umces.edu/symbols/#_Download), Abkiirzungen siehe Tabelle 2.4

Die Uberschneidungen der Aufgabenbereiche machen eine gute Koordination zwischen den ver-
schiedenen Organisationen/ Behdrden nétig. Dafuir existiert bislang kein Mechanismus, vielmehr
wird von Fall zu Fall entschieden, in welchem Umfang und wie die verschiedenen Ministerien zu-
sammen arbeiten. Oft kommt es dabei mangels fester Regeln oder einer libergeordneten Einheit
zur Steuerung der Zusammenarbeit lediglich zur Aufteilung einer Aufgabe in Unteraufgaben mit
den jeweils zustandigen Akteuren (siehe auch Abschnitt 2.7.5).
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Box 6: Drachentheorie

Mit dem Begriff der ,,Drachen” werden gerne die verschiedenen, mitunter sehr machtigen Behorden
Chinas bezeichnet, die sich um die Wasserressourcen des Landes kimmern und miteinander konkur-
rieren. So heillt es z.B. in (CRAES 2012a), dass die groBen Drachen nur schwer zu einem einheitlichen
Management kommen werden. Hauptsachlich spricht man dabei von den horizontalen Drachen der
12 nationalen Ministerien (siehe Tabelle 2.4). Aber auch das hierarchisch gegliederte Verwaltungs-
system in Provinz- City- und County-EPBs kann man als (vertikale) Drachen bezeichnen. Leicht wird
ein Zuviel an Akteuren beklagt, man darf dabei jedoch auch nicht vergessen, dass zu viele Entschei-
dungsbefugnisse konzentriert bei einem einzigen Drachen auch nicht erstrebenswert sind. Moglich-
erweise stellt es eine gute Losung dar, auf nationaler Ebene mehr als einen Drachen zu haben (dies
fordert Kontrolle, Interdisziplinaritat, Verantwortlichkeit), auf der Ebene von Flusseinzugsgebieten
hingegen die verschiedenen Akteure in einem ,Drachenclub” zu versammeln. Dadurch kénnte ein
allzu kompetitives, chaotisch-lahmendes Management vermieden werden.

Quelle: (Grambow 2013a)

Als besonders kritisch werden die Beziehungen zwischen MEP und MWR gesehen (Yan, He &

Kinne 2006; Shi & Bi 2007). Grundsétzlich wird in China getrennt zwischen Water Resources Ma-
nagement (Menge; Aufgabe des MWR) und Water Pollution Control (Glite, Zustand; Aufgabe des
MEP). Dies hat iberwiegend historische Griinde, da die Wasserressourcen lange Zeit vor allem
fur groRe Infrastrukturprojekte (Transport, Wasserkraft) genutzt wurden und Gewadsserschutz-
Aspekte dabei eine nachrangige Rolle spielten. Somit hatte das MWR Uber Jahrzehnte hinweg ei-
ne Monopolstellung und bekam erst durch die Grindung und die Aufwertung des MEP eine
gleichrangige Behorde zur Seite gestellt, die fiir dieselben Wasserressourcen, jedoch einen ande-
ren Gesichtspunkt (dessen Qualitadt), verantwortlich ist. Zwei schwierig zu vereinbarende Kon-
zepte stoBen aufeinander: Beim MWR wird die Zustdndigkeit ,, materiell, namlich an der Res-
source Wasser festgemacht. Hingegen hangen die Aufgaben des MEP nicht an bestimmten Res-
sourcen, sondern bestehen in der Zustandigkeit flr den ,Wert” einer guten Qualitat der Natur
bzw. der Wasserressourcen.
Als Ubersicht der verschiedenen Aufgaben von MEP und MWR dient Tabelle 2.5. Beide Ministe-
rien bringen unabhangig voneinander Plane zum Management der Wasserressourcen beim
Staatsrat ein, oft sind diese miteinander inkompatibel. Dies kann zu groRen Umsetzungsschwie-
rigkeiten und einiger Verwirrung bei den lokalen Behérden und Regierungen fiihren (siehe 2.4.2).
Auch beim Monitoring und Datenaustausch besteht Verbesserungsbedarf.

Tabelle 2.5: Aufgaben von MEP und MWR in der Wasserwirtschaft. Eigene Zusammenstellung

MEP MWR

Water pollution prevention and control Water resources assessment and management
Protection of drinking water sources Water supply, flood control, drought relief, Hydropower
Water environmental protection River Basin Management

Monitoring water quality MONITORING Hydrologic monitoring

Environmental monitoring Monitoring water quality of water functional regions
Monitoring sources of water pollution Surface and groundwater management

and effluent charges
Water environment functional zoning FUNCTIONAL ZONING  Water functional zoning

Environmental Impacts Assessment PLANS Audit water pollutant carrying capacity

Environmental certificates :i?’fgl\?z/ll_l\gf)leELlNEs Water pricing

Plan for Water Pollution Control Water use permits, water rights, water licence system
. . . STANDARDS .

Standards and compliance industrial Shape of water bodies, river works, Infrastructure,

wastewater :_'XI\Z‘:MENTATION o construction of dams and dikes

Protection zones management Water and soil conservation, erosion prevention
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MEP

Das heutige Umweltschutzministerium®* hat eine bereits linger andauernde Geschichte der Um-
organisation und Aufwertung erfahren. Durch Entscheidungen der Zentralregierung erlebte das
MEP in den letzten Jahren einen erheblichen Zuwachs an Zustandigkeiten und Macht. Dies ist in-
sofern bedeutsam, als dass die Stufe, die eine Organisation innerhalb eines hierarchischen Sys-
tems einnimmt, Uber finanzielle und personelle Ressourcen, sowie Machtbefugnisse und Durch-
setzungsmoglichkeiten entscheidet. In China wird dem administrativen Rang aus der politisch-
konfuzianischen Tradition der Obrigkeitshorigkeit heraus besonders groRe Bedeutung beigemes-
sen (Qiu & Li 2008). Die Geschichte des MEP soll nachfolgend in kurzen Ziigen umrissen werden.

Den Startpunkt des modernen chinesischen Umweltschutzes markierte die Griindung der Natio-
nal Environmental Protection Agency (NEPA) im Jahr 1973 als eine der Abteilungen (Offices) des
Bauministeriums. Die NEPA wurde im Jahr 1988 schlieBlich unabhangig von MHURD und in den
Rang eines Vize-Ministeriums gehoben. Mit zunehmenden Umweltproblemen bzw. deren politi-
scher Wahrnehmung gewann auch der Umweltsektor weiter an Bedeutung. Im Jahr 1998 erhielt
die NEPA schlieBlich den Rang einer Administration (SEPA) unter der direkten Kontrolle des
Staatsrates, was auch deutlich mehr Machtbefugnisse mit sich brachte. Diese Behorde befand
sich jedoch noch nicht auf dem gleichen Niveau wie andere nationale Ministerien. Schlimmer
noch, manche staatlichen Unternehmen nahmen eine hdhere hierarchische Position ein und
konnten deshalb Anweisungen und Forderungen der SEPA ignorieren, was seinen Teil zur man-
gelnden Umsetzung nationaler Umweltgesetze beitrug (Qiu & Li 2008). Im Marz 2008 wurde die
SEPA schliefllich umgewandelt in das heutige Ministerium fiir Umweltschutz (MEP) und erfuhr
damit eine deutliche Aufwertung. Dieser Aufstieg ist Beweis flir den mittlerweile starken politi-
schen Willen Chinas zum Schutz der natiirlichen Ressourcen des Landes (He et al. 2012). Fiir das
Ministerium selbst bedeutete diese Entwicklung mehrere Verbesserungen: Es hat nun eine ge-
starkte Position im chinesischen Regierungssystem und dirfte zukinftig weniger Umstrukturie-
rungen unterliegen oder gar in seinen Aufgaben beschnitten werden. Zusatzlich stieg mit dem
Stimmrecht im Staatsrat der Einfluss auf nationalen Entscheidungen, z.B. auch zur Sozial- und
Wirtschaftspolitik. Somit werden Umweltaspekte in Zukunft leichter in politische Richtlinien zu
integrieren sein (Qiu & Li 2008). Der gleichberechtigte Status neben den zahlreichen anderen Mi-
nisterien lasst hoffen, dass dies auch zur besseren Einhaltung von Umweltregulierungen fiihren
kann (Bi, Liu & Zhang 2012).

Jedoch ist dieses Ministerium nach wie vor (im internationalen Vergleich und auch verglichen mit
den Mitarbeiterzahlen anderer Ministerien) stark unterbesetzt. Im Jahr 2008 waren es 300 Mit-
arbeiter im Ministerium selbst und zusammen mit angegliederten Behérden auf nationaler Ebene
ca. 2.000 Mitarbeiter (McElwee 2011:84; World Bank 2009:14). Mittlerweile gehen Schatzungen
von 500 — 600 Mitarbeitern im Ministerium selbst aus®. Im gesamten Staatssystem des MEP in-
klusive der Mitarbeiter in den zahlreichen angegliederten Organisationen schatzt die Weltbank
die Mitarbeiterzahl im MEP-System des Jahres 2009 auf ca. 180.000 (World Bank 2009:14), davon
sind 1,3 % auf nationaler Ebene und tber 1/3 auf der County-Ebene beschiftigt.

Gegenliber den immensen Aufgaben des Umweltschutzes in ganz China erscheinen diese Zahlen
tatsachlich recht klein. Im Vergleich zu den USA verfligt die chinesische Umweltschutzverwaltung
auf nationaler Ebene Gber 1/6 der Mitarbeiter, China hat aber finfmal so viele Einwohner wie die
USA (Economy 2010:277). Auch im Vergleich zum MWR (1,1 Mio. Mitarbeiter, s.o.) verfligt das
MEP insgesamt (sofern die Zahlen stimmen) Gber nur 1/6 der Mitarbeiter.

Es verwundert nicht, dass manchen Zuwiderhandlungen gegen die nationale Gesetzgebung nur
mit voriibergehenden Kampagnen begegnet werden kann, statt effektivere Langzeitprogramme
aufzustellen.

“ Englische Website unter http://english.mep.gov.cn/, die chinesischen Versionen sind jedoch wesentlich aus-
fihrlicher!
*> Gesprich CRAES 2013
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Jedes Jahr veroffentlich das MEP den Bericht State of the Environment. Zeitlich versetzt dazu er-
scheint auch eine englische Version auf der Website des MEP. Durch die Zentralregierung wurde
festgelegt, dass einzig das MEP offizielle Daten zur Wasserglite erhebt, bzw. allein die Daten des
MEP nationale Giltigkeit besitzen.
Das MEP ist heute u.a. zustandig fur Schutz und Verbesserung bei Oberflachengewassern und
den Grundwasserressourcen, vorbeugenden Gewasserschutz oder Einleitungslizenzen fiir Indust-
riebetriebe.
Das MEP besitzt einige angegliederte Organisationen, die auch in Abbildung 2.15 zu finden sind.
Exemplarisch sollen drei davon kurz beschrieben werden:
= Die Chinese Research Academy of Environmental Sciences (CRAES) ist das grofSte nationa-
le Umweltforschungsinstitut des MEP und beschéftigt (iber 400 Mitarbeiter. Diese Orga-
nisation mit Sitz in Beijing wurde bereits 1978 gegriindet und ist multidisziplinar aufge-
stellt. So betreibt sie z.B. Grundlagen- und Anwendungsforschung zu Klima-, Boden- und
Gewasserschutz sowie zu sauberen Produktionsmoglichkeiten in der Industrie. Dadurch
gibt sie technische Hilfestellung fir umweltpolitische Entscheidungen, ist zum Verfassen
von Umweltstandards befugt und auBerdem mitverantwortlich fir die Umsetzung inter-
nationaler Umweltschutzkonventionen.
= Das 1993 gegriindete Chinese National Environmental Monitoring Center (CNEMC) ge-
hort zu einer der wichtigsten Organisationen des MEP. Es ist fiir die Koordination des na-
tionalen Monitoringsystems von Umweltdaten verantwortlich.
= Die Chinese Academy of Environmental Planning (CAEP) wurde 2001 unabhangig von der
CRAES und unterstitzt die Regierung bei der Umweltplanung und Auswahl forderungs-
wiirdiger Projekte. Sie stellt nach eigener Aussage®® fiir das MEP ein Think-Tank dar.

MWR?Y

Auf der englischen Website®® des MWR heiflt es: The Ministry of Water Resources is the Chinese
Government Department responsible for water administration. In der Tat ist die Anzahl der Auf-
gaben betrichtlich: Schutz, Entwicklung, Nutzung und Uberwachung der Wasserressourcen des
Landes, hydrologisches Monitoring, Wasserversorgung, Hochwasserschutz, DirremalRnahmen,
Erosions- und Trinkwasserschutz, Infrastrukturmanahmen, Wasserentnahmelizenzen, Wasser-
preissystem und Bewdsserung zahlt das MWR zu seinen Aufgabenbereichen.
Im jahrlichen Bericht (MWR 2009) werden aulRerdem Integriertes Fluss- sowie Wasserressour-
cenmanagement, Wasserkraft, Water function zoning und Vorschlage flr Abwassereinleitungs-
grenzwerte zu den Kernaufgaben gezahlt. (Yan, He & Kinne 2006; Traide 2012; Speed & Liu 2009;
Lee 2006). Wie genau in der zersplitterten Verwaltung der Wasserressourcen in China ein ein-
heitliches Management ablauft, wird nicht weiter ausgefihrt.
Das MWR besteht aus den folgenden Abteilungen:

General Office

Planning and Programming

Policy, Law, Regulation

Water Resources Management

Finance and Economics

Personnel, Labor, Education

International Cooperation, Science and Technology

Construction and Management

Soil and Water Conservation

*® Gesprich mit CAEP in Beijing am 08.05.2013

¥ Wihrend des Forschungsaufenthaltes in China hatte die Autorin vor allem Kontakt mit Mitarbeitern der MEP-
Behorden und Organisationen. Dementsprechend kurz fallt der Abschnitt Gber das MWR aus, obwohl es nicht
weniger bedeutend ist.

8 http://www.mwr.gov.cn/english/
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Irrigation, Drainage, Rural Water Supply
Safety Supervision
The Office of State Flood Control and Drought Relief Headquarters.

Auch das MWR verfligt iber zahlreiche angegliederte Organisationen, einige sind in Abbildung
2.15 zu finden. Zu den einflussreichsten Organisationen zahlen das Institute of Water Resources
and Hydropower Research (IWHR) und das General Institute of Water Resources & Hydropower
Planning and Design (GIWP).

Box 7: Formen von Organisationen und geplante Reformen

Es ist nicht ganz einfach, das System der verschiedenen Formen von Organisationen im chinesischen
Verwaltungssystem zu durchschauen. Erschwerend kommt hinzu, dass sowohl die Bezeichnungen,
als auch die Bedeutungen der verschiedenen Bezeichnungen wandelbar sind. Insofern kann dieser
Exkurs nicht mehr als eine Momentaufnahme darstellen.

Das System der 6ffentlichen Bediensteten heift auf Chinesisch /A% i1 1| & . Die Anzahl an Beamten,
die z.B. in den Umweltschutzbehérden der verschiedenen Verwaltungseinheiten arbeiten, wird von
der Regierung festgelegt. Fiir die Schaffung einer Behorde, deren Mitarbeiter Beamtenstatus genie-
Ren, muss ein nationales Gesetz vorliegen. Dementsprechend schwer kann an diesen Strukturen et-
was verandert werden.

Anders verhilt es sich dagegen fiir die ,Dienstleistungseinheiten Shiye Danwei (F\V5.47). Diese
dem Staatsrat, den nationalen Ministerien oder den Regierungen und Ministerien der untergeordne-
ten Ebenen (Provinz, City) zugeordneten Organisationen Ubernehmen meist recht umfangreiche
Aufgaben und genieflen einen Sonderstatus in Organisations-, Personal- und Gehaltfragen. Sie sind
zu Uber 90 % an eine Regierungseinheit angegliedert (z.B. CRAES an MEP) und werden dann auch als
Zhishu Danwei EJ& ¥ (,direkt untergeordnet”) bezeichnet. Im Unterschied zu den Behdrden
selbst sind die Shiye Danwei nicht Teil der Regierung und ihre Mitarbeiter kommen nicht in den Ge-
nuss des in China hoch begehrten Beamtenstatus mit seinen lebenslangen Sonderzuwendungen. Ty-
pischerweise handelt es sich um Forschungseinrichtungen oder Think-Tanks, die die Behorden bei
der politischen Entscheidungsfindung unterstiitzen.

Eine weitere Sonderform dieser Shiye Danwei stellt das in Abschnitt 3.6 vorgestellte Liaohe-Biiro dar.
Es wird als A % RS HNV ¥ AL bezeichnet, was man naherungsweise (ibersetzen kann mit:
Dienstleistungseinheit der Form Shiye Danwei, die auf das Beamtensystem Bezug nimmt. Was hier
anders ist: Zwar haben auch bei dieser Shiye Danwei die Mitarbeiter nicht den Status von Beamten,
die Organisation hat aber ansonsten den gleichen Rang wie die Provinz-Behérden EPB und WRB. Es
verfligt also Uber die gleichen umfassenden Administrativ-Rechte und ist auch befugt, innerhalb ei-
nes definierten Bereichs Regierungsfunktionen wahrzunehmen. Etwa 15-20 % aller finanziellen Mit-
tel flir das Beamtensystem einer Provinz konnen in dieser Form eingesetzt werden. Der Vorteil liegt
auf der Hand: Man hat hierdurch die Moéglichkeit, schnell schlagkraftige Organisationen zu schaffen,
die auf Provinzebene Uber einige Autoritat verfigen. Wir werden noch sehen, wie wichtig dies fir
die Griindung des Liaohe-Biiros war (siehe Abschnitt 3.6).

Da fur die Grindung all dieser Shiye Danwei kein neues Gesetz, sondern lediglich eine (lokale) Regu-
lation bendtigt wird, kdnnen sie sehr einfach neu gegriindet, erweitert oder umstrukturiert werden.
Dadurch ist ein recht unibersichtliches System entstanden. Reformen fiir die durchgreifende Erneu-
erung der Staatsverwaltung sind bereits geplant.

Grob gesagt soll dadurch der Status der jetzigen Z 8/~ 55 i Er LV #147 (wie das Liaohe-Biiro)
aufgewertet werden, wodurch die Mitarbeiter zu Beamten befordert wiirden. Viele den Ministerien
untergeordneten Shiye Danwei sollen in ihrer Position als gemeinnitzige Regierungsorganisation be-
statigt werden (z.B. CRAES) und schlieRlich werden auch einige der Shiye Danwei zu Firmen umge-
wandelt werden, dies kdnnte z.B. auf das System der Umweltvertraglichkeitsprifungen (EIA) zutref-
fen.

Quellen: CRAES, Liaohe-Biro und Heilmann (2004)
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2.6.3 Flussgebietsmanagement

In der Halfte der Flussgebiete der VRC leben mehr als 30 Mio. Menschen (Yang & Griffiths). Inte-
griertes Flussgebietsmanagement (IRBM) ist hier allein schon wegen unvermeidbarer Differenzen
Uber die zukiinftige Nutzung des Gebiets schwierig. Umso wichtiger sind gutes Management und
Koordinationsmechanismen. Momentan findet in China zwar noch kein integriertes Management
von Flussgebieten statt, es gibt jedoch schon einige Modelle und vielversprechende Ansatze fiir
Verbesserungen.

Jaspers (2003) stellt die Frage, warum man Uberhaupt die Verwaltung von Flissen in groRen
Flusseinzugsgebieten anstreben sollte und nicht bei der etablierten sektoralen Verwaltung inner-
halb der politisch akzeptierten Verwaltungsgebiete bleibt. Der Nutzen eines Wassermanage-
ments innerhalb der natlrlichen (hydrologischen) Grenzen erschlief3t sich vor allem bei Proble-
men, die durch héheren Nutzungsdruck auf die Wasserressourcen entstehen oder bei der Ver-
handlung von Ober- / Unterlieger-Problemen des Hochwasserschutzes. Er fasst einige der grund-
legenden institutionellen Voraussetzungen fiir integriertes Flussgebietsmanagement zusammen
(Jaspers 2003). Dezentralisierung erleichtert die Entscheidungsfindung, Blirgerbeteiligung erhdht
die Effizienz der Planung und Umsetzung, eine groRRe Rolle spielen auRerdem angemessene Was-
serpreise, ebenso wie ausreichende personelle und finanzielle Kapazitaten. Die chinesische Aus-
fihrung dieser Aspekte wird in Kapitel 2.7 genauer dargelegt.

Fiir das Management eines Flussgebiets Uber die jeweiligen Verwaltungseinheiten hinaus gibt es
in China zwei verschiedene Organisationen. Dem MWR sind sieben River Basin Commissions (RBC)
unterstellt, die im Auftrag des MWR Auftrage ausfiihren. Diese RBCs sind rechtlich befugt, Pro-
vinziibergreifende Konflikte zu regeln und Wassernutzungsrechte auszustellen, jedoch fehlt
ihnen fir diese Aufgabe die erforderliche Autoritat und Durchsetzungskraft (Lee 2006). Auch ist
die Beziehung zwischen der Provinzregierung und den jeweiligen RBC nicht klar definiert (Su, Liu
& Christensen 2010). Das Grundproblem besteht dabei darin, dass sich die Behdrden innerhalb
von jeder Provinz eher der Provinzregierung verantwortlich fiihlen, als dem zugehorigen RBC
(Gleick 2009). Eine Organisation, die Gber Verwaltungsgrenzen hinweg fir einen Wasserkorper
zustandig ist, macht nur dann Sinn, wenn diese auch die Befugnisse hat, innerhalb ihres Verant-
wortungsbereichs verschiedenste Projekte zu koordinieren und als Ubergeordnete Einheit fir
Austausch zu sorgen. Im Konfliktfall braucht sie die Autoritdt, Entscheidungen umzusetzen. Da
RBCs nur dem MWR zugeordnet werden und nur in geringem Umfang mit anderen Ministerien
interagieren, haben sie eine schwierige Stellung innerhalb des Systems.

Als zweite Klasse wurden sieben sogenannte Water Resources Protection Bureaus (WRPB) einge-
richtet, die den jeweiligen RBCs zugeordnet sind. Sie sollen gemeinsam von MEP und MWR ver-
waltet werden. In der Praxis werden sie jedoch haufig durch das MEP nicht anerkannt und besit-
zen keine Autoritat fir die Ausfiihrung der an sie (ibertragenen Aufgaben. Dies ist z.B. beim Liao-
und beim Huai-Fluss der Fall (vgl. auch Zha 2012). Auch wenn die institutionellen Bedingungen
bislang noch kein integriertes Flussgebietsmanagement fiir ganz China garantieren kénnen, so
gibt es doch in den letzten Jahren einige vielversprechende Ansatze. In der nachfolgenden Box 8
flir den Hai-Fluss sowie im Liaohe-Schutzgebiet (Abschnitt 3.6) werden diese sichtbar.
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Box 8: Beispiel Erfolgsgeschichte Hai Flusseinzugsgebiet

Der Forderung folgend, das Management der Wasserressourcen solle verknlipft werden mit der
Verwaltung der ,,Wasserumwelt” (Aufgabenbereiche von WRB bzw. EPB) wurde 2007 in der Stadt Ti-
anjin ein GEF-Projekt initiiert (GEF_ID: 1323). Auf lokaler Ebene wird ein integrierter Plan fiir die
Entwicklung der Wasserressourcen und des Umweltschutzes erarbeitet. Dabei kooperieren EPB und
WRB und sind auch gemeinsam fiir den Umsetzungsprozess verantwortlich. Sie arbeiten dabei inhalt-
lich besonders stark im Bereich Integrated water function zoning zusammen. Ein Projektsekretariat
wurde eingerichtet, das die Zusammenarbeit koordiniert. Nach gemeinsamer Unterzeichnung eines
Abkommens zum Datenaustausch zwischen WRB und EPB von Tianjin wurde ein Wissensmanage-
ment System aufgebaut, das die zukiinftige Zusammenarbeit erleichtern soll. Aufgrund groRer Ahn-
lichkeiten in der Organisationsstruktur (Behorden fiir Wasserressourcen und Umweltschutz) ist man
zuversichtlich, dass die Erfahrungen aus diesem Projekt auch auf andere Regionen Chinas lbertrag-
bar sind.

Quelle: (Lu 2013)

2.7 Governance und Management

In China herrscht nach wie vor eine starke Technikglaubigkeit. Managementaspekte (auch IWRM)
werden zwar oft erwahnt, spielen jedoch in der Entscheidungspraxis noch eine untergeordnete
Rolle, was sich auch bei den unterschiedlich hohen verfligbaren finanziellen Ressourcen von
MHURD (Bauministerium) und MEP bemerkbar macht. Momentan ist ein Prozess der Verdnde-
rung zu beobachten, der z.B. bei neueren Gesetzen, politischen Diskussionen und der Medienbe-
richterstattung sichtbar wird.

Einige Kriterien zur Good Governance im Wassersektor sind bereits in der Einleitung genannt
worden. Man versteht darunter z.B. funktionierende Regierungsstrukturen mit befahigten Mitar-
beitern und unabhangigen Regulierungsorganen. Als Instrumente zur Durchsetzung von Gesetzen
sind Monitoring, Transparenz und Partizipation wichtig (Rouse 2007). Weitere Bereiche kénnen
aus den Prinzipien der Nachhaltigkeit im Wassersektor abgeleitet werden (Grambow 2013b:82).
Verursacher-, Integrations- und Vorsorgeprinzip stellen neben Kooperation, Iteration und Suffizi-
enz grolde Herausforderungen an das Management der Wasserressourcen.

Im Rahmen dieser Arbeit kdnnen wichtige Einblicke in Governance-Aspekte des chinesischen
Wassermanagements gegeben und durch Beispiele verdeutlicht werden, dabei werden viele der
Themen noch nicht umfassend abgehandelt, weiter Forschungsarbeit ist dazu notwendig.

2.7.1 Beziehungen zentral - lokal

Auf lokaler Ebene variiert die Umsetzung nationaler Vorgaben bisweilen stark. Die nationale chi-
nesische Umweltgesetzgebung macht meist nur wenig konkrete Angaben zur spezifischen Aufga-
benverteilung zwischen den Behdrden oder zum Umsetzungsprozess an sich (Beyer 2006). Selbst
wenn die Aufgabenverteilung eigentlich klar ware, wird doch im Prozess der Entscheidungsfin-
dung Wirtschaftswachstum oft als tiberzeugenderes Argument angesehen (Shi & Bi 2007).

Der neue Status des MEP hat sicherlich zu einer Starkung des Umwelt- und Wassersektors beige-
tragen. Gleichzeitig beinhaltet das derzeitige System aber auch weiterhin einige grofle Heraus-
forderungen: Innerhalb des Wassersektors ist die horizontale Zusammenarbeit von Umwelt-
schutzbehdrden mit den anderen Ministerien nur schwach ausgepragt. Gleichzeitig besteht die
Problematik mangelnder vertikaler Beziehungen zwischen den Umweltschutzbehérden der ver-
schiedenen Ebenen. Lokale EPBs sind sowohl der lokalen Regierung der jeweiligen administrati-
ven Ebene, als auch den Anordnungen der héher-stehenden Umweltschutzbehorden verantwort-
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lich. Da die Kontrolle der finanziellen und personellen Ressourcen der lokalen Regierung unter-
liegt, haben diese in der Praxis auch deutlich mehr Einfluss auf Entscheidungen. Daraus folgt,
dass die libergeordneten Umweltschutzbehdrden nur iiber sehr begrenzte Kontrolle und Uber-
wachung in vertikaler Richtung verfligen. Gleichzeitig verfliigt das MEP mitunter nur Gber wenig
Informationen hinsichtlich der Entwicklungen auf den unteren Ebenen und hat somit auch nur
wenig Moglichkeiten zur strikten Umsetzung der nationalen Vorgaben (Beyer 2006). Zudem wird,
wie in Kapitel 2.3.1 beschrieben, die Umsetzung von Umweltschutzgesetzen von lokalen Regie-
rungen oft als hinderlich fiir die wirtschaftliche Entwicklung angesehen. Die lokalen Regierungen
machen nicht immer von ihrem Recht Gebrauch, im Falle von Uberschreitungen der national
festgelegten Emissionsstandards besonders stark emittierende Fabriken zu schlieRen oder den
zeitweise Produktionsstopp zu fordern (Shi & Bi 2007). Aus der Abhangigkeit der EPBs von den
Prioritdaten der lokalen Regierung erwachsen zunehmend Konflikte. Es wurde lber Extremfalle
berichtet, in denen Mitarbeiter lokaler EPBs aus Angst vor Kiindigung in anonymen Briefen an
das MEP Gber UmweltverstoRRe berichteten statt an die lokale Regierung (Qiu & Li 2008).

Die Mehrzahl der Konflikte im Wassersektor kdnnen durch Mediation des jeweils zustandigen
EPB beigelegt werden und missen nicht gerichtlich ausgetragen werden (Beyer 2006). Auch wer-
den viele Konflikte zwischen Ober- und Unterliegern normalerweise durch Kompensationszah-
lungen der Zentralregierung geldst noch bevor sie weiter eskalieren kdnnen (Shi & Bi 2007).

2.7.2 Dezentralisierung und bottom-up Ansatze

Unter dem Begriff Dezentralisierung versteht man einen Prozess, bei dem Aufgaben und Zustan-
digkeitsbereiche von der zentralen Ebene an untergeordnete Ebenen und deren Behoérden lber-
geben werden.

Nach dem Statut der KPC und der Staatsverfassung zu urteilen sollte es sich bei der VR China
zweifelsfrei um einen hochzentralisierten Einheitsstaat handeln. Der Beijinger Zentralgewalt ste-
hen zur Durchsetzung ihrer Autoritdt und zur Disziplinierung der regionalen Flihrungen wirkungs-
volle Instrumente zur Verfligung, die auch direkte Eingriffe auf politische Entscheidungen der un-
teren Verwaltungsebenen erlauben. Die Partei- und Regierungszentrale in Beijing ist allein befugt,
national verbindliche Entscheidungen zu treffen. Es existiert auRerdem kein Organ, das die Regi-
onen in der Zentrale reprasentiert (Heilmann 2004:101ff.). Es stellt sich deshalb die Frage, wieso
es in diesem Kapitel um Dezentralisierung und bottom-up Ansatze gehen soll.

Fest steht: In der politischen Realitat gestaltet sich die Entscheidungsfindung zwischen der Zent-
rale und den Regionen wesentlich komplizierter, als oben beschrieben (Heilmann 2004). Die Be-
ziehungen zwischen zentralen und lokalen Fiihrungen haben eine eigene Dynamik entwickelt jen-
seits der formalen, konstitutionellen Regelungen. Insbesondere mit dem Beginn der Reform- und
Offnungspolitik und der Entstehung lokaler Marktstrukturen wurden den lokalen Fithrern mehr
eigenstandige Gestaltungsmoglichkeiten eingerdumt. Auch Deng Xiaoping setzte in dieser Zeit
auf die Eigeninteressen lokaler Flihrungen z.B. bei der Reformierung des landwirtschaftlichen
Sektors im Jahr 1979 (Heilmann 2004:101ff.). Man hatte festgestellt, dass die starke zentrale
Kontrolle zu unflexibel ist und dadurch die wirtschaftliche Entwicklung des Landes behindert wird
(He et al. 2012) bzw. dass sich mit gestarkten lokalen Regierungen bessere Ergebnisse erzielen
lassen, als mit einer rein zentralisiert geflihrten Blirokratie (Economy 2010:277). Als klare
Schwachpunkte des alten, vollstandig zentrierten Systems ist zudem erkannt worden, dass dieses
nur mit einfachen und klaren Zielvorgaben funktioniert, komplexe Probleme wie die im Was-
sersektor kdnnen dagegen nur schwer geldst werden (Bi, Liu & Zhang 2012).

Heute genieRen die Spitzenfunktionare der Provinzregierungen eine betrachtliche Autoritdt im
politischen Machtsystem der VR China. Sie unterliegen bei Fragen der inneren und dulleren Si-
cherheit der zentralisierten Kontrolle und Weisung, haben jedoch einigen Gestaltungsspielraum
in der lokalen Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik (Beyer 2006). Somit kdnnen die lokalen Regie-
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rungen starker ihre eigenen Interessen durchsetzen. Dies macht sich auch im rechtlichen System
bemerkbar: Theoretisch gehen im Einheitsstaat Chinas nationale Direktiven direkt in lokale Regu-
lierungen Uber. In der Realitdt bestehen solche direkten Beziehungen nur selten (ebd.).

Die gewahrten Freiheiten kénnen dabei je nach wirtschaftlicher Starke der Provinz und je nach-
Verbindungen der lokalen Fihrung zu den Entscheidungstragern der Zentralregierung variieren
(Heilmann 2004:101ff.). In der Folge der Verlagerung der Verantwortung z.B. fir Umweltschutz-
belange kam es zu signifikanten Unterschieden zwischen verschiedenen Regionen Chinas, je nach
Prioritdten und finanziellen Moglichkeiten der lokalen Fiihrung. Als positives Beispiel dieser Ent-
wicklung wird die City Dalian in der Provinz Liaoning aufgefiihrt. Hier definierte der Regierungs-
chef sein Ansehen Uber die Erfolge im Umweltsektor und gab den lokalen EPBs ausreichende fi-
nanzielle und politische Freiraume. Heute wird Dalian als Eco-City bezeichnet (Economy
2010:277).

Dezentralisierung scheint also in China durchaus eine Rolle zu spielen, auch wenn dies nicht
zwingend institutionell verankert zu sein scheint. Dezentralisierte Ansatze konnen in der Umwelt-
und Wasserpolitik zu einem effektiveren Management flihren: durch Veréffentlichung relevanter
Daten erhohen sich Transparenz und Moglichkeiten der Birgerbeteiligung, sodass auch schwieri-
ge MalBnahmen besser umgesetzt werden kénnen (Jaspers 2003).

Die Ubertragung von umfassenden Aufgabenbereiche an lokale Behérden hat jedoch auch lhre
Schattenseiten: In vielen Regionen Chinas hat sich dadurch ein regelrechter ,Flickenteppich” der
Umwelt-Organisationen gebildet. Die unter 2.3.1 erwahnten Probleme durch enge Verbindungen
zu Wirtschaftsunternehmen sind nur eine mogliche Folge (Economy 2010:20). Viel gravierender
sind die Auswirkungen auf die Umsetzung nationaler Richtlinien. Durch geringen Einfluss der na-
tionalen Umweltschutzbehdrden auf Provinz- und darunterliegende Regierungen haben nationa-
le Umweltgesetze nur selten bis in die unteren Verwaltungsebenen Wirkung. So fordert denn
auch Heilmann (2004) die Schaffung von Institutionen, die die zeitweilig etwas unibersichtlichen
Beziehungen zwischen Zentrale und Regionen starken und eine vertikale Kompetenzverteilung
ermoglichen kénnen.

Nach Rouse (2007) fihrt Dezentralisierung im Allgemeinen notwendigerweise zu kleineren Ver-
waltungseinheiten mit recht unterschiedlichen Strukturen. Wenn gleichzeitig ein integriertes
Management der Wasserressourcen erreicht werden soll, wiirden national verbindliche Richtli-
nien benétigt, die dann auf lokaler Ebene interpretiert werden kénnen. Dies geschieht in China
zwar, doch kann der Staat in einem dezentralisierten System nur dann ein gutes Management
der Wasserressourcen garantieren, wenn eine tiefgreifende Umwandlung des Systems stattfindet,
bei der einige Funktionen der Regierung auch tatsachlich (und offiziell) Gbertragen werden
(Rouse 2007:7). Die Zentralregierung hatte dann eher eine lenkende Rolle. Schon die Planungs-
phase sollte auf der lokalen Ebene stattfinden, um den dortigen Bedirfnissen gerecht werden zu
koénnen (Bi, Liu & Zhang 2012). Forscher schlugen bereits Anfang des 21. Jahrhunderts solche Re-
formen vor (Bi, Liu & Zhang 2012). Da hierzu Veranderungen der nationalen Politik notig waren,
wurde jedoch eingerdumt, dass diese Prozesse nur Uber einen sehr langen Zeithorizont hinweg
ablaufen werden (ebd.). Als praktikablere Ansatze zur Starkung des Managements diskutiert man
dagegen die Dezentralisierung auf den unteren Verwaltungsebenen sowie partizipative Ansatze
(siehe nachfolgender Abschnitt).

Unter bottom-up Ansatzen konnen verschiedene Konzepte verstanden werden. In dieser Arbeit
wird der Begriff flir Veranderungen verwendet, die nicht zentral gesteuert werden, aber trotz-
dem Wirkung ,,nach oben” haben kdnnen. Wie Watts (2011) in seinem Buch beschreibt, sind
Veradnderungen in China nicht ohne die Unterstiitzung einer politischen Fiihrung moglich (Watts
2011:286). Das heillt, sogenannte grass-root Ansatze, die direkt an der Basis anknipfen haben
bislang nur wenig Aussicht auf Erfolg. Die Unterstlitzung muss jedoch nicht notwendigerweise
von der nationalen Filhrung kommen. Viel wahrscheinlicher ist, dass in Zukunft dezentralisierte
Ansdtze eine groRRere Rolle spielen und auch Breitenwirkung in anderen Regionen entfalten kon-
nen. Einer dieser Ansatze soll in Abschnitt 3.6 ndher betrachte werden.
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2.7.3 Umweltbewusstsein und Medien

Die aktuelle Umweltsituation in China hangt zwar zum einen stark von den politischen Entschei-
dungen dieser Zeit ab, ist aber andererseits auch eingebunden in und abhangig von Herange-
hensweisen, Einstellungen und Institutionen, die sich iber Jahrhunderte hinweg entwickelt ha-
ben (Economy 2010:15). So besitzt das MEP seit einigen Jahren den Status eines Ministeriums, ist
aber gegeniiber anderen, starker entwicklungsorientierten Behérden im Nachteil wenn es um die
Durchsetzung seiner Interessen oder den Einsatz seiner rechtlichen Mittel zum Umweltschutz
geht (Economy 2010:20). Viele der heutigen Herangehensweisen sind aus der Geschichte der
VRC heraus zu verstehen, dazu gehort auch, die Umwelt als eine Angelegenheit der nationalen
Sicherheit anzusehen (Economy 2010:23).

Anfang der 1990er Jahre begann eine Entwicklung, im Rahmen dessen die chinesische Bevolke-
rung sich mehr und mehr besorgt Giber den Zustand von Luft, Wasser und Boden dulerte. Die zu-
nehmende 6ffentliche Aufmerksamkeit fiir Probleme des Umweltschutzes hat nicht nur bei der
Durchschnittsbevolkerung Chinas zu einem hoheren Umweltbewusstsein gefiihrt, auch bei ein-
flussreichen Politikern kam es zu einem Umdenken. So versprach beispielsweise der neue Premi-
erminister Li Kegiang gleich zu Anfang seiner Regierungszeit, dass er zuklinftig anhand seines Ein-
satzes fir den Umweltschutz beurteilt werden moéchte (Finnamore 2013).

Der Bereich der Umweltbildung hat sich in China in den letzten Jahren stark entwickelt. Zahlrei-
che (teilweise staatlich unterstiitzte) Nichtregierungsorganisationen engagieren sich fir mehr
Umweltbewusstsein. Beginnend mit der Griindung der ersten NGO im Jahr 1994* hat die chine-
sische Fihrung mehr politischen Spielraum fiir die Blirger zugelassen und z.B. auch Medien-
recherchen unterstiitzt. In Zeitungen und Zeitschriften wird vermehrt berichtet™, auch durch die
Regierung und untergeordnete Organisationen werden offentliche Veranstaltungen durchgefiihrt.
Der mittlerweile wesentlich héhere Stellenwert des Umweltschutzes und insbesondere die er-
hohte Aufmerksamkeit flir Gewasserschutz machen sich in der Medienberichterstattung des
Landes bemerkbar, einige aktuelle Medienberichte aus China kénnen im Literaturverzeichnis ge-
funden werden. Die Zusammenstellung ergibt ein eindrucksvolles Stimmungsbild, erhebt jedoch
keinen Anspruch auf Objektivitat oder Vollstandigkeit. **

Im wegweisenden Dokument Nr. 1 des Staatsrats und des Zentralkomitees der KPC wird als Ziel
genannt, alle sozialen Krafte fiir die Unterstiitzung des Wassersektors zu mobilisieren. Dafiir sol-
len wasserwirtschaftliche Informationen vermehrt der Offentlichkeit zuganglich gemacht werden
und auRerdem Aspekte des Gewdsserschutzes und Wassersparens in die 6ffentliche Ausbildung
an Schulen und fiir Beamte integriert werden. Schlielich heildt es dort auch, Partizipation soll
starker ermoglicht werden (State Council & Central Committee CPC 2010:Artikel 30).

* Diese heiRt Friends of Nature 482 /X und besteht auch heute noch.

% Im Jahr 2011 wurde die Medien-Berichterstattung Uber 147 offizielle Treffen und andere Veranstaltungen
des MEP ermoglicht MEP (2012a:19).

>! Die meisten der aufgefiihrten Medienberichte sind in Englisch und Chinesisch verfiigbar. Sie entstammen den
nationalen chinesischen Medien China Daily und Xinhua, sowie weiteren internationalen Medien. Thematisiert
werden z.B. InfrastrukturmalRnahmen gegen Wasserknappheit, institutionelle Defizite, Marktmechanismen
gegen Industrielle Verschmutzung, Wasserpreise, Krebserkrankungen durch Belastungen, Ver6ffentlichung von
Umweltdaten, Transparenz, Grindung von neuen NGOs und o6ffentliche Beteiligung: Brown-Inz (2013); Bapna
(2013); Blanchard (2013); Biswas & Kirchherr (2012); Caijing (2013); Chen (2011); Chen (2013); China Daily
(2013); Stanway (2013); Deng (2013); Economy (2013); Fang (2013); Finnamore (2013); Ford ; Gong (2013); He
(2013); Hensengerth (2013); Levitt (2013); Lu, Liu & Wang (2011); Mu (2013); Nadya Ivanova (2013); Shi (2013);
Tortajada & Biswas (2013); Wang (2013a); Wee & Jourdan (2013); Wong (2013); Wu (2013e), (2013d), (2013a),
(2013b); Xinhua (2013); Xinmin Weekly (2013); Yin (2013); Zhang (2011); Zhong & Jones (2011)
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2.7.4 Partizipation

Fir effektive Governance im Umweltbereich ist Blirgerbeteiligung besonders wichtig. Auch im
Dokument Nr. 3 des Staatsrats und der KPC heilt es, die Entscheidungsprozesse im Wassersektor
missten transparenter gestaltet werden. Eine breite Offentlichkeit sollte durch MeinungsauRe-
rung in die Entscheidungsfindung mit eingebunden sein (State Council 2012: Artikel 20). Bislang
ist direkte Partizipation in Chinas Umwelt- und Wassersektor erst schwach ausgepragt (Bi, Liu &
Zhang 2012; Johnson 2010). Heilmann (2004) formuliert sogar, in der mangelnden demokrati-
schen Partizipation liege einer der Hauptschwachen der chinesischen Umweltpolitik (Heilmann
2004:179). Damit griindet er auch auf einer Aussage des ehemaligen Vize-Ministers im MEP Pan
Yue von 2004, ungeniigende Partizipation flihre zur mangelnden Umsetzung chinesischer Um-
weltgesetze (Pan 2004). Es soll hier zum einen der Frage nachgegangen werden, welche positiven
Auswirkungen Partizipation im Wassermanagement haben kann und gleichzeitig auch auf die ak-
tuelle Situation in China eingegangen werden.

Durch Partizipation der Biirger besteht die Moglichkeit, die Umweltverwaltung effektiver, effizi-
enter und besser Uberpriifbar zu machen (Bi, Liu & Zhang 2012). Biirger wollen als Konsumenten
mit einbezogen werden und zumindest wissen, dass sie im Falle von Bedenken eingreifen konn-
ten und dafilir auch die notwendige Transparenz besteht. Oft ist es sogar wichtiger, Gberhaupt
die Moglichkeit zur Beteiligung zu haben, als tatsachlich aktiv zu werden (Rouse 2007).

In China korreliert hohes Umweltbewusstsein von Akteuren oft mit geringem Einfluss auf politi-
sche Entscheidungen (Su, Liu & Christensen 2010). Durch Partizipation kann sich dagegen die
Wahrscheinlichkeit erhéhen, dass 6ffentliche Interessen besser von der Regierung verstanden
und schlieRlich auch thematisiert werden (Guttman & Song 2007). Gleichzeitig kdnnen so auch
effektivere Losungen gefunden werden: Wenn Nutzungsdanderungen der Konsumenten Teil der
Losung sein sollen, ist es sinnvoll, sie auch am Prozess der Entscheidungsfindung zu beteiligen
(Speed & Liu 2009). Dafir ist ein gewisser Grad an Transparenz der Wasserpolitik und auch Of-
fenlegung von Daten noétig. Partizipation und Transparenz bedingen sich gegenseitig: SchlieRlich
mussen sich Blrger der Giite der erhaltenen Information sicher sein. Ist dies nicht gewahrleistet,
kann es in der Umsetzungsphase zu erheblichen Problemen kommen, da die Beziehungen zwi-
schen den planenden Behérden und den lokal betroffenen Einwohnern moglicherweise durch
Falschinformationen bereits geschwacht sind (Bi, Liu & Zhang 2012). Beyer (2006) schreibt dazu,
dass aullerdem jegliches Gesetz an Durchsetzungskraft einbiif3t, sofern nicht auch durch dullere
Faktoren wie die Einbindung der Offentlichkeit der Umsetzungsprozess begleitet wird. Anderer-
seits kann gerade durch Moglichkeiten zur Partizipation Druck auf lokale Beamte zur Durchset-
zung von Umweltgesetzen aufgebaut werden und somit einige der unter Abschnitt 2.5 beschrie-
benen Schwachstellen der Biirokratie (iberwunden werden (Guttman & Song 2007). Grob kann
man die Formen von Partizipation untergliedern in Information, Konsultation und Beteiligung. Ei-
ne oft zitierte genauere Einteilung mit einer Skala von acht ineinander Ubergehenden Stufen hat
Arnstein (1969) entworfen: Manipulation, Therapy, Informing, Consulting, Placation, Partnership,
Delegated Power, Citizen Control. Dabei werden jedoch die ersten beiden Stufen als non-
participation eingestuft. Auf China moglicherweise anwendbar waren partizipative Methoden,
die den Stufen Informing oder Consulting zugeordnet werden kénnen. Einige positive Einsdtze in
diesem Bereich gibt es bereits z.B. durch Transparenz bei Wasserrechnungen, zunehmend um-
fangreichere Internetauftritte der Behorden und 6ffentliche Versammlungen. Diese werden wei-
ter unten diskutiert, zunachst sollen einige Schwierigkeiten beschrieben werden, denen man in
China begegnet.

Es kommt haufig vor, dass Birgerbeteiligung durch Behorden eher als Zeichen von Machtverlust
angesehen wird, denn als Moglichkeit, ihre Autoritdt zu starken und Unterstlitzung fir notige
MafRnahmen zu erhalten (Rouse 2007:16). Dies scheint bis vor kurzem auch in China der Fall ge-
wesen zu sein. Uber lange Zeit hinweg wurde in China die Offentlichkeit nicht in politische Ent-
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scheidungsprozesse miteinbezogen. Ein direkter Dialog mit den Birgern (iber politische Mal3-
nahmen galt als undenkbar (Zhong & Mol 2008). Oft wird zudem mit der Begriindung, die soziale
Stabilitdt miisse bewahrt werden, 6ffentliche Beteiligung verhindert (Guttman & Song 2007).
Man begegnet in China auch der Aussage, durch Partizipation erhdhten sich die Kosten bei
gleichzeitig sinkender Effizienz von Projekten (Lee 2006). Auf der anderen Seite kann auch
schlicht bei der Bevolkerung das Wissen dariber fehlen, wie man sich einbringen kann (Su, Liu &
Christensen 2010).

Mitte der 1990er Jahre begann die Zentralregierung der VRC, die férderlichen Auswirkungen von
Blirgerbeteiligung auf MaRnahmen des Umweltschutzes anzuerkennen (Johnson 2010). In die-
sem Zeitraum wurde auch die erste durch Birger organisierte NGO gegriindet (Friends of Nature).
Mittlerweile sind viele Beamte Chinas der Meinung, dass soziale Instabilitdt reduziert werden
kann, indem man viele verschiedene Sichtweisen wahrend des Entscheidungsfindungsprozesses
zu Gehor kommen lasst (Guttman & Song 2007).

Nichtregierungsorganisationen (NGOs) hatten in China Uber eine lange Zeit hinweg eine sehr
schwierige Position. Durch ein intransparentes Registrierungssystem wurde die Grindung und
Arbeit von NGOs jahrzehntelang erschwert. Die Zahl der Nichtregierungsorganisationen im Be-
reich des Umweltschutzes ist in China zwar in den letzten Jahren gewachsen, verfiigte jedoch
Uber einen langen Zeitraum hinweg nur lber begrenzte Artikulationsrechte (Heilmann 2004:179).
Neueste Regelungen diesen Jahres lassen auf Lockerungen hoffen (He 2013). Mittlerweile wird
diesen Strukturen aullerhalb des Regierungssystems erlaubt, eine aktivere Rolle in der chinesi-
schen Umweltpolitik zu spielen (Beyer 2006). Mit der Férderung von Umwelt-NGOs und der Me-
dienberichterstattung zu Umweltproblemen hofft die chinesische Fiihrung, die Liicke schlieRen
zu kénnen zwischen dem Ziel, die Umweltsituation in China zu verbessern und dem Vermogen,
dies in die Praxis umzusetzen (Economy 2010:136). SchlieBlich stellen die Umwelt-NGOs einen
kostenlosen Mechanismus fiir Umweltbildung und Monitoring von lokalen Emissionen dar. Auch
wenn bislang erst wenige Verknlipfungen zwischen MEP und Umwelt-NGOs bestehen, vertreten
sie doch oft sehr dhnliche Interessen (Economy 2010:179).

Im Jahr 2002 wurde begonnen, rechtliche Rahmenbedingungen fir die Offenlegung von Daten
und mehr Birgerbeteiligung in Planungsprozessen zu schaffen, so z.B. durch das Gesetz zur Um-
weltvertraglichkeitsprifung (EIA). Zwar enthielten auch schon frihere Umweltschutzgesetze
Passagen zur Einbeziehung der Bevolkerung, darin wurden jedoch noch keine genaueren Vorga-
ben gemacht (Johnson 2010). Indem man Birgerbeteiligung eine rechtliche Basis verschaffte,
konnten diese neu festgeschriebenen Rechte auch durch aktive Biirger eingefordert und lokale
Beamte zur Umsetzung bestimmter MaRnahmen aufgefordert werden. Das MEP ist bei der Ein-
flihrung dieser rechtlichen Bestimmungen fir die Einbeziehung der Bevolkerung federfiihrend.
Allein die Gesetze kdnnen jedoch noch nicht eine groRere Biirgerbeteiligung garantieren, sie
missen auch in der lokalen Praxis Anwendung finden. In der Vergangenheit wurden diese Rechte
oft erst als Reaktion auf 6ffentlichen Druck (z.B. nach groReren Unfallen und Umweltskandalen)
eingerdaumt (McElwee 2011). Umwelt-NGOs spielen dabei eine groBe Rolle und arbeiten in sol-
chen Fallen innerhalb des existierenden institutionellen Systems eng mit dem MEP zusammen. Es
ist vorstellbar, dass sie zukiinftig bei den reguldaren Entscheidungen im Umweltsektor wesentliche
inhaltliche Beitrage leisten kénnen (Johnson 2010).>

Es gibt in China weitere Erfolg versprechende Ansatze und Entwicklungen in Bezug auf Blirgerbe-
teiligung: In landesweit Giber 40.000 Water User Associations kommt es beispielsweise auf lokaler
Ebene zur Beteiligung ganzer Ortschaften bei der Bewirtschaftung ihrer Wasserressourcen
(Speed & Liu 2009).

>? Siehe dazu auch die im Jahr 2013 erstmalig angedachte Einbeziehung von Umwelt-NGOs in den Planungspro-
zess durch die CAEP, Abschnitt 2.4.2
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Von der ersten institutionalisierten Form eines partizipativen politischen Entscheidungsprozesses
im Wassersektor schreiben Zhong und Mol (2008): Erstmals gibt es 6ffentliche Anhérungen zur
Preisgestaltung. Durch diese neuere Entwicklung (erste Versuche starteten bereits 1997) scheint
man sich von dem konventionellen, hoch zentralisierten Vorgehen zu entfernen und einer trans-
parenteren, dezentralisierten, partizipativen Governance zuzuwenden. Ausgesprochenes Ziel ist,
die Effektivitat und Effizienz der Entscheidungsfindung zu erhéhen und die Verantwortlichkeit
der Regierenden zu starken. Es ist schwer zu beurteilen, zu welcher Stufe der Arnstein-Leiter man
dieses System zuordnen sollte. Zum einen geht es (iber reine Information hinaus. Fiir echte Part-
nerschaft oder delegierte Macht, ist der direkte und indirekte Einfluss des Staates jedoch noch
sehr stark, z.B. bei der Auswahl der Reprdsentanten bei den Anhérungen (Zhong & Mol 2008).

Weiterhin gibt es neuere Entwicklungen bei der nationalen Planerstellung: Seit dem 10. Flinfjah-
resplan (2000 — 2005) werden vor der neuen Formulierung von Umweltplanen vonseiten der
CAEP* 6ffentliche Umfragen gestartet. Ca. 10.000 Teilnehmer werden darin zu Erfolgen der letz-
ten Jahre, Erwartungen und Prioritdten fir die zukiinftige Entwicklung des Umweltschutzes be-
fragt. Dieses Meinungsbild fliet in die erste Fassung des Plans mit ein. Erst nachdem dieser onli-
ne veroffentlicht wurde und erneut Kommentare abgewartet worden sind, beginnt die Detailpla-
nung.>* Diese Methodik wurde mit der Planung des 12. Fiinfjahresplans auch auf die gesamte Bii-
rokratie des MEP (ibertragen. Aus einer Liste von aktuellen Umweltproblemen kann die Offent-
lichkeit die ihr wichtigen Themen auswahlen und so eine Gewichtung abgeben.

Auf Anfrage bestatigte das EPB der Provinz Liaoning, man stehe dieser neuen Methode sehr posi-
tiv gegenliber. Sie helfe, Fragen einzubringen, denen man selbst eher weniger Bedeutung zuge-
ordnet hatte. Anmerkungen und Vorschlage wiirden nach Moglichkeit gerne in die Planungen mit
aufgenommen.

Einige andere Ansdtze dagegen schirten zunachst groRe Hoffnungen, werden aber nur schlep-
pend umgesetzt. Ein Beispiel ist das Water Law von 2002, das institutionelle Garantien zur Biir-
gerbeteiligung gibt. Dies sind u.a. der freie Zugang zu Daten Uber Wasserressourcen, Unfalle und
verantwortliche Personen. Obwohl diese Rechte festgeschrieben wurden, haben sie in der Praxis
nur wenig Bedeutung (Su, Liu & Christensen 2010). Weiterhin fehlen fir die Durchsetzung der
Regulation des Staatsrats Regulations on Governmental Information Disclosure sowie der Richtli-
nie des MEP Trial Guidelines for Environmental Information Disclosure bislang noch die geeigne-
ten Rahmenbedingungen, um offentliche Beteiligung tatsachlich zu erméglichen. Die rechtlich
garantierten Berichte zur Umweltfolgenabschatzung sind nur selten 6ffentlich zuganglich, der
Prozess ist nur wenig transparent (Lee 2006).

Als moglicher Ansatzpunkt wird auch der Mechanismus des Target Responsibility System genannt.
Auf Grundlage bestimmter festgesetzter Ziele findet die Evaluierung von lokalen Regierungsbe-
amten statt, neuerdings gehdren dazu auch Kriterien der Umweltsituation im Verantwortungsbe-
reich. Es wird berichtet, dass lokale Beamten bislang starker beeinflusst sind vom politischen Wil-
len der Gbergeordneten Behorden, als von den Forderungen der Bevolkerung der Region (Gutt-
man & Song 2007). Sie seien gegenliber der Veroffentlichung von Daten und Methoden der Parti-
zipation eher skeptisch eingestellt und hatten die Beflirchtung, dadurch Macht zu verlieren. Oft
fehlt aber auch das notige Wissen, um Umweltdaten kompetent einschatzen zu kénnen (Bi, Liu &
Zhang 2012). An diesem Punkt setzt das EU China Environmental Governance Programme an und
schlagt vor, die Kapazitaten innerhalb der lokalen Regierungen zur Einschatzung und Berichter-
stattung bei Umweltproblemen zu starken’®.

> zur Erinnerung: Chinese Academy of Environmental Planning, Unterorganisation des MEP.
>* Gesprich mit CAEP in Beijing am 08.05.2013
55
Ebd.
*® programmunterlagen sind zu finden auf der Website: http://www.ecegp.com/english/project/project.asp.
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Es gab in China also bereits eine beachtliche Entwicklung, was Umweltbewusstsein und Anfange
der Biirgerbeteiligung betrifft. Fiir die Zukunft kdnnten auch durch MalRnahmen, die Armutsbe-
kampfung und Umweltschutz kombinieren, weitere Formen der Partizipation ermdglicht werden
(Su, Liu & Christensen 2010). Die Bevolkerung ist heutzutage starker beteiligt an Prozessen des
Umweltschutzes, als dies jemals zuvor der Fall war. Es wird erwartet, dass in Zukunft die Verof-
fentlichung von Umweltdaten zusatzlich zu einem transparenteren Governance System im Was-
sersektor Chinas beitragen kann (He et al. 2012). Durch Schaffung der gesetzlichen Rahmenbe-
dingungen und Starkung der Position des MEP sind bereits wichtige Ausgangsbedingungen fir ei-
ne formalisierte Blirgerbeteiligung vorhanden. Fir den langen Prozess hin zu einem nachhaltigen
Entwicklungsmodel wird dies von grolRer Bedeutung sein.

2.7.5 Koordination, Kooperation und Datenaustausch

Es ist bereits mehrfach angeklungen: Eines der Hauptprobleme in der nationalen chinesischen
Wasserwirtschaft liegt bei mangelnder Kommunikation, Koordination und Datenaustausch zwi-
schen den Ministerien.

Die Weltbank betont in einem Bericht von 2005, dass die Zustandigkeitsbereiche der verschiede-
nen Behorden praziser definiert werden sollten und Vereinbarungen zum Ablauf der Kooperation
zwischen Behorden entwickelt werden sollten (Worldbank & Ministry of Construction 2005). Im
Dokument Nr. 1 schreibt schlieBlich der Staatsrat, dass die Zustandigkeiten von Partei- und Re-
gierungsorganen im chinesischen Wassersektor auf allen Ebenen klarer definiert werden sollten
(State Council & Central Committee CPC 2010). Dies wird auch im Dokument Nr. 3 aufgegriffen
(State Council 2012). In Artikel 16 heil3t es dort, dass die Koordination zwischen den verschiede-
nen Behorden gestarkt werden muss. Allein durch die (zwangsweise) Doppelbearbeitung von
Aufgaben erhdhen sich die Managementkosten erheblich (Zha 2012). Nicht nur zwischen den na-
tionalen Behorden, auch zwischen den lokalen Regierungen, die zu einem Flussgebiet gehoren
fehlt oft die notige Kooperation zum effektiven Management. In gewisser Hinsicht kommt hier
das Gefangenendilemma zum Tragen, bei dem beide Akteure starke Eigeninteressen verfolgen®.
So wird z.B. bei der Abwéagung zwischen Wirtschaftswachstum in der eigenen Region gegeniber
kostspieligem Gewadsserschutz, von dem vor allem der Unterlieger profitiert, eher ersteres ge-
wahlt. Man bezeichnet dies auch als tragedy of the commons (Hardin 1968).

Besonders in Flussgebieten kann das Vorhandensein oder der Mangel an Koordination und Ko-
operation sehr deutlich sichtbar werden. Es fehlt in China die rechtliche Grundlage fiir regionale
Zusammenarbeit innerhalb eines Flusseinzugsgebiets. So gibt es weder eine durchsetzungsfahige
Organisation mit umfassenden Verwaltungsrechten, die von allen Akteuren akzeptiert wird, noch
offizielle Verordnungen zum Konfliktmanagement. Vielmehr bestimmen viele verschiedene Ak-
teure Uber jeweils bestimmte Belange innerhalb der Region (Zha 2012).

Um den Wettbewerb der Behdorden umzuwandeln in ein kooperatives System, in dem alle Inte-
ressen berlicksichtigt und bestmdogliche Losungen erzielt werden kdnnen, ist eine (ibergeordnete
Organisation oder ein festgelegter Koordinationsmechanismus nétig (ebd.).

Shi und Bi (2007) beschreiben den Aufbau eines solchen gemeinsamen Management-Systems
zwischen den beiden Provinzen Jiangsu und Zhejiang. Nachdem es jahrelang immer wieder zu
Gewasserbelastungen und Konflikten mit der Fischerei gekommen war, einigte man sich auf eine
langerfristige Losung durch gemeinsame Uberwachung der provinziiberschreitenden Gewésser,
Datenaustausch und gemeinsame Investitionen in die Infrastruktur. Damit wurde in einem lang
andauernden Prozess ein Kooperationsmechanismus aufgebaut, der in der Lage ist, zukiinftige

*7 Vgl. Grambow (2013b:327)
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Konflikte zu vermeiden oder zu moderieren. Ohne die Vermittlung durch die zentrale Regierung
ware dieser Losungsansatz nicht moglich gewesen (Shi & Bi 2007).

Box 9: Datenaustausch in der Praxis

Auch fiir Forscher kann mangelnder Datenaustausch ein groRes Problem darstellen. Zwischen MEP
und MWR findet ein Austausch von Monitoring-Daten nur in begrenztem Malie statt, selbst bei ge-
meinsam bearbeiteten Kooperationsprojekten.

So werden zum Beispiel Daten zur Hydrologie durch Organisationen des MWR erhoben und von an-
deren Organisationen (z.B. von an das MEP angegliederte Organisationen) fiir Kalkulationen der ac-
ceptable pollutant loads benétigt. Sie werden nicht frei zur Verfligung gestellt, sondern missen ge-
kauft werden. Meist sind die kduflichen Daten (z.B. in Form des Statistical Yearbook) dann bereits
mehrere Jahre alt. Flr einige Wasserkorper sind zwar taglich aktualisierte Online-Daten verfligbar.
Diese werden jedoch nicht fiir langere Zeitraume zur Verfligung gestellt oder gar als monatliche Aus-
wertung prasentiert. Fur langfristige Datenreihen sind sie also nur wenig brauchbar.

Grinde fir diese Praxis kdnnen zum einen in der Beflirchtung liegen, Macht und Kompetenzen abzu-
geben. Die Dienstleistung, Monitoring-Daten zu erheben wird als eigenes Produkt verstanden und soll
dementsprechend auch einen angemessenen Preis erhalten. Andererseits kdnnen moglicherweise
auch unklare Zustandigkeiten innerhalb der Behorden dazu fiihren, dass nicht festgelegt ist, wer lber
die Veroffentlichung von Daten und Informationsaustausch im Allgemeinen zu entscheiden hat. Im
Ubrigen muss man beriicksichtigen, dass sich manche Datensitze in ihrer Detailgenauigkeit unter-
scheiden kénnen. Innerhalb einer Organisation konne Datensatze umfangreicher ausfallen, als die mit
anderen Organisationen geteilten oder die letztendlich 6ffentlich zuganglichen Daten.

Ein positives Beispiel fiir funktionierende Koordination, Kooperation und Datenaustausch kann in ei-
nigen der Projekte des National Major Programs gesehen werden. Im Rahmen dieses grof8 angelegten
Programms arbeiten Forschungsinstitute auf verschiedenen Ebenen und von den unterschiedlichen
Ministerien beauftragt interdisziplinar zusammen (siehe Abschnitt 2.2.4).

Quelle: CRAES
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Wasser ist in China ein knappes Gut. Es wird besonders in der Landwirtschaft ineffizient genutzt,
infolge der Einleitung hauslicher und industrieller Abwasser sowie durch diffuse Eintrage werden
viele der Gewasser Chinas stark belastet und stehen deshalb nur begrenzt einer Nutzung zur Ver-
flgung.

Um diese Probleme anzugehen, sind technische Losungen wichtig, doch sie allein werden nicht
ausreichen. Die in diesem Kapitel durchgefiihrte Betrachtung der institutionellen Rahmenbedin-
gungen (Strukturen, Organisationen, Zustdndigkeiten, Governance, Gesetze, Plane, Policies, In-
teraktionen) bietet einen Ansatzpunkt fiir systemische Verbesserungen.

Die Regierung Chinas steht vor der Herausforderung, eine Balance zu finden zwischen Belangen
des Wirtschaftswachstums und denen des Umweltschutzes, dabei hat man in den vergangen Jah-
ren die Position des Umweltschutzes systematisch gestarkt. Dies mag auch eine Folge der Er-
kenntnis sein, dass zunehmende Umweltprobleme sich langfristig negativ auf die wirtschaftliche
Entwicklung Chinas auswirken werden.

Die Politik hat mit den Dokumenten Nr. 1 und Nr. 3 einige Ansatze formuliert, in denen sich Prin-
zipien eines nachhaltigen, integrierten Managements der Wasserressourcen erkennen lassen. Ei-
nige der Grundsatze von Chinas heutiger Umweltpolitik (z.B. Verursacher- und Vorsorgeprinzip)
dhneln denen in Deutschland. Durch Anpassung des Bewertungssystems (TRS) der lokalen Kader
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und Erweiterung um Umweltschutzziele hat man zudem einen Anknipfungspunkt fir die Umset-
zung auf lokaler Ebene formuliert. Bemerkenswert ist auch die Entwicklung hin zum derzeitigen
System der Umweltschutzgesetze.

Die aktuellen Probleme des chinesischen Wassersektors griinden also nicht primar im mangeln-
den politischen Willen oder fehlenden Umweltschutzgesetzen, vielmehr scheitern viele dieser
(vor allem) nationalen Vorgaben in der Umsetzungsphase. Eine genauere Betrachtung der Ver-
waltungsstrukturen und des Systems der ausfiihrenden Behorden ist deshalb nétig. In dieser Ar-
beit wird erstmals versucht, das Netzwerk von Interaktionen der relevanten Behoérden im Chine-
sischen Wassermanagement anschaulich und moglichst umfassend darzustellen. Das komplexe
System konkurrierender Organisationen auf nationaler Ebene mit sich zum Teil tiberschneiden-
den oder wenig abgegrenzten Aufgabenbereichen wird als eines der Hauptprobleme identifiziert,
insbesondere besteht eine starke Konkurrenz zwischen den nationalen Ministerien fir Wasser-
ressourcen und fur Umweltschutz. Ohne formale Koordinationsmechanismen kénnen innerhalb
dieses System der horizontalen Fragmentierung integrierte Ansatze nur schwer verwirklicht wer-
den. Hinzu kommt die vertikale Fragmentierung innerhalb der Behorden, die durch zunehmende
Dezentralisierung ohne gleichzeitige Etablierung eines Controllings entstanden ist. Da keine di-
rekte Fihrung ,zentral-lokal” besteht, wird der Umsetzungsprozess erschwert und nationale
Vorgaben kénnen nur begrenzt lokal umgesetzt werden.

In der Vergangenheit konnten in China bereits einige beachtliche Erfolge im Wassersektor erzielt
werden. Dazu gehorten der Bau zahlreicher Klaranlagen sowie SchlieBung und Umbau von In-
dustriebetrieben. Dies hat in vielen Gewassern des Landes zu Verbesserungen der Gewasserglite
gefuhrt. Der zunehmende politische Wille macht sich in einer den westlichen Landern vergleich-
baren Umweltgesetzgebung bemerkbar und lasst sich auch in der Aufwertung des Umwelt-
schutzministeriums seit 1973 erkennen. Sowohl die Férderung eines starkeren Umweltbewusst-
seins bei der Bevoélkerung, als auch die zunehmende Medienberichterstattung iber Wasserma-
nagement und die Schaffung von Moglichkeiten zur Partizipation sind wichtige Schritte hin zu ei-
nem integrierten Wasserressourcenmanagement.

Weiterhin bestehen aber noch einige Herausforderungen: Status und Finanzierung der Umwelt-
schutzbehoérden bediirfen Anpassungen, um ihnen die noétige Autoritdt innerhalb des behordli-
chen Systems zu verschaffen. Die formal zugestandenen Rechte der Offentlichkeit zur Beteiligung
bei Planungsprozessen und Umweltschutzprojekten werden in der Praxis bisweilen nicht einge-
raumt. Eine Vernetzung bislang bestehender konkurrierender oder widerspriichlicher Systeme
z.B. zur Entnahme von Wasser und Einleitung von Abwasser, sowie beim Monitoring (Menge, Gu-
te) oder beim Functional Zoning (Water/ Water environmental/ Water ecological functional zon-
ing) konnten mehr Klarheit schaffen und die Umsetzung erleichtern.
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Box 10: Die Europdische Wasserrahmenrichtlinie und ihre Bedeutung fiir China

Die EU-Wasserrahmenrichtlinie (EU-WRRL) trat im Dezember 2000 in Kraft (2000/60/EG) und tragt
fiir eine einheitliche Wasserpolitik innerhalb der Europdischen Union Sorge. Sie verpflichtet die Mit-
gliedsstaaten zur dauerhaften Sicherung der Wasserqualitat und zur Erstellung von Bewirtschaf-
tungsplanen fiir Flusseinzugsgebiete. Als zentrales Ziel wird formuliert, den einheitlich ,guten Zu-
stand” aller Gewasser in Europa (inkl. Grundwasser, Oberflachengewasser etc.) herzustellen oder zu
erhalten. Insgesamt macht sich mit dieser Rahmenrichtlinie ein tiefgreifender Wandel bemerkbar
weg von Wassermanagement rein fir die soziokonomische Entwicklung hin zu einer Betrachtung
der Wasserressourcen als knappes und wertvolles Gut, das insbesondere flr zukiinftige Generatio-
nen erhalten werden muss. Folgerichtig lassen sich in der EU-WRRL zahlreiche Prinzipien der Nach-
haltigkeit finden (s.u.).

Vergleich mit China

Die transnationalen Fliisse der EU lassen sich mit den chinesischen trans-provinziellen Fliissen durch-
aus vergleichen: Durch die komplexen Anforderungen, die allein aus der geographischen Ausbreitung
entstehen, wird ein flexibles Management bendtigt und Instrumente, die auf verschiedenen Ebenen
funktionieren. Vergleicht man das Dokument Nr. 1 mit der Europdischen Wasserrahmenrichtlinie,
zeigt sich, dass durch beide Dokumente, jedoch mit 10 Jahren Abstand, eine langfristige Perspektive
erdffnet wurde. Signifikante Anderungen zeigen sich auch im Stellenwert des Wassersektors und bei
den Investitionen in die Wasserinfrastruktur. Die Bedeutung der EU-WRRL fiir China soll Gegenstand
weiterer Untersuchungen sein. Im Rahmen dieses Exkurses sollen vor allem die Inhalte der WRRL in-
klusive der enthaltenen Nachhaltigkeitsprinzipien erldutert und einzelne Ansatzpunkte aus China
aufgezeigt werden.

Hintergrund

Die Entwicklung der EU-WRRL stand vor dem Hintergrund zahlreicher Probleme, denen man im Was-
sersektor der EU begegnete: So gab es z.B. viele verschiedene Richtlinien und somit auch voneinan-
der abweichende Ziele und MalRnahmen. Man stellte deshalb die Notwendigkeit einer umfassenden
EU-weiten Richtlinie fest, die die Bekampfung von Punkt- und diffusen Eintrdgen behandelt und im
Rahmen eines integrierten, interdisziplindren Ansatzes effektive Umsetzungsmechanismen schafft.
Erste Ideen fur eine solche Richtlinie kamen in den 1990er Jahren auf, als klar wurde, dass mit den
bisherigen einzelnen Direktiven und command and control Ansatzen die beabsichtigten Ziele fir
Grund- und Oberflachenwasser nicht zu erreichen waren. Angeregt durch den Erfolg der Rhein-
Kommission entstand 1997 schliefRlich der erste Entwurf, der in die EU-WRRL des Jahres 2000 miin-
dete. In den darauffolgenden Jahren wurde diese durch weitere Richtlinien zum Grundwasser (2006)
und zu Hochwasserrisikomanagement (2007) erganzt.

Prinzipien

Das Management der Gewasser soll laut EU-WRRL in allen EU-Mitgliedstaaten in Flusseinzugsgebie-
ten erfolgen, d.h. innerhalb der hydrologischen Grenzen und nicht nach administrativen Zustandig-
keiten aufgeteilt. Es sollen Bewirtschaftungspldane und MaBnahmenprogramme fiir ganze Flussgebie-
te aufgestellt werden, daher besteht die Forderung nach grenziiberschreitender Koordinierung und
Kooperation.

Als Grundprinzip der EU-WRRL kann die Integration verschiedener Faktoren angesehen werden. Dies
gilt z.B. fiir die Betrachtung der Gewdsserkérper selbst (Oberflaichengewdsser, Grundwasser, Feucht-
gebiete, Kiiste), des Gewdsserzustands (Menge, Giite, Okologie, Morphologie) sowie der Akteure
(Regierung, Industrie, Gesellschaft).

So besteht auch die Pflicht zur Beteiligung der Offentlichkeit. Die Zivilgesellschaft soll durch MaR-
nahmen der Information und Konsultation an der Entscheidungsfindung beteiligt werden. In drei je-
weils sechsmonatigen Anhorungsphasen zum Arbeitsprogramm und zum Zeitplan fir die Aufstellung
der Bewirtschaftungsplane, sowie zu den Entwiirfen der Bewirtschaftungsplane und MaRnahmen-
programme kommen die Nachhaltigkeitsprinzipien der Transparenz, Kooperation und Partizipation
zur Anwendung.

Als neues Prinzip wird das der 6konomischen Effizienz eingefiihrt. Dies schlielft Kostendeckung der
Wasserdienstleistungen (Wasserversorgung, Abwasserbehandlung) ebenso ein wie die Kosteneffizi-
enz von geplanten MalRnahmen und soll insgesamt eine realistische Planung sicherstellen.
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Besonderheiten und Neuerungen

Einige Charakteristika haben entscheidend zum bisherigen Erfolg der EU-WRRL beigetragen.

Klare administrative Strukturen: Die Zustdndigkeit fiir Regulierung, Koordination, Monitoring und
Festsetzung von Zeitpldanen liegt bei einer einzigen ,,competent authority”. Zwar liegt die konkrete
Umsetzung von MalBnahmen in der Verantwortung der relevanten Ministerien und lokalen Behérden
der jeweiligen Mitgliedssaaten, sie wird jedoch zentral gesteuert. Dies stellt bereits einen groen Un-
terschied zum chinesischen System der zw6lf ,Drachen” dar.

Klare Zielsetzungen mit einheitlichen Bewertungsverfahren: Als Kernstrategie auf dem Weg zu bes-
seren Gewasserverhédltnissen werden das Verbesserungsgebot und das Verschlechterungsverbot
festgelegt, womit bereits zahlreiche Prinzipien der Nachhaltigkeit abgedeckt sind: Vorsorge, Gerech-
tigkeit, Effizienz, Regionalitdt, Solidaritdt. Insgesamt ist ein guter Zustand bei allen Gewdassern bis
2015 angestrebt. Als Ausnahme gelten stark verdnderte Wasserkérper, bei denen die Kosten zum Er-
reichen eines guten Zustands in keiner Relation zum Nutzen stiinden. Hier ist das Zielniveau mit dem
Erreichen eines ,,guten 6kologischen Potentials” sowie einem guten chemischen Zustand etwas nied-
riger angesetzt. Im Rahmen der EU-WRRL wird durch ein einheitliches Bewertungsverfahren erstmals
der Vergleich des Gewdasserzustands europaweit ermoglicht. ,Zustand” ist hierbei nicht gleichbedeu-
tend mit Gewassergiite, da neben chemischen und physikalischen Parametern auch biologische
Komponenten sowie die Gewasserstruktur/ Hydromorphologie mit einbezogen werden. Die Bewer-
tung wird zusatzlich hinsichtlich des Gewassertyps differenziert. Es sei angemerkt, dass eine analoge
Zielsetzung (management by objectives) in China besteht mit dem Konzept der Water Function Zones
(siehe Box 3).

Okologie im Mittelpunkt: Eine Neuerung der EU-WRRL bedeutet auch die Betonung der dkologischen
Ziele. Der gute Zustand wird insbesondere an die Struktur und Funktion des aquatischen Okosystems
geknipft. Auch wird anerkannt, dass dafiir ein Gleichgewicht zwischen Wasserchemie, Abfluss und
Morphologie des Gewassers notig ist. Bislang werden in China vorwiegend chemische Faktoren be-
trachtet (z.B. CSB, Ammonium-Stickstoff). Mit der Griindung des Liaohe-Schutzgebiets (Abschnitt 3.6)
und der Forschung zu Ecological Function Zones (Box 3) ist anzunehmen, dass in Zukunft auch in Chi-
na 0kologische Faktoren eine groRere Rolle spielen werden.

Umsetzung

Die EU-WRRL setzt bereits einen verbindlichen Zeitrahmen fiir die Umsetzung fest. Da die Wieder-
herstellung der 6kologischen Funktionen eines Wasserkorpers ein langfristiger Prozess ist, wird auch
bei der Planung eine Langzeitperspektive gewdhlt. Die EU-WRRL trat im Jahr 2000 in Kraft. In drei
Planungszyklen soll das Endziel des guten Zustands aller Gewasser in der EU im Rahmen eines itera-
tiven Prozesses bis 2027 erreicht sein. Dabei erstreckt sich der erste Planungszyklus tber 15 Jahre
(was immerhin drei der traditionellen chinesischen Fiinfjahresplane entspricht), die weiteren Pla-
nungszyklen betragen jeweils sechs Jahre. Innerhalb dieser Zeitspanne sollen alle relevanten Akteure
der Regierung, Industrie und Zivilgesellschaft mit einbezogen werden und auch Unterstltzung fir die
anschlieBende Planung und Umsetzung erhalten werden. Fir jedes der Flussgebiete werden zu-
nachst spezifische Umweltziele formuliert, die in Umsetzungspldanen mit genauer Zeitplanung und
der klaren Definition von Zwischenergebnissen miinden. Der Prozess wird von der Europaischen
Kommission Giberwacht. Es besteht die Pflicht fiir jeden Mitgliedsstaat, formelle Berichte abzuliefern.
Auch kénnen Sanktionen verhdngt werden, falls ein Zeitplan nicht eingehalten wird. Oft reicht jedoch
bereits der 6ffentliche Druck durch Beitrage bei Konferenzen und die Veroffentlichung der Zwi-
schenergebnisse aus, um Verbesserungen anzustoRen.

Quellen: (Griffiths & Andersen 2008; State Council & Central Committee CPC 2010; Yang & Griffiths
2010; Grambow 2013b: 410-418)
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3. FALLSTUDIE IM LIAO-FLUSSGEBIET

Trotzdem die chinesische Politik stark zentralisiert ist, werden doch die Umweltressourcen tber-
wiegend lokal verwaltet. Auf den lokalen Regierungen und ihren Ministerien ruht die Hauptver-
antwortung fiir den Umgang mit den Wasserressourcen. Zielgedanke dieser Fallstudie ist daher
einerseits, die im ersten Kapitel dargestellten Sachverhalte zu iberprifen und auf ein noch recht
wenig beschriebenes Gebiet anzuwenden. Deshalb gleicht sich der Aufbau der Unterkapitel. An-
dererseits ist aufgrund der flachenmaBigen Einschrankung auch eine vertiefte Betrachtung ange-
strebt, die unabhangig von der bereits publizierten Literatur neue Erkenntnisse bringt, was fir
ganz China nur schwer umfassend moglich ware. Grundsatzlich dienen (sofern nicht anders an-
gegeben) die unter Abschnitt 1.4 sowie Box 1 beschriebenen zahlreichen Gesprdache mit Mitar-
beitern der Umweltschutzbehorden in der Provinz Liaoning als Grundlage fiir die in diesem Kapi-
tel getroffenen Aussagen.

3.1 Basisdaten des Gebiets>®

Das Liao-Flussgebiet™ erstreckt sich im Nordosten Chinas auf einer Flache von 219.600 km? tiber
die Provinzen Liaoning, Innere Mongolei, Jilin und Hebei. Das Gebiet besteht zu einem groRen
Teil aus Bergen und Hiigeln, besonders im Westen. Eine Ubersichtskarte zur Lage des Flussge-
biets innerhalb Chinas ist in Abbildung 3.1 zu sehen, mehr Details finden sich auf den Karten in
Abbildung 3.2. Die mittlere Jahrestemperatur des Gebiets liegt bei 4-8 °C mit gemessenen Maxi-
maltemperaturen zwischen -41 und +42 °C (MWR 2012:2).

Mongolei Liao River
Basin

Nord-

Beijing korea

Abbildung 3.1: Ubersichtskarte der Volksrepublik China mit dem Liao-Flussgebiet.

Quelle: verandert nach (CRAES 2012b)

> Zu den Abflussmengen der einzelnen Fliisse im Liao-Flussgebiet existieren widerspriichliche Daten. Am zuver-
lassigsten sollten die des MWR sein, die aber leider nicht vorliegen.

> Liao-Flussgebiet heiRt im Chinesischen Liaohe Liuyu L {i[{iii#. Der deutsche Name ,Liao-Fluss” ist gleichbe-
deutend mit Liaohe ILJ]. Die in englischen Publikationen oft gefundene Bezeichnung ,Liache-River” stellt also
eine Doppelung dar und wird in dieser Arbeit nicht benutzt.
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Die Region grenzt an Nordkorea und zahlt zu den sieben groRen Flissen bzw. Flusseinzugsgebie-
ten Chinas (neben Yangtze, Gelbem Fluss, Perlfluss, Songhua, Huaihe und Haihe, siehe im vorhe-
rigen Kapitel Abbildung 2.2). Man zahlt mehrere FlieRgewéasser zum Liao-Flussgebiet: West-
Liaohe, Ost-Liaohe, Liaohe, Daliaohe und auch die Fliisse Hunhe und Taizihe.” Ihre Gesamtlange
betragt 2201 km, die Miindung liegt bei der Stadt Panjin am Gelben Meer.

Landschaftliche Zusammensetzung im Uao-
Flussgeblet[%]
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Abbildung 3.2: Ubersichtskarte des Liao-Flussgebiets mit den vier Provinzen Hebei, Innere Mongolei, Jilin und Liaoning sowie dem West-Liaohe, Ost-
Liaohe, Liaohe, Taizihe und Hunhe (Links); Ho6henprofil des Liao-Flussgebiets sowie die Zusammensetzung des Landschaftsbilds (Rechts).

Quellen: links verandert von (CRAES 2012b), rechts Karte aus (MWR (Ministry of Water Resources PRC) 2013), Kreisdiagramm eigene Darstellung nach (CRAES 2011a).

Im gesamten Einzugsgebiet leben 43,5 Mio. Einwohner in 16 Cities und 107 Counties. Davon ge-
horen ca. 55 % zur Landbevdlkerung, der Rest lebt in den gréReren Stadten. Das durchschnittli-
che BIP pro Kopf betragt jahrlich 33.288 RMB (umgerechnet ca. 4.000 €) (CRAES 2011a). Die Be-
volkerungsdichte ist 198 Einwohner/ km?, verteilt sich aber sehr unterschiedlich. So konzentriert
sich die Bevolkerung vor allem in den zur Provinz Liaoning gehdérenden Regionen (siehe Abbil-
dung 3.3).
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Abbildung 3.3: Verteilung der Bevolkerungsdichte im Liao-Flussgebiet.

Griin: bis 100 Menschen pro km?; Rot: ab 200 Menschen pro km”. Quelle: (Tian 2011)

60 . . . . . . . . .
In Anhang 2 sind zwei weitere Karten zum Liao-Flussgebiet, auch mit den chinesischen Namen der einzelnen
FlieRgewasser und den Grundwasservorkommen zu finden.
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Die Wirtschaftsleistung im Liao-Flussgebiet beruht vor allem auf dem Industriesektor (Abbildung
3.4). Haupt-Industriezweige sind Stahl, Maschinenbau, Petrochemie, chemische- und pharmazeu-
tische Industrie, Papierherstellung sowie Nahrungsmittelindustrie. Obwohl nur 10 % des BIP in
der Landwirtschaft generiert werden, tragt dieser Sektor doch zu 71 % zum CSB-Anteil und zu 35 %
zum Anteil an Ammonium-Stickstoff im Gewadsser bei. Insgesamt stammen ca. 30 % des anfallen-
den Abwassers aus der Industrie, der Rest wird zu den stadtischen Abwassern gezahlt (CRAES
2011a).

Zusammensetzung des BIP im Liao-Flussgebeit

1%] CSB-Fracht aus Ammonium-N-Fracht aus
(]

10%

® Landwirtschaft

M Industrie

22%
38% ' m Landwirtschaft 7% -

/ M Industrie

59%

\\—/ Stadtischem
Abwasser

6%

Dienstleistung

Abbildung 3.4: Zusammensetzung des BIP im Liao-Flussgebiet und die Zusammensetzung des Abwassers an CSB und
Ammonium-Stickstoff nach Sektor.

Quelle: Eigene Darstellung nach (CRAES 2011a)

Insgesamt stehen pro Jahr im Einzugsgebiet aus Oberflachengewdssern und Grundwasser Was-
serressourcen von ca. 28,2 Mrd. m? zur Verfiigung®. Ein GroRteil der Nutzung dieser Ressourcen
findet in der Landwirtschaft statt (14 Mrd. m?), hauslich und industriell werden je knapp 3 Mrd.
m?® Wasser pro Jahr genutzt (CRAES 2011a; MWR 2007).

Der jahrliche Niederschlag ist 6rtlich und zeitlich ungleich verteilt (siehe Abbildung 3.5). Insbe-
sondere der West-Liao-Fluss leidet deshalb unter Wasserknappheit. So liegen die Werte im Wes-
ten des Liao-Flussgebiets durchschnittlich bei 300 mm, im Osten dagegen bei bis zu 920 mm. 70-
85 % des Jahresniederschlags fallen zudem in den Monaten Juni bis September (MWR 2012:2).
So kommt es im Liao-Flussgebiet zu enormen Schwankungen, was die Wassermenge und auch
Gute betrifft.

® Andere Schatzungen des MWR (2012:3) gehen mittlerweile von nur noch 22,2 Mrd. m’ aus, davon entfallen
auf die Oberflachengewadsser 13,7 Mrd. m>.
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Abbildung 3.5: Karte des Liao-Flussgebiets mit durchschnittlichen Nieder-
schlagswerten.

Aride Region im Westen mit 0 - 400 mm Jahresniederschlag, 6stliche Gebiete bis zu
920 mm Jahresniederschlag. Quelle: (Qu 2013)

3.1.1 Provinz Liaoning

Die Provinz Liaoning spielt eine besondere Rolle im Liao-Flussgebiet. So gehort zwar nur ein Drit-
tel der Flache Liaonings zum Einzugsgebiet des Liaohe. Auf dieser Flache leben aber insgesamt
80 % der Bevolkerung des gesamten Flussgebiets. Auch stammen ca. 85 % der Eintrdge durch
Abwasser aus der Provinz Liaoning (siehe Abbildung 3.6) (CRAES 2011a), die in der Vergangenheit
sehr gepragt wurde von alter Schwerindustrie und Kohle-Abbaugebieten. Ein genauerer Blick auf
diese Provinz lohnt sich also, ihre Entwicklung ist entscheidend fiir das gesamte Flusseinzugsge-
biet. Teilweise muss in dieser Arbeit auch in Ermangelung aussagekraftiger Daten fiir das gesam-
te Flussgebiet die Betrachtung auf die Provinz Liaoning eingeschrankt werden.

Herkunft des Abwassers in %

5%

/ H Innere Mongolei

‘ mJilin
Liaoning

85%

Abbildung 3.6: Herkunft des Abwassers im Liao-Flussgebiet nach Provinzen.

Quelle: Eigene Darstellung nach (CRAES 2011a)

In Liaoning lebt auf einer Flache von 146.000 km? eine Bevélkerung von 43,7 Mio. Einwohnern
(Uber 80 % Han-Chinesen). Der derzeitige Provinzgouverneur ist Chen Zhenggao, er wird in Ab-
schnitt 3.6 noch eine Rolle spielen. Eine Karte der Provinz Liaoning mit ihren Verwaltungseinhei-
ten von 14 Cities und 100 Counties ist in Abbildung 3.7 zu sehen. Die Hauptstadt der Provinz ist
Shenyang.
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Abbildung 3.7: Karte der Provinz Liaoning mit den Verwaltungseinheiten Counties und Cities

(farbig, eine City umfasst mehrere Counties). Der Hauptstrom des Liaohe und das Liaohe-Schutzgebiet sind in grin markiert.

Quelle: CRAES

Die Urbanisierungsrate betragt 70 %, durchschnittlich leben auf einem Quadratkilometer 300
Menschen. Damit unterscheidet sich die Provinz Liaoning bei der Bevélkerungsdichte deutlich
vom gesamten Liao-Flussgebiet. Auch die wirtschaftliche Situation wird von dieser Provinz domi-
niert. Seit 2008 ist das BIP hier um 11 % gestiegen (Tian 2011) und betragt heute pro Kopf knapp
42.000 RMB. Damit liegt es wesentlich héher, als das BIP des gesamten Flussgebiets mit rund
33.300 RMB pro Person. Eine Ubersicht zu den Daten des Liao-Flussgebiets in Abgrenzung zur
Provinz Liaoning bietet Tabelle 3.1.

Tabelle 3.1: Ubersichtsdaten zum Liao-Flussgebiet und zur Pro-
vinz Liaoning. Eigene Zusammenstellung

Parameter
GroRe

Einwohnerzahl
Bevolkerungs-

dichte: Ein-

wohner/ km?

BIP/ Kopf

Flusse

innerhalb des

Gebiets

Liao-Flussgebiet Provinz Liaoning
219.600 km® 146.000 km?

43,5 Mio. 43,7 Mio.

198 300

33.288 RMB 41.728 RMB

gesamtes Liao-

Flussgebiet: West-Liaohe,

Ost-Liaohe, Liaohe, Nur Liaohe, Hunhe,
Hunhe, Taizihe Taizihe

Die Provinz Liaoning war eine der ersten industrialisierten Provinzen Chinas und entwickelte sich
besonders stark in den 1950er und 1960er Jahren. Sie gilt als eine der typischen alten Industrie-
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regionen Chinas mit vielen staatlichen Industriebetrieben, die fiir die Gewasser eine grolRe Belas-
tung darstellen. Auch heute noch ist Liaoning eines der wichtigsten industriellen Zentren des
Landes und hat im Nordosten Chinas die groBte Wirtschaftsleistung. Hauptindustriezweige sind
Petrochemie, Metallurgie, Textilindustrie, Elektronik und Maschinenbau.

Liaoning zahlt zu den wasserarmen Provinzen Chinas. Die gemeinn(tzige Organisation China Wa-
ter Risk veroffentlicht auf ihrer Website® folgende Werte: Pro Kopf und Jahr betragen die erneu-
erbaren Wasserressourcen 711 m?, jahrlich werden davon 330 m® pro Person genutzt.

Bis zu 70 % der genutzten Wasserressourcen werden fiir die Bewdsserung der fruchtbaren land-
wirtschaftlichen Anbaugebiete eingesetzt, 16 % entfallen auf den h&uslichen Gebrauch und ca.
14 % auf die industrielle Nutzung (MEP 2007a). Die Wasserkorper sind in dieser Region mit zahl-
reichen Dammen bereits stark durch den Menschen verdndert worden. Hinzu kommen die hohen
Nutzungsanspriiche aus Industrie und Landwirtschaft. Mangelnde Regulierung der industriellen
Abfille, sowie der belastete Abfluss von landwirtschaftlichen Flachen haben den Liaohe zu einem
der am starksten belasteten Gewasser Chinas werden lassen (Worldbank 2009a). Wegen starker
Ubernutzung und stofflichen Belastungen durch Industrie und Landwirtschaft mussten zeitweilig
70 % der Wassernutzung der Provinz liber Grundwasser abgedeckt werden (Turner 2004). Die Si-
tuation hat sich zumindest im Hauptstrom bereits verbessert (siehe 3.1.2). Das Okosystem befin-
det sich jedoch nach wie vor in einem sehr kritischen Zustand (CRAES 2011a).

Die Hauptprobleme und Herausforderungen dieser Provinz liegen zum einen in der langjahrigen
Einleitung von unbehandeltem industriellen und hauslichen Abwasser. Auch die starke Ubernut-
zung der Wasserressourcen fiihrte zur ernsthaften Schiadigung des Okosystems. Andererseits
sind auch die Risiken fir zukiinftige Unfalle in den alten Industriebetrieben sehr hoch, was zu ei-
ner beachtlichen Gefahrdung der Trinkwasserquellen fiihrt.

3.1.2 Gewassergiite

Die rasche wirtschaftliche Entwicklung der Provinz Liaoning fiihrte zu Wasserknappheit und einer
drastischen Situation bei der Gewassergilite des gesamten Liao-Flugssgebiets. Momentan wird
ein groRer Anteil des Hunhe, der durch die Millionenstadt Shenyang flieRt, allein durch den Ab-
fluss aus zahlreichen Klaranlagen gebildet.

Noch im Jahr 2011 Uberstiegen 35 % der Messpunkte im Liaohe die Glteklasse V. Keiner der Ab-
schnitte konnte der Klasse Il zugeordnet werden, 44 % wiesen eine Gewasserglite der Klasse IV-V
auf. Dies wurde zusammen mit zu erreichenden Planungszielen im 12. Flinfjahresplan des Liao-
Flussgebiets festgestellt (siehe Abbildung 3.8).

Bei der Gewassergiite zeigen sich mittlerweile deutliche Verbesserungen. Diese sind vor allem
auf SchlieBung oder Umbau von 417 Papierfabriken sowie 137 Farbereien im Zeitraum von 2006
bis 2010 zurlickzufiihren.

%2 http://chinawaterrisk.org/big-picture/whos-running-dry/
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Abbildung 3.8: Wassergiite im Liao-Flussgebiet. Links: Die Gewassergiite der einzelnen FlieBgewasser im Jahr 2012.
Rechts: Situation im Jahr 2010 und Planungsziele bis 2015.

Quelle links: (MEP (Ministry of Environmental Protection PRC) 2012a):9. Rechts: Eigene Darstellung nach (CRAES 2011a)

Es finden unregelmaRige und zufallige Kontrollen der einleitenden Industrieunternehmen statt.
Weiterhin wurden im gesamten Flussgebiet mehr als 100 Kldranlagen neu gebaut (CRAES 2011a).
So konnte der CSB-Gehalt der Gewasser in Liaoning gegenliber 2005 um 16 % reduziert werden
(Tian 2011). Noch 2005 befanden sich 50 % der Wasserkorper im Liao-Flussgebiet im Zustand der
Guteklasse V+. Im Jahr 2012 war die Wassergite bereits soweit verbessert, dass im gesamten
Flussgebiet der Anteil an der Guteklasse V+ auf 11 % gefallen ist, die Klassen I-Ill haben nun einen
Anteil von 40 %, die Klassen IV —V machen zusammen 49 % aus. Einige Ziele des 12. Fiinfjahres-
plans konnten somit bereits jetzt erreicht werden. Als ein groRer Erfolg bei der Verbesserung der
Gewasserglte gilt auch, dass im Jahr 2012 im Hauptstrom des Liaohe erstmals kein Teilgebiet des
regelmaRigen Monitorings mehr in die Giteklasse V+ fiel. Im Vorjahr zahlten dazu noch bedenkli-
che 15 %. Die restlichen Werte betragen fir den Hauptstrom des Liaohe: Klasse I-1ll 38 % und
Klasse IV-V 62 % (MEP 2012a:9).

3.1.3 Hochwasserschutz

Daten zu Hochwasserrisiko und Hochwassermanagement im Liao-Flussgebiet fallen in den Zu-
standigkeitsbereich des Ministeriums flir Wasserressourcen (MWR) und sind im Allgemeinen
nicht 6ffentlich bzw. nur schwer zu erhalten. Die nachfolgenden Informationen wurden der chi-
nesischen Internetseite® des MWR entnommen und stammen aus dem Jahr 2008. Auch der
kiirzlich veroffentlichte Plan zum Liao-Flussgebiet enthalt Informationen zum Hochwasserschutz
(siehe Abbildung 3.9).

®  http://www.mwr.gov.cn/ztpd/tszt/lyfhgh/slly/200803/t20080326_15874.html  [zuletzt  gepriift am

10.07.2013]
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Abbildung 3.9: Hochwasserschutz-Plan im Liao-Flussgebiet mit Monitoringstationen (rosa Pfeil), Stauseen (rund)
und Abflussmengen.

Quelle: (MWR 2013)

Hochwasser entstehen im Liao-Flussgebiet zumeist durch starke Regenereignisse oder Stiirme,
dauern durchschnittlich sieben Tagen an und finden zu 80 — 90 % in den Monaten Juli und August
statt. Als MalRnahmen wurden in der Vergangenheit bereits Hochwasserdeiche und Regenrtick-
haltebecken, sowie Damme fiir Stauseen gebaut. Jedoch entsprechen viele dieser wasserbauli-
chen Anlagen nicht mehr den heute in China giiltigen ingenieurtechnischen Standards und wiir-
den teilweise selbst einem HQ10% nicht mehr standhalten. Durch starke Bodenerosion und Se-
dimentation des in das Flussbett eingetragenen Materials wird die Riickhaltekapazitat im Fluss
und in den Riickhaltebecken zusatzlich reduziert. Im Dokument des Ministeriums fiir Wasserres-
sourcen heillt es, dass Kommunikation und Datenaustausch zum Hochwasserschutz im Liao-
Flussgebiet nur schlecht funktionieren und zudem die Kompetenzen bei Hochwasservorhersage
und Risikomanagement gestarkt werden mussen.

Als HochwasserschutzmalRnahmen sollen im Liao-Flussgebiet Briicken saniert, das Kanalbett aus-
gebaut und Deiche soweit ertiichtigt werden, dass sie kiinftig in landlichen Gebieten mindestens
einem 50-jahrigen Hochwasser standhalten. Fir die meisten GroRstadte werden HQ100 — HQ200
als Ziel gesetzt, am Industriestandort Shenyang gilt der sichere Schutz vor einem 300 jahrigen
Hochwasser als Planungsziel. Man hat erkannt, dass nur die Kombination von ingenieurtechni-
schen Anlagen mit nicht-baulichen Methoden im Hochwasserschutz zu Erfolg fihren kann. Auch
Aspekte der Landnutzung sollen deshalb zukiinftig starker bei der Strategie zum Hochwasser-
schutz beriicksichtigt werden, so sollen z.B. Abholzung und Uberweidung vermieden werden, um
den Wasserriickhalt in der Flache zu erhéhen und weiterer Bodenerosion vorzubeugen.

* Ein Hochwasser, das in 10 Jahren einmal auftritt. HQ100 wire ein 100-jahriges Hochwasser.
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3.2 Kurzer geschichtlicher Abriss

Bis in die 1950er Jahre hinein verfiigte der Liao Fluss (iber zahlreiche Feuchtgebiete, die fiir na-
turlichen Wasserrickhalt und Reinigung sorgten und auch als Habitat der lokalen Flora und Fau-
na dienten. Fur die landwirtschaftliche Nutzung wurde dieses fruchtbare Land jedoch seitdem
zunehmend trocken gelegt. Insgesamt verschwanden so im Nordosten Chinas, zu dem die Pro-
vinz Liaoning gehért, ca. 6,6 Mio. Hektar an Feuchtgebieten (Ma 2004:119f.).% Zusatzlich zu die-
ser Anderung der Landnutzung kamen die Folgen der Entwaldung: Noch im 19. Jahrhundert wa-
ren ca. 70 % der Flache Nordostchinas mit Bdumen bedeckt. Bis 1949 schrumpfte diese Zahl auf
45 % und liegt heute bei ca. 30 % (Ma 2004:115). Als Folge dieses Umgangs mit den nattrlichen
Ressourcen litt die Region unter Bodenerosion, Dirren und Hochwasser.

Im 20. Jahrhundert war der Nordosten Chinas vor allem fiir seine Vorkommen an Kohle und Ol
bekannt, spater wurde er zum industriellen Zentrum Chinas. Insgesamt siedelte sich ca. ein Finf-
tel der gesamten chinesischen Schwerindustrie hier an (Ma 2004:121). Den Kern bildete die Pro-
vinz Liaoning mit ihrer Hauptwasserquelle, dem Liao-Fluss.

Mit der schweren Industrie kamen auch hohe Belastungen der Gewasser. Die Effizienz der Was-
sernutzung fir Industrie und Landwirtschaft war sehr gering, es kam zu starken Ubernutzungen.
Dem Gewasserschutz mall man nur wenig Bedeutung bei, auch die ersten Klaranlagen wurden im
Nordosten Chinas erst Ende der 1990er Jahre gebaut (Ma 2004:123).

Direkte Einleitungen von industriellem Abwasser bedingten, dass der Liao-Fluss in Trockenzeiten
einem grofRen Abwasserkanal glich. Hinzu kamen Belastungen aus der Landwirtschaft und aus
hauslichem Abwasser. In den 1980er Jahren wurde in 70 % der Gewadsser Liaonings kein einziger
Fisch gefunden, die Funktionen des aquatischen Okosystems waren erheblich eingeschrankt (UN-
Water 2008:25). Seit mehr als zehn Jahren investiert man nun in den Gewasserschutz und in wei-
tere Mallnahmen zur Verbesserung der Situation im Liao-Flussgebiet. Es wurden langjahrige Ko-
operationen und Partnerschaften mit der EU (siehe Box 11), Japan und Australien aufgebaut (vgl.
CRAES 2010, 2012b).

Box 11: EU Liaoning Integrated Environmental Program

In der Vergangenheit gab es bereits einige internationale Kooperations-Projekte in der Provinz Liaon-
ing. Das EU Liaoning Integrated Environmental Program dauerte von 1999 bis 2005 und verfiigte
Uber einen Etat von 40 Mio. Euro.

Zu den Malinahmen zahlten der Aufbau einer Struktur fiir die Durchfliihrung eines IWRM-Projektes
mit den Akteuren Liaoning Cleaner Water Project Office, Liao River Basin Coordination Commission
und EU-Liaoning Water Resource Planning Project Office. Nach Bestandsaufnahme der Wasserres-
sourcen und Aufbau eines Monitoring-Netzwerks wurden im Rahmen dieses Projektes Vorschlage fiir
eine Reform der Wassernutzung und der Wasserpreise gemacht, die in den 10. Fiinfjahresplan aufge-
nommen wurden. Als Pilotprojekt erarbeitete man einen Plan zum Gewasserschutz des Dahuofang-
Stausees, sowie Computermodelle der Gewassergiite fiir das gesamte Flussgebiet mittels GIS. Im
Rahmen von MalBnahmen der Kapazitatenentwicklung wurden Planungskompetenzen vermittelt.
Weitere MaBRnahmen umfassten Verbesserungen bei der Abwasser-Infrastruktur, Einfliihrung von
sauberen Produktionstechniken/ Recycling und Aufforstung. Dieses Projekt trug mit dazu bei, die Be-
lastungen der Oberflachengewdsser um ca. 60 % zu reduzieren. Zudem konnten Konflikte zwischen
Ober- und Unterliegern entscharft und zu einem héheren Umweltbewusstsein beigetragen werden.
Inwieweit dieses Projekt auch weiterhin Auswirkungen auf die heutige Situation, Reformen und Fort-
schritte hat, lasst sich nur schwer abschatzen. Fest steht jedoch, dass flihrende Mitarbeiter des Um-
weltschutzministeriums der Provinz Liaoning den Einfluss vergangener Projekte auf die jetzige Situa-
tion und geplante MaBnahmen hervorhoben. Insbesondere hie es dort, die Betrachtung des Fluss-

® Diese Entwicklung ist auch in westlichen Landern nicht ungewdhnlich: Entlang der Donau sind im 20. Jahr-
hundert 80 % der Feuchtgebiete verschwunden (Grambow 2013b:216)
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gebiets als Einheit und die Einsicht, welch wichtige Rolle das Okosystems spielt, gingen auf vergange-
ne Kooperationen wie die hier Beschriebene zurtick.

Quellen: (UN-Water 2008; Turner 2004), http://www.chinacsrmap.org/Org_Show_EN.asp?ID=698
http://www.hydro-rdi.eu/spip.php?page=pays-projets&id_rubrique=100&lang=en

3.3 Organisation des Wassersektors in der Provinz Liaoning

Ebenso wie bei der Organisation des Wassersektors fiir die gesamte VR China liegen auch der Si-
tuation in Liaoning nationale Rahmenbedingungen zugrunde. Das rechtliche System wird dabei
durch lokale Bestimmungen erganzt. Es gibt zudem einige Besonderheiten und erstaunliche Ent-
wicklungen bei der Konstellation der Akteure, bei der Einfihrung von Marktmechanismen und
bei partizipativen Ansatzen zu verzeichnen.

3.3.1 Gesetze

Grundlage des gesamten im Folgenden weiter ausgefiihrten Systems ist die nationale Umweltge-
setzgebung. Die eher breit gefassten nationalen Vorgaben wurden bereits in Kapitel 2.5 erlautert.
Fir die Implementierung der nationalen Gesetze wurden von der Provinzregierung in Liaoning
einige Regulationen, Standards und Methoden eingefiihrt. Eine umfassende Erlauterung ginge an
dieser Stelle zu weit, einige Beispiele sind aber in Tabelle 3.2 zu finden.

Fiir das Water Law gibt es eine spezifische Umsetzungsrichtlinie, die auch die Koordination der
Behorden festlegt. In der 2006 veroffentlichten Regulation zum Flussmanagement ist auch von
der einheitlichen Planung und dem zwingend notwendigen Austausch der Behérden die Rede.
Fiir das Liao-Flussgebiet wurde Ende 2011 eine Gewasserschutz-Richtlinie veréffentlicht, die auch
MaBnahmen gegen diffuse Eintrage enthalt und dem Provinz-Landwirtschaftsministerium die Zu-
standigkeit zuweist.
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Tabelle 3.2: Wassergesetzgebung in der Provinz Liaoning. Eigene Zusammenstellung aus den chinesischen Originaltexten

.Englischer Name (eigene Ubersetzung)

Liaoning Province Implementation
Guideline for the Chinese Water Law

Liaoning Regulation for River
Management

Measures for the implementation of
water-drawing licenses and water
resources fees in Liaoning Province,
Liaoning No. 201

Liaoning Regulation for Wetland
Protection

Integrated Wastewater Discharge
Standard, DB 21/1627-2008

Surface water environmental quality
assessment method for Liao-River

Liaoning Regulation for water pollution

prevention and control in Liao River
Basin

Chinesischer
Name

T SENE (P Januar 2006
HNRILFIE K

Y InE

L4 EEH Januar 2006
251

L TEBUKYFR] Mirz 2007
FH7K ZE IR FRAEUR
B INE

Lrg iRy Juli 2007
21

19K EHHBAR August 2008
i

HR KA L2 Mérz 2011
PR IR

TR IS November 2011

KI5 BTG %A1

3.3.2 Organigramm und Koordination

In Kraft getreten

Ziele und Inhalte

Entwicklung und Nutzung, Schutz, Management
(Planerstellung, Koordination der Behorden,
Zustandigkeiten), Bescheide, Vorbeugung von
Belastungen, Strafen bei Zuwiderhandlungen

Flussausbau, Hochwasserschutz von Industrie und
Landwirtschaft, Transport, Aufteilung der Aufgaben
der Provinz-Behorden, einheitlich Planung und
Austausch zwischen Behorden, Deichbenutzung
und Verbote, Bauten im Einzugsgebiet von Flissen,
Koordination WRB mit EPB fiir Emissionskontrolle
noch nicht ausreichend (Artikel 12)

Nutzungsmenge, Lizenzen ab einer jahrlichen
Nutzungsmenge von tber 1000 m’ notig, Kosten
bei Uberschreitung, Zustindigkeiten und Kosten fiir
Wasserleitungen

nachhaltige Nutzung, Erhalt der natdirlichen
Funktionen von Feuchtgebieten, Zustandigkeiten
der Behorden

Abwasser aus kommunalen und industriellen
Klaranalagen, Grenzwert fur die direkte Einleitung
und Einleitung in kommunale Klaranlagen fiir
anorganische und organische Schadstoffe, sowie
Summenparameter, z.B. CSB, BSBs, Gesamt-
Phosphat, Ammonium- und Gesamt-Stickstoff,
Phenole, Methanlo, Cyanid; Hochstwerte flr
bestimmte Industriezweige, z.B. Bergbau, Erdol,
Lebensmittel, Pestizide; beruht auf nationalen
Standards, u.a. GB 3838-2002, GB 8978 und GB
18918

Monitoring-Methode fiir das Liao-Flussgebiet um
Klassen nach Standard GB 3838-2002 festzulegen
sowie Functional zones zu klassifizieren;
Probenahme, statistische Auswertung, Farbcode
Trinkwasser, Okologie, MaRnahmen gegen Punkt-
und diffuse Eintrdge (Aufgaben des Provinz-
Landwirtschaftsministeriums), urbane und
landliche Entwicklung, Uberwachung, rechtliche
Regelungen

Aus Abbildung 3.10 gehen die wesentlichen Akteure des Wassersektors in Liaoning, ihre Hierar-
chie und ihre Beziehungen zueinander hervor. Dies stellt eine Erweiterung des in Abschnitt 2.6.1
beschriebenen fiir ganz China giiltigen Organigramms dar. Einige Besonderheiten, die fiir das
Verstandnis der lokalen Situation nétig sind, werden im Folgenden erklart. Insbesondere sollen
vorhandene Interaktionen zwischen den Behérden beschrieben werden d.h. zwischen welchen
Akteuren und auf welche Weise es zu Koordination bzw. Kooperation kommt.

In der Provinz Liaoning sind in den Umweltschutzbehérden und ihren zahlreichen angegliederten
Organisationen ca. 8.000 Mitarbeiter angestellt. Dabei entfallen 60 Mitarbeiter auf das Provinz-
EPB und insgesamt 440 Mitarbeiter auf die Provinzebene, die Mehrzahl arbeitet auf den darun-
terliegenden Ebenen der Cities und Counties.
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Abbildung 3.10: Organigramm des Wassersektors fiir die Provinz Liaoning. Eigene Darstellung
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Die im Liao-Flussgebiet zwischen den einzelnen Akteuren vorkommenden Kooperationen sind
grundsatzlich nur schwer zu beschreiben. Es gebe eigentlich tberall Verbindungen, das ganze
System kénne am ehesten noch als ein Netzwerk angesehen werden, heildt es im EPB der Stadt
Shenyang. ® Zwar gibt es keine besonders ausgepragte Plattform oder eine institutionalisierte,
festgesetzte Form des Austauschs, trotzdem funktionierten Kooperationen zwischen Behorden,
Universitaten, Firmen und auch NGOs gut, z.B. auch im Rahmen des National Major Water Pro-
gram.

Gemeint ist mit dieser Aussage auch der eher gewohnheitsmaRige Austausch wahrend der Pla-
nung von MaBnahmen. Dabei bittet die ausstellende Provinz-Behorde (z.B. Wasserressourcen,
Umweltschutz, Forst oder Landnutzung) die jeweils anderen Behérden um Stellungnahme. So
schickte kirzlich auch das WRB zu den aktuellen Planen und Berichten des EPB eine Liste mit Fra-
gen und Anmerkungen. Gabe es diesen Austausch nicht, wiirde das die Implementierung der Pla-
ne sehr erschweren, da dann erst im Nachhinein, teilweise wahrend bereits laufender MaRnah-
men Konflikte behoben werden miissten. Auch so sei das System bei weitem nicht perfekt, nicht
immer kommen alle wichtigen Punkte durch diese Art des Abstimmungsprozesses zur Sprache,
so das EPB Shenyang.”’

Grundsatzlichen besteht also die Schwierigkeit, feste Strukturen und Mechanismen zu finden, die
in der Form eines Organigramms wiedergegeben werden konnen. Trotzdem wurde versucht, das
stark verallgemeinerte nationale Organigramm aus Abbildung 2.15 an die lokalen Gegebenheiten
in Liaoning anzupassen und so das System, durch das momentan die dortige Wasserwirtschaft
bestimmt wird, weiter zu veranschaulichen. Das Ergebnis entstand schlielRlich aus den zahlrei-
chen Kommentaren und Erkldarungen von chinesischen Mitarbeitern des Umweltsektors und
wurde dabei auch immer wieder auf seine Richtigkeit hin iberprift.

Auch in diesem Organigramm ist die bereits ausfiihrlich erlduterte nationale Ebene enthalten, da
sie die lokale Situation umrahmt. Die Provinzregierung ist der nationalen Regierung untergeord-
net, ebenso erhalten die lokalen Ministerien® fachliche Beratung und Weisungen aus den jewei-
ligen nationalen Ministerien. Grundsatzlich funktioniert der Austausch zwischen den Provinz-
Ministerien besser als dies momentan auf nationaler Ebene der Fall ist. Entscheidungen werden
in der Hierarchie der Regierungen von Provinz lber City, County, Towns bis hin zu den Dorfern
getroffen. Die Berichterstattung verlauft Gber dieselben Schritte von der untersten Ebene zurtick.
Im Allgemeinen sind horizontale Machtbefugnisse wesentlich starker ausgepragt als vertikale,
deshalb ist beispielsweise die City-Regierung starker an Entscheidungen des City-EPBs beteiligt,
als das Ubergeordnete Provinz-EPB. Auf einige der im Organigramm gelb markierten Organisatio-
nen oder Beziehungen soll nun gesondert eingegangen werden.

Auf Provinzebene gibt es regelmiRige Treffen der Leader’s Group (3115 /N4H), bei denen Fiih-
rungspersonlichkeiten aller Ministerien der Provinz vertreten sind. Die RegelmaRigkeit dieser
Treffen ist nicht festgelegt, meist finden sie pro Jahr mindestens flinfmal statt, im Falle von Prob-
lemen oder anderen wichtigen Anlassen auch haufiger. Im Rahmen dieser hochrangigen Platt-
form kann besser diskutiert werden, als dies auf den untergeordneten Verwaltungsebenen mog-
lich ist, da die Verantwortungspersonen in diesem Rahmen wichtige Entscheidungen selbststan-
dig treffen konnen und somit auch eine gestarkte Verhandlungsposition innehaben. Die Idee zur
Leader’s Group entstand im Jahr 1996. Sie ist zwar nicht offiziell von der Regierung autorisiert,
durch sie kénnen aber hilfreiche (Grundsatz-) Entscheidungen getroffen und eine Basis fir die
weitere Kooperation der Ministerien in der Umsetzungsphase geschaffen werden.

60 Gesprache im EPB Shenyang am 23.04.2013
67
Ebd.
® Die lokalen Behérden sind sehr hnlich wie die nationalen Ministerien aufgeteilt, z.B. Wasser, Umweltschutz,
Forst, Bau, Landwirtschaft.
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Das Liaoheban® ist das Sekretariat der oben beschriebenen Leader’s Group und fiir das ge-

samte Liao-Flussgebiet, den Lin-Fluss und die Kiistenregion bei Panjin zustandig. Es besteht aus
14 ehemaligen Mitarbeitern des Liaoning-EPB und hat seinen Sitz in dieser Behdrde. Finanziell ist
es unabhangig und offiziell dem EPB gleichgestellt. Das Liaoheban stellt vor allem einen Koordi-
nationsmechanismus dar. Durch dessen Arbeit soll eine Plattform geschaffen werden, im Rah-
men derer es bei Problemen und Konflikten zu Verhandlungen kommen kann. AuRerdem soll es
die Entscheidungen der Leader’s Group praktisch umsetzen. Es wird in Gesprdchen deutlich, dass
fiir die Ausfiihrung dieser wichtigen Aufgaben und fiir die Zustandigkeit fiir ein sehr grofles Ge-
biet nicht genligend Mitarbeiter und finanzielle Mittel zur Verfligung stehen. Im chinesischen
Verwaltungssystem ist Prasenz ein entscheidender Faktor fiir die Einflussnahme auf Projekte.
Personell bedingt konnen die Mitarbeiter des Liaoheban z.B. nicht an allen wichtigen Treffen des
National Major Water Porgram teilnehmen. In der Folge werden sie im Rahmen des Programms
nur selten um Einschatzungen und Vorschlage gebeten, obwohl die offiziellen Vorgaben dies vor-
sehen.
Zwischen dem WRB und dem EPB bestehen in Liaoning, koordiniert durch das Liaoheban, Koope-
rationen z.B. flr die Themenbereiche Ddmme und Wasserausleitung fiir renaturierte Feuchtge-
biete. Das WRB kontrolliert die Stauseen und hydrologische Verteilung und ist vor allem an einer
Wassernutzung fir Trinkwasser, Industrie und Landwirtschaft interessiert. Fiir das EPB stehen
Okologische Ziele im Vordergrund. Um zu einer fiir beide Seiten praktikablen Losung zu gelangen,
sind Verhandlungen und eine gute Kommunikation notwendig. Momentan plant man Gesetze, in
denen die Nutzung der Wasserressourcen fiir 6kologische Zwecke festgeschrieben wird. Dies
kdénnte zu einer besseren Verhandlungsposition der EPBs fiihren.

Vorhanden ist aulRerdem eine Datenplattform der Provinz Liaoning, auf der Informationen zum
Monitoring, zu Emissionen von Unternehmen und deren Lizenzen auf den verschiedenen Verwal-
tungsebenen bereitgestellt werden. Manche dieser Daten sind jedoch nur innerhalb einer Behor-
de, z.B. beim EPB und dessen Unterorganisationen verfligbar. Auch ist der Datenaustausch zwi-
schen den Provinzen des Liao-Flussgebiets zwar seit Jahren angedacht (daflir wurde das Liaohe-
ban unter anderem gegriindet), jedoch nach wie vor schwierig. Auf den mindestens einmal jahr-
lich stattfindenden Treffen zwischen den Provinzen des Liao-Flussgebiets, wird oft die recht un-
terschiedliche Strategie beziiglich der Region deutlich. So stehen fiir die Provinz Jilin Ziele der
wirtschaftlichen Entwicklung in der Prioritdt weit vor den Zielen des Umweltschutzes und er-
schweren die Aushandlung von provinzibergreifenden Zielen fiir die gemeinsamen Fiinfjahres-
plane des Flussgebiets.

Die Verbindung des Shenyang-City-EPBs zu den County-EPBs ist wesentlich starker ausgepragt,
als die Verbindung zwischen den County-EPBs und den jeweiligen County-Regierungen. In dieser
speziellen Konstellation ist also die im Allgemeinen gliltige Formel, dass horizontale Beziehungen
vertikale dominieren, nicht zutreffend. Dies kdnnte ein Vorschlag des MEP gewesen sein. Als Fol-
ge dieser Besonderheit gibt es auf County-Ebene gréBere Konflikte bei der Planung von Mal3-
nahmen. Lokale Regierungen neigen dazu, den Zielen der wirtschaftlichen Entwicklung Vorzug
vor denen des Umweltschutzes zu geben. Der Einfluss der County-Regierung ist in diesem Fall
verglichen mit dem des City-EPBs schwaécher, die eigentliche Weisungsbefugnis liegt jedoch offi-
ziell wie gewohnlich bei der Regierung derselben Ebene. Dies hat zwar den Einfluss des City-EPBs
auf die unteren Verwaltungsebenen erhoht, birgt aber auch groRRes Konfliktpotential.

Im Organigramm sind einige Firmen und Forschungseinrichtungen (in Grau) hinzugekommen.
Wichtig sind vor allem staatliche Provinz-Firmen, sowie eine Firma, die sowohl auf nationaler, als

* Die korrekte Ubersetzung des IZJi[#3/2 % wire Liaohe-Biiro. Da dies zu Verwechslungen mit dem Liaohe-
Biiro aus Abschnitt 3.6 fiihren kann, wird an dieser Stelle die im Chinesischen gebriuchliche Kurzform iZ 7] 73
(Liaoheban) iibernommen. Im Ubrigen kommt es durch die d&hnlichen Namen auch in China zu Verwechslungen.
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auch auf lokaler Ebene agiert. Als nichtstaatliche Unternehmen sind die Kldaranlagen der gréReren
Industriebetriebe aufgefihrt. Die Strukturen und Zustdndigkeiten der staatlichen Firmen sind
teilweise sehr stark mit den Provinz-Behérden oder Forschungseinrichtungen verknipft. Viele
dieser Beziehungen konnten im Detail noch nicht verstanden oder ausreichend verifiziert werden.
Dies sollte in Zukunft noch weiter untersucht werden.

Die Verteilung der Aufgaben fir Kldranlagen ist interessant. Hierbei wird deutlich, dass in China
normative und operative (betriebliche) Prozesse oft verkniipft sind, da sich beides in staatlicher
Hand befindet (vgl. Hasubeck 2013). Grundsatzlich unterscheiden sich die Zustandigkeiten bei
der Behandlung von Industrieabwasser und kommunalem, hauslichen Abwasser. Bei Industrie-
Klaranlagen ist fiir die Planung und den Bau die lokale Regierung zustandig. Das Abwasser eines
Industriegebiets wird zentral gesammelt und der Betrieb wird vom Industriepark ibernommen.
Das Monitoring des Ablaufs aus Industrieklaranlagen erfolgt durch die zustandige Abteilung”® im
lokalen EPB. Im Falle von Uberschreitungen oder Zuwiderhandlungen kénnen Strafzahlungen
verhangt, eine Verantwortungsperson, die die jeweilige Firma reprasentiert, bestraft oder auch
die SchlieBung von Industriebetrieben beschlossen werden. In der City Shenyang gibt es ca. 50
regelmaRig Gberwachte Monitoring-Stationen fir Kldranlagen und Industriebetriebe.

Anders sehen die Zustandigkeiten bei der Behandlung von kommunalem Abwasser aus. Hier lie-
gen alle Aufgaben direkt bei der lokalen Regierung: Planung, Bau, Betrieb, Instandhaltung, Moni-
toring und Strafen. Im Normalfall ist fiir einen Grofteil dieser Aufgaben das lokale Bauministeri-
um (MHURD) zustdndig. In Liaoning besteht dagegen der Sonderfall, dass lediglich der Bau der
Klaranlage in den Verantwortungsbereich von MHURD fallt und ab Fertigstellung das EPB mit ei-
nem daflir neu gegriindeten Management-Zentrum zustandig ist. So soll eine bessere Effizienz
bei der Behandlung und damit eine geringere Belastung fiir die Umwelt erreicht werden.

3.3.3 Marktgesteuerte Instrumente

Das Provinz-EPB macht im Auftrag der Regierung durch Report Cards und farbige Markierungen
die Emissionssituation in unterschiedlichen Industriebetrieben sichtbar. Dies dient der Regierung
als Entscheidungshilfe, auf welche Industriezweige man sich bei MaBnahmen schwerpunktmaRig
konzentrieren sollte. AuBerdem werden die Informationen in den Uberregionalen Medien vero6f-
fentlicht, sodass sich die Offentlichkeit ein eigenes Bild {iber die Situation machen kann und ih-
rerseits Druck auf die Regierung auslibt, die Situation weiter zu verbessern. Dieser sich selbst
verstarkende Kreislauf ist in Abbildung 3.11 dargestellt.

Regierung:
Informationen

Offentlichkeit: Medien:

Druck Veroffentlichung

-
Abbildung 3.11: Beschreibung eines sich selbst verstirkenden Kreislaufs zur Veréffentlichung von Daten.

Quelle: Eigene Darstellung nach Informationen aus dem Environmental Protection Bureau in Shenyang.

" Dies ist die Abteilung fiir Kldranlagenmanagement, sie heift auf Chinesisch 75 7K A FH |4 B 0.
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Zusatzlich kommt bei diesem Kreislauf eine marktsteuernde Wirkung zum Einsatz. Unternehmen
miussen Informationen zu Emissionen, Produktionsverfahren und Abwasserbehandlung zugang-
lich machen. Werden diese Daten von der Regierung ausgegeben, kann ein starker offentlicher
Druck auf die Unternehmen aufgebaut werden, ihre Evaluation zu verbessern, da sie sonst Um-
satzeinbulRen beflirchten mussen.

Weiterhin funktioniert auch das System der 6kologischen Kompensationzahlungen (ber finanzi-
elle Anreize. Es wurde in der Provinz Liaoning im Jahr 2008 eingefiihrt und legt detaillierte Aus-
gleichszahlungen zwischen Ober- und Unterliegern von Flissen fest. Dies ist ein Beispiel fir gut
funktionierende Koordination, sie geht vom Provinzgouverneur aus. Die City Shenyang hat bei-
spielsweise im Jahr 2012 an seine Unterlieger ca. 11 Mio. RMB gezahlt.

Auch Abwassereinleitungslizenzen kénnen ein effektives Mittel in der Wasserwirtschaft sein. Bis-
lang befindet sich dieses System landesweit noch in der Testphase (Gesetze und Regulierungen
dazu gibt es aber bereits seit den 1980er Jahren vgl. dazu Box 4) und wird auch im Liao-
Flussgebiet lediglich im Rahmen eines Pilotprojekts in der City Tieling umgesetzt. Dort scheint es
effektiv zu funktionieren, iber den aktuellen Stand ist man sich jedoch uneinig. Fir die insgesamt
geringe Umsetzungsrate werden vor allem unklare nationale Regelungen verantwortlich gemacht.
Die Lizenzen zur Abwassereinleitung werden in Tieling tber einen Zeitraum von flnf Jahren ver-
geben. Dabei erfolgt zunachst eine Besichtigung der jeweiligen Firma durch das EPB der Provinz
Liaoning, anschlieBend werden daraus die zuldssigen Werte berechnet. Nachdem daraus auf der
Provinzebene entsprechende Vorgaben erstellt worden sind, sind die Management-Details Auf-
gaben der City- und County-Ebene. Das Monitoring zur Uberpriifung der Einleitungswerte von
Unternehmen erfolgt durch eine staatliche Firma.

3.3.4 Partizipation und Umweltbewusstsein

In der Provinz Liaoning wird das vorhandene sehr hohe Umweltbewusstsein bei der Bevolkerung
als grolRer Vorteil bei der Umsetzung von Planen angesehen. Es herrscht auRerdem die Meinung,
dieses sollte am besten bei den Verantwortungstragern durch gezielte Mallnahmen noch weiter
erhoht werden. Gleichzeitig steigen dadurch aber auch die Anforderungen an Projekte des Um-
weltschutzes und die Kommunikation von MalRnahmen. Die Projektmaterialien des Liaohe-
Schutzgebiets wurden im Jahr 2012 vollstindig in der Tageszeitung der Provinz Liaoning (3L 7 H
i) veréffentlicht. Darin enthalten waren auch Daten zu den Zielen und konkreten Auswirkungen
von MalRnahmen, sowie die dazu verwendeten Gelder. Diese Veroffentlichung geschah auf Initia-
tive des Gouverneurs der Provinz Liaoning, der es fiir nétig halt, die Offentlichkeit zu informieren.

Offentliche Beteiligung z.B. im Planungsprozess ist dagegen kaum vorgesehen. Bei den Untersu-
chungen zur Umweltfolgenabschatzung von Bauprojekten wird in der Regel nur im kleinen Rah-
men (ca. 20 Befragte) Partizipation ermoglicht. Zudem wird von lokalen EPBs (City und County-
Ebene) teilweise die aktive Beteiligung der Bevolkerung momentan nicht als erstrebenswert an-
gesehen. Man steht dem Konzept der Partizipation dort eher skeptisch gegentiber, und fihrt um-
fangreiche BildungsmalBnahmen als Grundvoraussetzung an, um eine weitergehende Beteiligung
der Offentlichkeit, sowie deren Vorschlige zu akzeptieren.

Einen Schritt weiter ist man bereits in Shenyang, der Hauptstadt Liaonings. Shenyang wurde im
Jahr 2004 durch das MEP als Modell-Stadt fir Umweltschutz ausgezeichnet. Dass ein bis dahin
eher fur seine hohen Emissionen bekanntes industrielles Zentrum wie Shenyang durch Umwelt-
schutzmaBnahmen in diesen Rang aufstiegen konnte, gibt auch fiir andere Gebiete Chinas Hoff-



3.4 Hauptprobleme und Losungsansatze im Liao-Flussgebiet 79

nung (Watts 2011). Eines der Bewertungskriterien fir die Auszeichnung als Model City war der
Grad an Umweltbewusstsein und Moglichkeiten zur Beteiligung bei der Bevolkerung.

Die Bevolkerung Shenyangs wird als Erfolgsfaktor fiir die Umsetzung von Projekten eingeschatzt,
sie mochte an den Prozessen teilnehmen, um die Umweltsituation mitgestalten zu kdnnen. Die
Offentlichkeit hat im Internet Zugang zu umfangreichen Daten und wird jahrlich zu den Planun-
gen des kommenden Jahres befragt. Fir die erfolgreiche Umsetzung von Planen sei dies ein ent-
scheidender Vorteil, heiRt es im Shenyang-EPB.

Die Regeln zu diesem Vorgehen wurden 2004 detailliert in dem Gesetz von Shenyang zur 6ffent-
lichen Beteiligung im Umweltschutz beschrieben (JLFH i A S 5 559 /512), dies geschah
in dieser Form erstmals in China. Die Grundlage dieser Entwicklung bildete eine Kooperation mit
der US-amerikanischen Law Association. Festgelegt wurde zum einen, in welcher Form und in
welchem Umfang die City-Regierung zur Veroffentlichung von Umweltdaten verpflichtet ist.
Durch eine gute Informationsbasis soll die Bevolkerung in die Lage versetzt werden, sich ein ei-
genes Bild machen und dann aktiv werden zu konnen. Weiterhin miissen Industriebetriebe ihre
Emissionsdaten und angewendeten Aufreinigungsmethoden fiir Abwasser und Abfall veroffentli-
chen. Die meiste Macht zum Umwelt-Monitoring kann damit an die Bevolkerung libergeben
werden.

Box 12: NGOs und Strukturen auBerhalb des staatlichen Systems in Liaoning

Es fallt auf, dass im vorgestellten Organigramm in Abbildung 3.10 ausschlieBlich staatliche Strukturen
vorkommen. Zwar wurde auch gezielt nach Nicht-Regierungsorganisationen (NGOs) oder privaten
Firmen gesucht bzw. gefragt. Diese scheinen jedoch insgesamt fiir die Wasserwirtschaft in der Pro-
vinz Liaoning nur begrenzt von Bedeutung zu sein.

NGOs werden als ,verlingerter Arm der Offentlichkeitsarbeit” durchaus positiv gesehen: Sie fiihren
offentlichkeitswirksame Aktionen zur Umweltbildung durch und erleichtern so die Umsetzung man-
cher Umweltschutzprojekte. Bei politischen Entscheidungsprozessen selbst sind NGOs jedoch in Li-
aoning bislang noch nicht beteiligt.

Eine lokale NGO ist z.B. die Environmental protection & industry association FF 577\ #32=. Sie wur-
de urspriinglich vom Liaoning-EPB organisiert, ist aber mittlerweile finanziell unabhangig. Aufgrund
seiner Geschichte hat diese NGO einigen Einfluss innerhalb der Provinz Liaoning, ihre Empfehlungen
finden daher meist Gehor. Weiterhin sind auch nationale NGOs in Liaoning aktiv: Institute of Public
and Environmental Affairs |IPE AAIAEEHTFE A0, Friends of Nature BH4RZ K, Caixin W4,
Green Earth Volunteers %5 5% [l 38 355 224 7.

3.4 Hauptprobleme und Losungsansatze im Liao-Flussgebiet

Im Liao-Flussgebiet steht man vor immensen Herausforderungen. Zu den Hauptproblemen zah-
len die nachhaltige Entwicklung und Nutzung der Wasserressourcen. Zudem beeintrachtigen in-
dustrielle, stadtische und landliche Eintrage den Zustand des Okosystems erheblich. Ein stetiger
Begleiter ist auBerdem die Problematik, wie man Ziele des Umweltschutzes mit denen der wirt-
schaftlichen Entwicklung vereinbaren soll. Erst langsam verschiebt sich dieses Gleichgewicht hin
zu einer stirkeren Gewichtung von Umweltaspekten. Eine Ubersicht der in den folgenden Ab-
schnitten erlauterten Probleme bietet Tabelle 3.3. Ihr zugrunde liegt der 12. Fiinfjahresplan zum
Gewasserschutz im Liao-Flussgebiet, darin werden die einzelnen Punkte sogenannten Kontrol-
leinheiten zugeordnet. Die Lage dieser administrativen Kontrolleinheiten 1-14 kann Abbildung
3.12 entnommen werden.
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Tabelle 3.3: Hauptprobleme im Liao-Flussgebiet und ihre Einteilung nach administrativen Kontrolleinheiten.

Quelle: eigene Darstellung mit Daten aus (CRAES 2011a)

Problems no. of control area
General Problems 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
capacity development for Environmental v
management
pollution of drinking water
water shortage v v
canal system v
low current with high pollution load v
severe overuse v
high risk for accidents v
tributaries heavily polluted v v v
soil erosion v
especially heavily polluted during dry season v
trend towards eutrophication v
low self-purification ability of river stream v v v
Industrial pollution/ main polluting industries
growing pressure on water resources from v
industries
wastewater discharge/ controls not sufficient v
standards of wastewater treatment plants v v v v v v
wastewater treatment for recirculation v
sewage sludge treatment v
food production industry v v
spinning mills v
production of consumer goods v
paper companies and paper products v
chemical industry v v v v
oil refinery v v
copper mines v
pollution from heavy metals v
Industries: printing, brewery, tannery, sugar v
refinement
pollution from rural areas and farming
(large scale) livestock farming v v v v
wastewater discharge v v
v v v v v v

standards of rural wastewater treatment plants
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Die Informationen zu Problemen und Losungsansatzen aus diesem Kapitel entstammen (iberwie-
gend dem 12. Finfjahresplan zum Gewasserschutz im Liao-Flussgebiet, auerdem einigen wis-
senschaftlichen Prasentationen (CRAES 2011a; Song 2013; Tian 2011; Lu 2013; Bunn 2013; Qu
2013; Wang 2013b), sowie zahlreichen Gesprdachen mit lokalen Mitarbeitern der Umweltschutz-
behorden in Liaoning.

3.4.1 Belastungen der Wassergiite: Punkteintrage

Vor allem im 6stlichen Liao-Flussgebiet sind die stoffliche Belastungen aus Punkteintragen be-
trachtlich. Hier sind zudem in den gréReren Stadten wie Shenyang die Zufliisse schon derart hoch
verschmutzt, dass die Aufnahmekapazitat der Vorfluter bereits ausgelastet ist.

Man hat mittlerweile zwar die Behandlung von Industrieabwasser besser unter Kontrolle als dies
noch vor 15 Jahren der Fall war, nach wie vor herrscht dabei jedoch Verbesserungsbedarf. Die
Abwadsser stammen Uberwiegend aus den alten Industriezweigen der Stahl-, Maschinenbau- und
Olindustrie. Desweiteren entstehen Belastungen durch chemisch-pharmazeutische Produktion,
Papierherstellung und in der Nahrungsmittelindustrie.”* Abgesehen von regelmaRigen Punktein-
tragen aus Industrieabwassern, stellen gerade die alteren Industriebetriebe durch ihr Unfallpo-
tential ein hohes Risiko fiir die weitere Degradierung der Wasserressourcen dar.

Zu den Belastungen aus der Industrie kommen stadtische Abwasser hinzu. Durch zunehmende
Urbanisierung wird auch in Zukunft die Menge des anfallenden Abwassers weiter steigen. Die
Behandlung in kommunalen Klaranlagen muss daher dringend ausgebaut werden. Im Jahr 2010
wurden, ortlich stark schwankend, nur ca. 6 -20 % des stadtischen Abwassers im Liao-Flussgebiet
einer Behandlung zugefiihrt (CRAES 2011a). Die Zahl dirfte mittlerweile mit dem Bau von Uber
100 neuen Klaranlagen wesentlich hoher liegen. Jedoch fiihrt selbst die zentrale Sammlung in
Klaranlagen nicht zwangslaufig zu einer geringeren Belastung des Vorfluters. Oft entspricht das
gereinigte Wasser nicht den nationalen oder lokalen Standards, die Effizienz der Klaranlagen be-
trug zudem 2010 vielerorts nur 76 %’>. Weiterhin kann auch der Konflikt mit wirtschaftlichen In-
teressen die Durchsetzung nationaler Vorgaben behindern. Vielerorts werden die aktuellen Klar-
anlagen-Standards als nicht erreichbar bzw. (noch wichtiger) als nicht finanzierbar angesehen. Da
fir kommunale Kldranlagen die lokale Regierung mit ihren Ministerien zustandig ist, werden ihr
diese Investitionen an anderer Stelle fehlen. Nachfolgend sind einige konkrete Ansatze, die zur
Losung bei Problemen von Punkteintragen vorgeschlagen werden, aufgelistet.

Folgende Losungsansatze fiir Punkteintrage konnten aus den angegebenen Quellen und Gespra-

chen extrahiert werden:

= Eine Verbesserung der Kldaranlagen sowohl fir industrielles als auch fiir kommunales Abwas-
ser ist dringend notig.

= Durch die Schaffung von Industriegebieten kann es zu einer effizienteren, da zentralen
Sammlung und Behandlung des Abwassers kommen.

= (Cleaner Production wird ebenso propagiert wie die Rezirkulation von gereinigtem Abwasser.

= Essollten angemessene und strengere Standards festgelegt werden.

=  Durch effizientere Kontrollen, z.B. auch durch ein vereintes und flexibles Monitoring werden
diese Standards dann in der Praxis umgesetzt.

= Einleitungslizenzen und Einleitungsgebihren sind ein bislang zu wenig genutztes Instument.

"' Bessere technische Losungen zur Aufbereitung von Industrieabwasser zu finden, ist in China Aufgabe des
Staates und seiner Umweltforschungszentren.

72 Die Effizienz von Kldranlagen wird meist anhand der behandelten Abwassermenge, nicht anhand der Qualitat
der Reinigungsleistung angegeben. Dies ist auch bei diesen Daten der Fall.
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= Detailliertere Gesetze und Umsetzungsplane sollten zu einer effektiveren Implementierung
fahren.

= Hohere Strafen, die dem zugefiigten Schaden angemessen sind, missen erhoben werden.

= Das Konzept der Water functional Zones soll zur Zielanalyse in den verschiedenen Gebieten
angewendet werden, um zu gerechteren Vorgaben zu gelangen.

»  Kompensationsmechanismen zwischen Ober- und Unterliegern’ werden in Zukunft bei der
Losung von Problemen helfen.

3.4.2 Belastungen der Wassergiite: Diffuse Eintrage

Obwohl wie in ganz China auch, diffuse Eintrdge eine massive Belastung der Gewasser des Liao-
Flussgebiets darstellen’®, hat man sich damit insgesamt noch recht wenig beschéftigt. Sowohl die
wissenschaftliche Datengrundlage, als auch die Umsetzung moglicher GegenmaRnahmen stehen
erst am Anfang. Auch wenn man der Problematik noch etwas ratlos gegeniber steht, ist zumin-
dest schon die Wahrnehmung von diffusen Eintragen als zukilinftige Herausforderung stark ge-
stiegen.

Diffuse Eintrage entstehen im Liao-Flussgebiet zum einen durch Oberflachenabfliisse von land-
wirtschaftlich genutzten Flachen (belastete Bodenpartikel, Diinger, Pestizide). Weiterhin tragen
Viehwirtschaft und Millablagerungen entlang der FlieRgewasser erheblich zu den derzeitigen Be-
lastungen bei. Der weitgehend unregulierte Sandabbau im Flussbett flihrt zudem zu einem An-
stieg an Schwebstoffen, was negative Auswirkungen auf die aquatischen Organismen hat.

Bei vielen Wasserkdrpern kommt es zur Eutrophierung, da das Okosystem empfindlich gestort ist
(d.h. nur Uber geringe Selbstreinigungskraft verfiigt) und gleichzeitig ein Uberschuss an Nahrstof-
fen herrscht. Gerade im westlichen Teil des Liao-Flussgebiets wird der sandige Boden ohne Bede-
ckung leicht erodiert, gelangt durch Wasser- oder Winderosion in die FlieBgewdasser und tragt
damit zur hohen Sedimentflihrung im Flussbett bei.

Bei der Problematik der diffusen Eintrage scheint mehr als bei jedem anderen Themengebiet die
Herausforderung der aufgesplitterten Verwaltungsverantwortungen bei gleichzeitig geringer Ko-
ordination zwischen den Behorden eine Rolle zu spielen. Dies mag einer der Griinde dafiir sein,
warum man sich bislang noch nicht ausfiihrlicher mit diesem Problem befasst hat. Konkret fallen
landliche Abwasser und Abfalle aus der Viehzucht in den Zustdndigkeitsbereich des EPB. Fir
Millablagerungen entlang des Flusses ist dagegen das Bauministerium MHURD zustandig. Die
Bekdampfung von Bodenerosion und zu hoher Sedimentfiihrung im Flussbett wird vom WRB
durchgefiihrt, wohingegen Flacheneintrdage aus der Landwirtschaft, wie Diinger und Pestizide,
durch das Landwirtschaftsministerium MOA verantwortet werden. Grundsatzlich ware das MOA
auch dafiir zustandig, Umsetzungsrichtlinien fir den sparsamen Einsatz von Diingern und Pflan-
zenschutzmitteln zu formulieren, diese zu kontrollieren und den Landwirten Hilfestellung zu ge-
ben. Zwar gibt es zu den sich Gberschneidenden Daten (Austrag von landwirtschaftlich genutzten
Flachen / Eintrége in Gewasser / Zustand der Gewadsser) ein gewisses Mal an Kommunikation. An
dieser Schnittstelle gemeinsam auf Verbesserungen hinzuarbeiten stellt aber fiir die Zukunft eine
grolSe Herausforderung dar.

’® Dies funktioniert nach Auskunft des EPB Liaoning sehr gut und konnte bereits einige Probleme |6sen. Firmen
missen an die jeweilige Provinz Strafzahlungen leisten, diese entscheidet dann {iber die eingenommenen Mit-

tel.

74 Schatzungen im EPB Shenyang gehen Anfang 2013 von einem Anteil der diffusen Eintrage von 50 % an der
Gesamtbelastung der Gewasser aus.
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Folgende Losungsansatze fiir diffuse Eintrage konnten aus den angegebenen Quellen und Ge-

sprachen extrahiert werden:

= Der sinnvolle und sparsame Einsatz von Diingern und Pestiziden soll starker propagiert wer-
den.

= Die Regulierung verbotener Pestizide muss besser durchgesetzt werden.

= QOko-Landwirtschaft und der Vertrieb von ,,Green Products” sollen geférdert werden.

= Die zentralisierte Sammlung von landlichen, hduslichen Abwassern ist in Planung.

= Ein Nutzungsverbot im Uferbereich hilft, Eintrdge zu vermeiden (siehe dazu der Zaun im Li-
aohe-Schutzgebiet unter Abschnitt 3.6.4).

3.4.3 Verteilung und Nutzung

Insbesondere im westlichen Teil des Liao-Flussgebiets ist nicht die Wasserglite, sondern die Was-
sernutzung das groRte Problem. Der Abfluss ist generell schon sehr gering, fiir die industrielle
Nutzung und fir Kraftwerke wurden zahlreiche Stauddmme und Seen gebaut, in die Wasser aus-
geleitet wird. Innerhalb der letzten 70 Jahre hat sich so die Gesamtwassermenge im Hauptstrom
des Liaohe drastisch reduziert. An durchgangigen Schiffsverkehr, wie er noch in den 1940er Jah-
ren problemlos moglich war, ist heute nicht mehr zu denken’. Gleichzeitig mit der verringerten
Restwassermenge nimmt der Nutzungsdruck durch Industrie und Bewasserungslandwirtschaft
kontinuierlich zu. Besonders in der Inneren Mongolei und in Jilin kann es dadurch zu Engpdassen
in der Wasserversorgung kommen. Andererseits sind auch Hochwasser in den Monaten Juni bis
September keine Seltenheit. Diese kdnnen durch geringere Infiltrationsraten (bedingt z.B. durch
Versiegelung, ackerbauliche Nutzung, Abholzung) groBe Schaden anrichten.

Folgende Losungsansatze fir die Verteilung und Nutzung konnten aus den angegebenen Quellen
und Gesprachen extrahiert werden:
= Durch die Vergabe von Wasserentnahmelizenzen kann der Wasserverbrauch gesteuert

werden.

= Ebenso wirkt die Erhohung des Wasserpreises einem verschwenderischen Umgang ent-
gegen.

= |nnovationen in der Bewdsserungslandwirtschaft sind dringend noétig fir eine effizientere
Nutzung.

= Durch die Rezirkulation von Brauchwasser kénnen in der Industrie Wasserentnahmen
reduziert werden.

= Nationale Wasserumleitungsprogramme vom Siiden des Landes in den Norden stellen
einen weiteren Losungsansatz bei der Verteilung der Wasserressourcen dar.

3.4.4 Management

Probleme und L3sungsansatze im Bereich Management wurden meist recht unklar formuliert.”®
Zwar wird in den lokalen Planen oft das Ziel der Verbesserung des Managements bzw. der Ma-
nagementmechanismen genannt. Doch damit ist anscheinend nur selten ein konkreter Umset-
zungsauftrag verbunden.

7 Einige Visiondre im Liaohe-Biro planen, dies wieder riickgdngig zu machen - eine der groBen Herausforde-
rungen der Zukunft! (siehe dazu Abschnitt 3.6.6)

’® Genauer: Je schwieriger die Themen subjektiv wurden (Punkteintrage - diffuse Eintrdge - Nutzung - Manage-
ment), desto kirzer und einheitlicher fielen die Antworten innerhalb der besuchten Umweltschutzbehérden
der Provinz Liaoning aus.
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Das Problem der fehlenden Koordination der verschiedenen Ministerien im Wassersektor setzt
sich auch auf der Provinzebene fort. Es kann hier durch die starke Fihrung des Provinzgouver-
neurs besser abgefedert werden und verringert sich, wenn man in der Hierarchie weiter nach un-
ten geht. Dieses Phanomen, dass iberwiegend erst auf den unteren ,,Umsetzungsebenen” der Ci-
ties und Counties wirklich integriertes Vorgehen moglich ist, Gberrascht nur wenig. Schlieflich
kénnen die Strukturen dort wesentlich Ubersichtlicher sein, die Beziehungen sind direkter und
manche Positionen, die auf einer hoheren administrativen Ebene aufgeteilt waren, werden in
Doppelfunktion ausgefiihrt.

Als problematisch gilt auBerdem neben zu selten durchgefiihrten Kontrollen und einem Defizit
bei Gesetzen und deren Umsetzung die starke Konzentration vieler verschiedener Aufgaben in
Staatshand. Uberspitzt formuliert werden staatliche Unternehmen von staatlichen Abteilungen
Uberwacht und schlieRlich bei Zuwiderhandlungen auch vom Staat bestraft. Dieses geschlossene
System kann leicht zu dem unter 2.3.1 erwahnten local protectionism fihren.

Folgende Lésungsansatze fir Managementprobleme konnten aus den angegebenen Quellen und
Gesprachen extrahiert werden:
= Es werden bessere rechtliche Grundlagen fiir Koordination, Kooperation, Kompensati-
onszahlungen bendtigt.
= Die Vereinigung von Flussgebietsmanagement mit der regional-administrativen Planung
wird zwar oft angesprochen, jedoch kaum umgesetzt.
= Der Austausch zwischen den Provinzen eines Flussgebiets sollte verbessert werden.
=  Kapazitdatenentwicklung spielt im Umweltmanagement eine grole Rolle, dabei sollten
auch Technologien wie GIS, Projektmanagement, Datenplattformen und Offentlichkeits-
arbeit angesprochen werden.
» Teilprivatisierungen z.B. fiir Monitoringfirmen kénnen zu einer effektiveren Uberwa-
chung fiihren.
= Fir die Umsetzung eines integrierten Ansatzes scheint das Liaohe-Schutzgebiet momen-
tan die beste Losung zu sein.

Box 13: Praktisches Beispiel aus Liaoning fiir die Diskrepanz zwischen wirtschaftlichen Interessen und Zielen des
Umweltschutzes

Die Provinz Liaoning hat bereits eine beachtliche Entwicklung hinter sich, sowohl was starkes Wirt-
schaftswachstum mit drastischer Zerstérung der Umweltressourcen betrifft, als auch bei der rasan-
ten Verbesserung des Umweltschutzes im vergangenen Jahrzehnt. Es ist nicht erstaunlich, dass man
sich bei dieser recht schnellen Verschiebung von Prioritaten nicht immer liber Zielvorgaben einig ist.
So war wahrend eines der Gesprache in einer lokalen Umweltschutzbehorde in Liaoning die Forde-
rung zu horen, man misse die momentan giiltigen Ablaufstandards fiir Klaranlagen erniedrigen, sie
seien nicht wissenschaftlich gerechtfertigt und auch nicht durch wirtschaftlich vertretbare MaRnah-
men erreichbar. Zwischen Ober- und Unterliegern sollten zudem deutlichere Unterschiede bei den
Planungen gemacht werden, sonst sei dies fiir die Unterlieger nicht gerecht. Im Allgemeinen seien
die Zielsetzungen fiir die Gewassergtite viel zu hoch. Was bringe es, wenn man in den Gewassern
schwimmen kann? Solange es nicht stinkt, sei doch alles in Ordnung. Und durch das Festhalten an
diesen Zielsetzungen gefahrde man die wirtschaftliche Entwicklung der Region erheblich.

Ganz anders fielen dagegen die Aussagen im Liaohe-Biiro aus. Die zu erflllenden Standards inner-
halb des Liaohe-Schutzgebiets fallen wesentlich strikter aus, als die fiir die gesamte Provinz giiltigen
Werte. Zudem hat man sich recht ambitionierte 6kologische Ziele gesetzt, die nur durch eine weitere
Verbesserung der Wassergiite zu erreichen sind. Man diskutiert deshalb bereits, diese Diskrepanz
durch verbindliche striktere Standards fiir das gesamte Gebiet auszugleichen. Bislang hat dies noch
nicht in einer neuen Regulierung gemiindet.
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3.5 Planung, Ziele und MaBnahmen

Im vorigen Abschnitt wurden Probleme und Losungsansadtze im Liao-Flussgebiet diskutiert. Als
weiterer Schritt geht es nun um die konkreten Plane (Was sind die Ziele, Wie detailliert sieht die
Planung aus, Was beinhaltet sie?) mit ihren MaRnahmen (Welche der Losungsansadtze werden
verfolgt, Gibt es weitere Umsetzungsplane?). Dabei mag es zu einigen Dopplungen zum vorheri-
gen Abschnitt kommen, die in dieser Arbeit durchaus beabsichtigt sind. Sie machen zum einen
den erfreulichen Umstand klar, dass sich die Problemwahrnehmung und erwdhnten Lésungsan-
sdtze aus den Gesprachen mit Mitarbeitern der lokalen Umweltschutzbehdrden mit der offiziel-
len Planung zu groRen Teilen decken.”’

Andererseits kann man diesen Umstand auch dahingehend interpretieren, dass oft zwischen der
Formulierung der Probleme (Abschnitt 3.4) und der Planung von MaRnahmen (dieser Abschnitt)
nur ein geringer Zugewinn in Bezug auf die Konkretisierung zu verzeichnen ist. Andersherum aus-
gedriickt: Probleme werden zu Zielen umformuliert, das Erreichen der Ziele wird schlieBlich zu
MalBnahmen umgedeutet. Es ist wichtig zu verstehen, dass diese sogenannten umfassenden Pla-
ne nur bis zu einem gewissen Grad detailliert sein kénnen und sollen, um auf lokalerer Ebene
noch Gestaltungsspielraum zu lassen. Im Rahmen des National Major Water Program erfolgen
dann z.B. die Begriindung der Ziele, Ausformulierung der Planung und Machbarkeitsstudien zu
MaBnahmen im Rahmen der Vorgaben des Flinfjahresplans durch staatliche wissenschaftliche
Organisationen in enger Verzahnung mit der lokalen Regierung. Die Plane liefern dabei zwar hilf-
reiche, aber doch recht grobe Vorgaben, die anschlieBend entsprechend ausgestaltet werden
mussen und in zahlreiche weitere Dokumente miinden.

Flr das Liao-Flussgebiet existieren mehrere sehr umfangreiche Plane, aufgeteilt z.B. in Gewdsser-
schutz (MEP), Wasserressourcen (MWR) und Grundwasserschutz (variierend MEP, MLR, NDRC,
MHURD, MWR).

Das im Auftrag des MEP durch die CRAES erstellte Dokument ,,12. Fiinfjahresplan zur Kontrolle
und Vorbeugung von Belastungen des Liao-Flussgebiets“’® enthalt auf knapp 130 Seiten Informa-
tionen zur aktuellen Situation des Gewasserschutzes im Liaohe-Gebiet (einige der Daten aus Ab-
schnitt 3.1 entstammen diesem Bericht) sowie Losungsansatze und Planungsziele fiir den Zeit-
raum 2011-2015. Auf die Inhalte dieses Plans soll im Folgenden genauer eingegangen werden.
Die vorrangigen Ziele sind fiir das Planungsgebiet die Verbesserung der Wasserqualitat sowie des
Okologischen Zustands der Gewasser. Die Region wird dazu in 14 administrative Kontrolleinhei-
ten unterteilt, die jedoch nur die Provinzen Liaoning und lJilin abdecken (siehe Abbildung 3.12).
Fiir jede dieser Einheiten und zusatzlich auch fiir das gesamte Gebiet werden spezifische Proble-
me und Losungsansatze beschrieben, sowie Ziele vorgegeben. Die Ziele werden primar anhand
der Giteklassen und der Parameter des CSB-, sowie Ammonium-Stickstoff-Gehalts festgemacht.
Prinzipiell wird vorbeugenden Mallnahmen und Pilotprojekten eine grofle Bedeutung zugeordnet.
Die Ziele und MalBnahmen lassen sich grob in vier Bereiche unterteilen: Industrie, kommunale
Klaranlagen, diffuse Eintrige und Okologie. Eine ausfiihrlichere Darstellung bieten Tabelle 3.4
und Tabelle 3.5.

77 Dafir gibt es zwei Griinde: Die Plane sind allgemein gut bekannt und ihre Inhalte verinnerlicht und: Die Pldne
werden auf Grundlage der Vorgaben und Wiinsche der lokalen Behérden geschrieben.
’® Nur auf Chinesisch verfuigbar. Chinesischer Titel: , i35 7K 15 4B 63 %) (2011-2015 4F) “
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Tabelle 3.4: Ziele fiir die Entwicklung des Liao-Flussgebiets und ihre Einteilung nach administrativen Kontrolleinheiten.

Quelle: eigene Darstellung mit Daten aus (CRAES 2011a)

Goals no. of control area
pollutants, pollution classes 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
reduce COD by 8 %; reduce Ammonia-N by 14,5 v

%

reduce COD by 8,9 %; reduce Ammonia-N by v v v

10,8 %

reduce COD by 12,4 %; reduce Ammonia-N by 4 4 4 4 v v 4

13,7%

Class Il inside Cities 4

Class IV outside Cities 4

Class IV whole area v

Class IV at border to next control area v v

Class V at border to next control area v v 4 v 4 4 v
Ammonia-N < 2 mg/L v v 4 v

Ammoniua-N < 8 mg/L v

All drinking water sources meet the standards V' v v v

(security)

effectice control of rural pollution sources 4 v v

wastewater treatment plants (WWTP)
efficiency of urban WWTP: 80 -85 %
Industrial wastewater: 98%
recirculated wastewater: 50 -50 %
more effective collection of wastewater 4
ecology

vegetation cover at river banks > 90 %

<<

<<

restoration ecosystem, wetlands

improve biodiversity: 30 fish and bird species

improve self-purification ability of riverstream v

Tabelle 3.5: Geplante MaBnahmen fiir die Entwicklung des Liao-Flussgebiets und ihre Einteilung nach administrativen
Kontrolleinheiten.

Quelle: eigene Darstellung mit Daten aus (CRAES 2011a)

Measures no. of control area

Wastewater (WW), Wastewater Treatment 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
Plants (WWTP) and Industry

improve efficiency of WWTP v 4 v 4

better treatment plants for reuse of WW v v v v

increase connection to WWTP, and collection of v

wWw

strengthen and build WWTP for urban WW v v v v v v v v v
Control and monitoring of industrial discharge 4 4

industrial pollution prevention and control
Cleaner Production

<<
<

restructure industrial companies / move to
western China

Management

strengthen capacities for river basin v 4 v 4 v 4 4 4
management

improve management and regulation of rural v

pollution

comprehensive control of the area: water, v

forest, soil, wastewater, waste

implementation plan for achieving class V 4

Risk prevention and emergency plans v v

Management for Capacity Development v v \4 4
Other measures

Treatment and management of livestock waste
promote organic farming v
ecological restauration 4
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So sollen in Bezug auf den industriellen Sektor durch zahlreiche MalRnahmen Punktquellen redu-
ziert werden. Durch ein umfangreiches Monitoring, z.B. mit Uberwachung der Hauptkontaminan-
ten am Ablauf von Industrieunternehmen sollen bestehende Standards besser umgesetzt werden.
Zu den vorbeugenden Mallnahmen gehéren auRerdem die Forderung sauberer Produktionswei-
sen mit effizienterem Wassereinsatz und reduzierten Emissionen. Es sind finanzielle Anreize flr
weniger emittierende Firmen und Recycling von Brauchwasser vorgesehen. Zukiinftig sollen zu-
dem in durchgefihrten Umweltvertraglichkeitspriifungen Zielen des Umweltschutzes mehr Prio-
ritat eingerdumt werden als den Interessen der industriellen Entwicklung. Im duBersten Fall wer-
den Industriebetriebe umgebaut, geschlossen oder umgesiedelt.

Als weiterer MalRnahmenbereich soll die Effizienz von kommunalen Klaranlagen erhéht werden.
Dafir werden feste Zahlenwerte vorgegeben; es ist jedoch nicht klar, wie diese zu erreichen sind
(Betrieb, Weiterbildungen, Umbau oder Upgrade etc.). Sowohl die Sammlung hauslichen Abwas-
sers, als auch die Verwertung des anfallenden Klarschlamms sollen verbessert werden.

Diffuse Eintrage stellen fiir die Gewdsser des Liao-Flussgebiets eine betradchtliche Belastung dar.
Dazu werden in China haufig auch punktuelle Eintrage mit Ursprung im landlichen Raum gezahlt
wie z.B. grolRe viehwirtschaftliche Betreibe. Diese sollen besser verwaltet und kontrolliert werden.
Fiir die Bauten und die Behandlung der anfallenden Abwdasser und Abfille sollen standardisierte
Verfahren entwickelt werden. In Bezug auf landwirtschaftliche Eintrage aus Dinger und Pestizi-
den wird die Férderung von Okologischem Landbau mit Einsatz von biologischem Diinger er-
wahnt. Auch die teilweise bereits umgesetzten Pufferzonen am Ufer des Liao-Flusses tragen zum
Erosionsschutz und Nahrstoffriickhalt aus der Landwirtschaft bei.

Die 6kologischen Ziele und MaBnahmen des Liao-Flussgebiets werden vor allem mit dem Liaohe-
Schutzgebiet verwirklicht, das im nachfolgenden Abschnitt genauer behandelt wird. Ausgespro-
chenes Ziel ist, die teilweise stark beeintrachtigten Okosystemfunktionen wiederherzustellen und
auBerdem die Selbstreinigungskraft des Flusses sowie die Biodiversitat zu erhéhen (30 Fisch- und
Vogelarten will man Ende 2015 vorfinden kénnen). Dazu sollen Flussufer und feuchte Standorte
renaturiert werden. Die oben erwdhnten Puffer-Zonen, in denen menschliche Nutzung ausge-
schlossen wird, tragen ebenso wie Aufforstungsmallnahmen zum Erosionsschutz und zu einer
héheren Infiltration und Grundwasserneubildung bei.

Dieser Bereich der 6kologischen Ziele allein stellt schon eine grofle Neuerung dar. Noch bemer-
kenswerte ist, dass erstmals explizit eine umfassende Betrachtung lber die Sektorengrenzen von
Wasser, Forst, Boden, Abwasser und Abfall hinweg angestrebt wird. Mehr zu dieser Thematik
findet sich in Abschnitt 3.6.

Interessant ist auRerdem, dass in der Planung zusatzlich zu diesen eher technischen Aspekten
auch das Ziel eines verbesserten Managements erwahnt wird (Tian 2011; Song 2013; CRAES
2011a). Insgesamt fallt der Begriff ,Management” im gesamten Dokument 38 Mal, auch in Kom-
bination (z.B. Managementsystem, Managementfahigkeiten). Meist wird er jedoch nicht ndher
erlautert. An anderer Stelle heilst es dazu, man wiinsche sich eine groRere Einheit der Planung
und Umsetzung sowie eine starke Flihrung mit klaren Zustandigkeitsbereichen (Tian 2011). Dazu
sollen die lokalen Regierungen mehr Autoritdt erhalten und verstarkt Koordinationsaufgaben
zwischen verschiedenen Behorden der gleichen Ebene wahrnehmen. Weiterhin konnen 6kono-
mische Instrumente und ein umfangreiches, breit verfligbares Monitoringnetzwerk zur besseren
Kontrolle und Umsetzung der Gesetze beitragen. Eine weitere Neuerung stellt dar, dass auch
zum Management-System selbst geforscht werden soll: Wie kénnen auf organisatorischer Ebene
Rahmenbedingungen geschaffen werden, sodass eine effizientere Umsetzung der MaRRnahmen
moglich ist. Diese Aufgabe wird z.B. durch die Schaffung des Liaohe-Schutzgebiets verwirklicht
(siehe Abschnitt 3.6).
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Nachdem nun ausfihrlich auf den 12. Finfjahresplan zur Kontrolle und Vorbeugung von Belas-
tungen des Liao Flusssystems eingegangen wurde, soll auch ein weiterer Plan noch kurz Erwah-
nung finden. Informationen zum Hochwasserschutz oder zur Wasserknappheit kénnen im oben
behandelten Plan nicht gefunden werden. Im Jahr 2012/13 erschien der durch die Songliao River
Basin Commission des MWR erstellte ,Comprehensive Plan of Liao River Basin 2011-2020“"°. In
einer Ankindigung, die auf der Homepage des MWR gefunden werden kann (MWR 2013), sind
einige der Inhalte des Plans grob beschrieben. Dazu gehdren zum einen die traditionellen Aufga-
ben des MWR bzw. dessen Unterorganisation der Songliao River Basin Commission: Hochwasser-
schutz, hydrologisches Monitoring, water functional zoning, sowie Schutz, Nutzung und Entwick-
lung der Wasserressourcen. Andererseits kommen auch weitere Inhalte vor, die alleinige Aufga-
be des MEP bzw. dessen Unterorganisationen sein sollten (siehe Abschnitt 2.6.2): Monitoring der
Wasserglite und des 6kologischen Zustands sowie die Verbesserung des 6kologischen Gewasser-
schutzes. Mehrmals wird zudem das Ziel eines integrierten Flussgebiets-Managements erwahnt.
Der Vergleich der beiden Plane von MWR und MEP kdnnte sicherlich noch weitere interessante
Erkenntnisse bringen. Hier jedoch wird es bei dieser etwas oberflachlichen Betrachtung bleiben
missen. Wie in Box 14 beschrieben, sind die Plane nicht offentlich zuganglich und teilweise nur
schwer zu erhalten.®

Box 14: Suche, Inhalte und Abstimmung der Liaohe-Pldane

Im Liao-Flussgebiet gibt es fiir zahlreiche verschiedene Themengebiete auch verschiedene lokale
Plane mit spezifischen Zielen und geplanten MaBnahmen. Die unter 2.4 beschriebene Problematik
auf der nationalen Ebene setzt sich auch lokal fort. Fir dasselbe Gebiet und teilweise auch fiir sich
liberschneidende Themen, wie z.B. Wassermenge und Wassergltezustand, existieren also verschie-
dene Plane der zustandigen Behérden. Diese werden in der Regel nicht veroffentlicht und sind nicht
nur fir auslandische Forscher schwer zu bekommen. Sie kdnnen zudem auRerhalb des Behérdensys-
tems des jeweiligen Verfassers recht unbekannt sein. Somit kann es auf der Ebene der Implementie-
rung zu betrachtlichen Schwierigkeiten kommen, wenn z.B. fiir bestimmte Regionen im einen Plan
Schutzgebieten und Nutzungsverbote ausgesprochen wurden, deren genaue Bedeutung jedoch in
einem anderen Plan anders interpretiert wird.

In dem 2010 im Namen von NDRC, MEP und MWR auf nationaler Ebene veroffentlichten Dokument
»Mitteilung zur Erstellung der 12. Finfjahrespldane zum Gewasserschutz in den wichtigen Flussein-
zugsgebieten Chinas“(MEP, MWR & NDRC 2010:7) heift es, dass auf Ebene der Flussgebiete das Ma-
nagement von Wassermenge und Wassergiite vereint werden soll, um einen effizienteren Schutz der
Wasserkoérper zu gewahrleisten. Dazu sollen die jeweils zustdandigen Behérden und Abteilungen mit-
einander kooperieren. Die Etablierung von sogenannten Leader’s groups soll auf Provinzebene bei
der Koordinierung der Plane und Losung von Unstimmigkeiten und Problemen helfen. Anscheinend
ist trotzdem letztlich nicht klar festgelegt, inwiefern verschiedene Akteure in welchem Malie und zu
welchem Zeitpunkt an der Erstellung der Plane beteiligt sind oder Stellung beziehen kénnen.

Ein weiterer Vergleich der verschiedenen Plane im Liao-Flussgebiet und die Untersuchung, wie diese
zustande kommen bzw. koordiniert werden kénnen, ist mit Sicherheit interessant.

7 Entwurfsversion. Nur auf Chinesisch verfiigbar. Chinesischer Titel: , i /i H e &80 %) (2011~ 2020 4F) (3K
A

¥ Der umfassende Plan des MWR liegt mit seinen mehr als 200 Seiten nun vor. Einige der in Kapitel 3 und im
Anhang gezeigten Karten entstammen bereits diesem Dokument.
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3.6 Das Liaohe-Schutzgebiet und das Liaohe-Biiro

Im Mai 2010 verkiindete die Tageszeitung Renmin Ribao, dass dem ,Dilemma der vielen Drachen
im Wassersektor” auf lokaler Ebene ein Ende bereitet wurde: Mit der Griindung des Liaohe-
Schutzgebiets® wurde erstmalig in China ein integriertes Flussmanagement verwirklicht (Ta
2010). Dieses in China einmalige Projektgebiet erstreckt sich liber 538 km entlang des Liao-
Flusses in der Provinz Liaoning auf einer Fliche von 1.869,2 km”von der Grenze zur Inneren
Mongolei bis zur Miindung in das Gelbe Meer bei Panjin. An den meisten Stellen ist das Schutz-
gebiet 3 - 4 km breit. Dessen Lage wurde bereits aus Abbildung 3.7 deutlich (in griin markiert),
eine detaillierte Darstellung des Gebiets findet sich auf der um ca. 50° nach rechts geneigten Kar-
te in Abbildung 3.13.
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Abbildung 3.13: Karte des Liaohe-Schutzgebiets

mit Verwaltungseinheiten, Olfeldern und Monitoring-Stationen (Pfeile: blau = Menge, griin = Giite, rot = Okologie). Quelle: Liache-
Biro in Shenyang-City

Zu den Hauptproblemen gehoéren in diesem Gebiet hdufig auftretende Hochwasser (zuletzt im
August 2010) und stark belastete Zufllisse. Der sehr geringe Abfluss sowie die mangelnde Was-
sergiite schadigen das Okosystem. Zudem sind nur noch wenige der natiirlichen Feuchtgebiete
vorhanden. Deren Funktionen als Lebensraum fiir Tiere und Pflanzen, als klimatischer Ausgleich
und als Puffer fur Stoffeintrage gingen dadurch tiberwiegend verloren.

Diesem Kapitel liegen einige Quellen zugrunde: (Duan 2010; CRAES 2011b; Deng & Xue 2012; Ge,
Li & Dong 2013; Ta 2010; Duan 2010). AuBerdem fanden interne Informationsbroschiiren Ver-
wendung sowie zahlreiche Gesprache mit Mitarbeitern des Liaohe-Biiros.

3.6.1 Innovativer Charakter

Erstmals in der Geschichte der modernen Wasserwirtschaft Chinas wird innerhalb eines Fliel3ge-
wasserabschnitts ein integriertes Flussmanagement durchgefiihrt. Um dem Problem der zersplit-
terten Verwaltungsstrukturen und Aufgaben zu begegnen, wurde eine eigenstandige Behorde
eingerichtet, das Liaohe-Biiro® (LB). Dieser Einheit wurde 2010 in der Mitteilung Nr. 22 der Re-
gierung von Liaoning die Verantwortung fiir das Liaohe-Schutzgebiet Ubertragen. Das Liaohe-
Biliro untersteht direkt der Provinzregierung und wird ausschlieBlich von dieser finanziert. Inner-

8 Auf Chinesisch heift es JZJA {547 X, die gebrauchliche englische Bezeichnung ist Liaohe Reserve.
¥ Chinesisch: I {#47 [X % 7 J5 oder kurz LV J5). Die lange Form lisst sich auf Deutsch tibersetzen als: Liao-
he-Schutzgebiets-Management-Einheit
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halb des gesamten Gebiets (bernimmt das Liaohe-Biiro verschiedene Aufgaben der Provinz-
Ministerien zu Umweltschutz, Wasserressourcen, Landmanagement, Landwirtschaft, Forstwirt-
schaft, Verkehr sowie Meer und Fischerei. Als Einzelfall fir ganz China kann dadurch in diesem
Gebiet ein inhaltlich vereintes Management erreicht werden, in dem z.B. Belange der hydrauli-
schen Situation, der Okologie, Abfallwirtschaft, Landschaftsplanung und des Transports gemein-
sam geplant werden und so auch wechselseitige Auswirkungen beriicksichtigt werden kénnen.
Die einzelnen Aufgaben, die innerhalb des Liaohe-Schutzgebiets von den Provinzministerien auf
das Liaohe-Biiro tUbertragen wurden, kdnnen Tabelle 3.6 entnommen werden.

Tabelle 3.6: Aufgaben, die innerhalb des Gebiets der Liaohe-Schutzgebiet auf das Liaohe-Biiro libertragen wurden.
Quelle: Eigene Zusammenstellung nach (Ge, Li & Dong 2013)

Provinzministerium fiir Diese Aufgaben wurden innerhalb der Liaohe-Schutzzone dem
Liaohe-Biiro iibertragen

Wasserressourcen Umfassendes Monitoring, Durchsetzung der Wasserregulationen,
(WRB) Wasserbau, Instandhaltung, Gewassergestalt, Hochwasserschutz
Umweltschutz (EPB) Umweltfolgenabschédtzungen, Abwassereinleitungen, Gewasserschutz,

Okologischer Zustand, Uberregionale Koordination und
Konfliktmanagement, illegale Einleitungen, Okosystemmanagement

Land und Ressourcen Landbesitz und Landmanagement, Sand-Abbau

(MLR)

Transport (MOT) Sicherheit der Verkehrswege, Schifffahrt, Wasserbau fur Schifffahrt

Landwirtschaft (MOA) Landnutzung, Umwandlung von landwirtschaftlichen Flachen in
Grunflachen, Pestizide, diffuse Eintrage aus der Landwirtschaft

Forstwirtschaft (SFA) Bodenerosion und Wasserriickhalt in der Flache, Schutz von
Feuchtgebieten, Aufforstung, Wildtierschutz

Meer und Fischerei (SOA) Fischerei, Wattenmeer

Innerhalb der Grenzen des Schutzgebiets hat das zentralisierte Liaohe-Biiro die volle Verantwor-
tung fur umfassende®® Planung und Umsetzung von MaRnahmen, Erstellung von Regulationen
und deren Durchsetzung, Monitoring, Vergabe von Lizenzen zur Wassernutzung und Abwas-
sereinleitung. Es ist auch zur Losung Uberregionaler Probleme (zwischen verschiedenen Counties
oder Cities) bevollméchtigt und soll als Koordinationsmechanismus helfen, regionale Interessens-
konflikte moglichst zu vermeiden.

Neben dem vereinten Management von Wassermenge, Wasserglite und zahlreichen Nutzungen
der Wasserressourcen ist am hier vorgestellten Liaohe-Schutzgebiet einzigartig, dass die 6kologi-
sche Sanierung und die Funktion des Okosystems als Habitat fiir (seltene) Tier- und Pflanzenarten
im Zentrum der MalBnahmen stehen. Explizit wird auRerdem erwahnt, dass Managementaspekte
zukilnftig starker berticksichtigt werden sollen fir eine effizientere Zusammenarbeit. Die Prioritat
liegt bei der Kooperation zwischen den Behérden; auch Projektmanagement, Kommunikations-
methoden und Datenmanagement sollen eine groRere Rolle spielen.

Als Referenz fur Fragen zur Stellung des Liaohe-Bliros und dessen Verantwortungsbereichen
dient das im November 2010 durch das Liaohe-Biiro veroffentlichte 24-seitige Dokument ,,Regu-
lation des Liaohe-Biiros der Provinz Liaoning (Handbuch)“.®* Darin sind die rechtlichen Grundla-
gen zur Griindung dieser Behorde dargelegt, auerdem werden Angaben zu Aufgaben und Struk-
tur gemacht.

Zusatzlich zu den in Tabelle 3.6 beschriebenen Aufgaben, lassen sich die nachfolgenden Zustan-

digkeiten herausfiltern:

 Umfassend innerhalb der in Tabelle 3.6 genannten Bereiche
# Chinesisch: ,iT T & IR X 46451 . 2 4% T
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= Ausflihrung nationaler Gesetze und Regulierungen, Formulierung von Regeln, Program-
me zur Landnutzung, Planung und Ausfiihrung des (iberregionalen Flussgebietsmanage-
ments

= Verwaltungsrechtliche Durchsetzung: Uberwachung und Kontrolle, Emissionsschutz, Be-
strafung, Koordination von iberregionalen Konflikten

=  MaRnahmen im Gewasserbett, Fahren, illegale Bauten

Am 06.04.2013 wurde entschieden, das Liaohe-Schutzgebiet von durchschnittlich 3 km Breite auf
insgesamt 13 km zu vergrofRern! Das entspricht einer VergroBerung der gesamten Flache um den
Faktor 3-4 und kann als ein deutliches Zeichen der Bestatigung gewertet werden. Dieses innova-
tive und in China bislang einzigartige Konzept scheint also einigen Erfolg zu haben.

Box 15: Unterschied zwischen Liaohe-Biiro und Liaoheban

Die aus dem Jahr 1996 stammende Organisationsform des Liaoheban unterscheidet sich in vielen
Punkten von dem in diesem Kapitel vorgestellten Liaohe-Biiro.

Wesentlich ist die Tatsache, dass dem Liaohe-Biiro die vollstindige Entscheidungs- und Ausfiih-
rungsgewalt fur die Verwaltung einer bestimmten Flache (ibertragen wurde. Innerhalb dieses Ge-
biets verfiigt es (iber umfassende Befugnisse.

Im Gegensatz dazu liegt zwar eine verhaltnismaRig grofRere Flache im Verantwortungsbereich des Li-
aoheban, es hat dort jedoch als reiner Koordinationsmechanismus keinen direkten Einfluss. Deswei-
teren ist es ausschlielRlich aus Mitarbeitern des Liaoning-EPB zusammengesetzt und den Provinz-
Ministerien untergeordnet, nicht direkt der Provinzregierung wie das Liache-Biiro.

3.6.2 Planung des Liaohe-Schutzgebiets

Erste Ideen fir dieses in China einzigartige Schutzgebiet entstanden 2009. Unter der starken Fiih-
rung der lokalen Regierung (insbesondere des Provinzgouverneurs) von Liaoning und mit Unter-
stltzung des Provinz-Parteikomitees konnten diese Ideen im darauffolgenden Jahr direkt in die
Tat umgesetzt werden. Schon ganz zu Anfang wurde dieses Projekt also von hochster Stelle un-
terstitzt, die Planung und Ausfiihrung verlief dementsprechend recht problemlos und schnell.

In den Dokumenten Nr. 22 und Nr. 29 des Jahres 2010 der Provinzregierung von Liaoning wird
der Aufbau des Liaohe-Schutzgebiets legitimiert, im Mai 2010 wurde sie offiziell errichtet. Ab
Marz 2010 begann das Liaohe-Biro (die Verwaltungseinheit des Liaohe-Schutzgebiets), eine Re-
gulierung als rechtliche Basis dieser neuen Organisation zu schreiben. Darin sollten die Position
innerhalb der Provinz Liaoning, die Verantwortungsbereiche und Aufgaben sowie die interne Or-
ganisation mit den notigen Abteilungen und Mitarbeitern festgelegt werden. Diese Richtlinie trat
in Form des unter Abschnitt 3.6.1 erwdhnten Handbuchs noch im selben Jahr, im Dezember 2010,
in Kraft. Gleichzeitig fand auch bereits der Planungsprozess fir die konkreten MaBnahmen statt,
er endete nach 6-8 Monaten intensiver Zusammenarbeit zwischen zahlreichen Universitaten,
Forschungsinstituten und den lokalen Behdrden im Dezember 2010. Somit konnte bereits im Jahr
2011 mit der Umsetzung der umfangreichen Malknahmen begonnen werden.

Die Basis des Planungsprozesses bildeten Plane zur Landnutzung des Gebiets. AnschlieRend wur-
de die hydrologische Situation erkundet und Verbesserungsmoglichkeiten diskutiert. SchlieRlich
einigte man sich im Themenbereich der 6kologischen Sanierung auf MalRnahmen zur Renaturie-
rung von Feuchtgebieten und Flussufern fir die Schaffung neuer Lebensrdume sowie die Garan-
tie eines Mindestwasserabflusses im Flussbett. Es wurde entschieden, diese MaRhahmen zu-
nachst innerhalb von 20 Pilotprojekten umzusetzen und einer kontinuierlichen Evaluierung zu
unterziehen.
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Zusatzlich wurden auch Management-Aspekte in den Planungsprozess mit einbezogen: Techno-
logien wie GIS, Umweltmonitoring, Landvermessung oder Datenbanksysteme sollen ebenso wie
klassische Managementfahigkeiten (Projektmanagement, Koordination, Kommunikation, Mode-
ration) parallel mit der Durchfiihrung der MaRnahmen gestarkt werden.

In der Geschichte Liaonings ist der erstaunlich kurze Zeitrahmens eines Jahres fiir den gesamten
Prozess der ersten Idee bis zur Errichtung einer neuen Organisation und eines abgeschlossenen
Malnahmenplans bislang noch nicht aufgetreten. Insgesamt wurden bislang 10-20 Mrd. RMB fir
Aufbau und Unterhalt des Liaohe-Schutzgebiets zur Verfligung gestellt.

3.6.3 Organisation des Liaohe-Schutzgebiets

Das gesamte Liaohe-Schutzgebiet umfasst vier Cities (von Nord nach Sud: Tieling, Shenyang, An-
shan und Panjin), die sich weiter aufteilen in 14 Counties und 68 Towns. In jeder dieser Verwal-
tungseinheiten gibt es auch ein lokales Liaohe-Biro.

In Abbildung 3.14 ist nochmals das Organigramm des Wassersektors der Provinz Liaoning zu se-
hen, es wurde diesmal erganzt um die Organisationsebene des Liaohe-Schutzgebiets.

Innerhalb der Provinz Liaoning ist dem Provinz-Liaohe-Biro lediglich die Provinzregierung und die
KPC lbergeordnet. Das Liaohe-Biiro wird vollstéandig von der Provinzregierung finanziert. Diese
tragt fur alle Projekte, mit deren Durchfiihrung sie das Liaohe-Biiro beauftragt, die Verantwor-
tung.

Nachfolgend soll das Organigramm mit seinen Besonderheiten erklart und die dort in Gelb mar-
kierten Nummern erldutert werden.

Auf nationaler Ebene hat das MEP fiir das Provinz-Liaohe-Biiro die wichtige Funktion der MV,
%¥8 5, was am ehesten mit professional / operational guidance tibersetzt werden kann. In fach-
lichen Fragen ist im Liaohe-Schutzgebiet vor allem das MEP Ansprechpartner. Dies erscheint bei
der groRen Bandbreite an Aufgaben fiir Boden, Wald, Landwirtschaft, Feuchtgebiete und Okolo-
gie sinnvoll. Auch mit seinen nationalen Planen und fachlichen Trainings nimmt das MEP groRen
Einfluss auf das Liaohe-Biiro. Die Beziehung zum MWR ist dagegen liberwiegend finanzieller Na-
tur. Stellt das MWR finanzielle Mittel fur die Uferbefestigung, den Hochwasserschutz oder auf-
blasbare Damme zur Verfligung, so ist es in die Berichterstattung mit eingebunden. Nur in Aus-
nahmefillen findet jedoch fachliche Beratung direkt durch das MWR statt.

Anders sieht es innerhalb der Provinzebene aus: Hier besteht ein direkter Kontakt des Liaohe-

Bliros mit dem WRB der Provinz Liaoning und den anderen Behorden der Provinzebene. Das Li-
aohe-Biiro berichtet seine MaBnahmen an die jeweiligen Provinzministerien (z.B. EPB und WRB,
nicht jedoch: MHURD), woraufhin diese dann Kommentare und Ratschlage abgeben, sowie Be-
richte an MEP und MWR aufsetzen. Insofern gibt es keine direkte Verbindung zwischen dem Li-
aohe-Biiro und den nationalen Ministerien.
Zusatzlich zur formalen Berichterstattung und Rickmeldung gibt es auch zahlreiche weitere Ko-
operations- und Koordinationsmechanismen. So kommen einmal monatlich Mitarbeiter der vier
Behorden WRB, EPB, Liaohe-Biiro und des Finanzministeriums der Provinz Liaoning zusammen,
um Basisdaten zum Liao-Flussgebiet auszutauschen und die weiteren MaBnahmen zu planen. Die
Beziehungen des Liaohe-Biros zum WRB der Provinz Liaoning wurden in der Vergangenheit
dadurch erschwert, dass der Verantwortungsbereich des WRB mit dem Aufbau des Liaohe-
Schutzgebiets drastisch reduziert wurde. Denn fiir den Hauptfluss des Liaohe, der in der Provinz
Liaoning die wichtigste Wasserressource darstellt, ist nun das Liaohe-Biiro zustdndig. Einige
Rechte wurden deshalb vorerst beim WRB belassen, wie z.B. die Erteilung von Lizenzen zur Was-
sernutzung. Auf lange Sicht sollte jedoch auch dies in die volle Verantwortung des Liaohe-Biiros
Ubergehen.
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Abbildung 3.14: Organigramm des Wassersektors der Provinz Liaoning erganzt um das Liaohe-Schutzgebiet. Eigene Dar-

stellung
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Die interne Struktur des Liaohe-Biiros verfiigt derzeit liber die nachfolgenden neun Abteilungen:
Sekretariat, Personal, Recht und Offentlichkeit, Planung und Finanzen, Bau, Wasserwirtschaft,
Monitoring, Immissionsschutz sowie Okosystem-Management.

In diesen Abteilungen arbeiten auf der Provinzebene 55 Mitarbeiter. In den Liaohe-Biiros der Ci-
ties und Counties sind es insgesamt 65 bzw. 140 Mitarbeiter. Zusatzlich arbeiten im gesamten
Gebiet auf der Ebene der Towns ca. 100 Personen in den sogenannten Flussstationen®. Entlang
des Liaohe befinden sich in einem Abstand von 10-20 km 61 dieser Stationen, sie stellen die
kleinste Einheit der Organisationsstruktur des Liaohe-Schutzgebiets dar. lhre Mitarbeiter sind
taglich vor Ort flr Monitoring und Durchsetzung der MalRnahmen und Bestimmungen zustandig.
Sie Uberprifen zum Beispiel auch die Funktionsfahigkeit von Deichen und berichten im Falle von
illegalen Aktionen an die Polizeieinheit und die jeweilige County-Einheit des Liaohe-Biiros.

Zu diesen insgesamt 360 Personen kommen zusatzliche Mitarbeiter der Polizei hinzu (Provinz 25,
Cities 70 und Weitere fiir Counties und Towns), deren alleiniger Aufgabenbereich die Vorbeu-
gung, Kontrolle und Bestrafung von Zuwiderhandlungen innerhalb des Liaohe-Schutzgebiets ist.

Weiterhin fihren zwei Organisationen ausschlieBlich Auftrage des Liaohe-Bliros aus, kénnen
also als ,verlangerte Abteilungen” bezeichnet werden®. Sie gehdren der Regierung, sind aber als
Firmen organisiert und haben zusatzlich ca. 30 Mitarbeiter. lhr Sitz ist im selben Gebaude wie das
Liaohe-Biiro, die Vorsitzenden dieser Firmen sind zugleich reguldre Mitarbeiter des Liaohe-Bliros.
Die in grau dargestellt Firma namens Liaoning River Engineering Operations arbeitet ebenso im
Auftrag des Liaohe-Biros, jedoch nicht ausschlieBlich. Auch hier unterliegt die Fiihrung des Un-
ternehmens einem Mitarbeiter des Liaohe-Biiros.

Das Liaohe-Schutzgebiet ist raumlich begrenzt, daher hat auch das Liaohe-Biro aullerhalb

dieser Grenzen keine Befugnisse und kann lediglich Vorschlage machen. Andersherum haben
aber auch die City-und County-Regierungen und —Behorden, die sich auRerhalb des Liaohe-
Schutzgebiets befinden, nur begrenzten Einfluss auf die Entscheidungsfindung innerhalb. Sie
werden jedoch fiir jede neue Planung nach ihren Bedirfnissen und Vorschlagen gefragt. Bei
Problemen, wie z.B. Uberschreitungen der Wassergiite-Standards in einem Zufluss, der auRer-
halb des Gebiets liegt, wiirde schematisch folgender Prozess ablaufen: Das City-LB berichtet tber
das Problem an das Provinz-LB, dieses kann wiederum bei der City-Regierung und dem Provinz-
EPB anfragen und MaRnahmen verlangen, die anschlieBend von der City-Regierung veranlasst
und z.B. an das EPB der City tGbertragen werden.
Entscheidungen werden im Liaohe-Biro auf der obersten Ebene (Provinz) getroffen und in der
Hierarchie der Cities, Counties und Flussstationen ausgefiihrt. Die Berichterstattung erfolgt auf
demselben Weg in Richtung aufsteigender Hierarchie. Es besteht daher kein direkter Kontakt
zwischen dem Provinz-LB und den Mitarbeitern der Flussstationen. Dies mag erklaren, warum fir
diese Ebene durch das Provinz-Liaohe-Biiro keine aktuellen Mitarbeiterzahlen genannt werden
kénnen.

Auf Provinzebenen bestehen dieselben Rechte fiir das Liaohe-Biiro und EPB, WRB etc., ihr Sta-
tus ist derselbe. Dies dandert sich jedoch auf den unteren Ebenen, auf denen die neu geschaffe-
nen Liaohe-Blros nicht als gleichrangig mit den anderen Behorden derselben Stufe zu sehen sind
und somit fiir ihre tagliche Arbeit umso mehr auf gute Kooperationen angewiesen sind. Dies
macht sich zum Beispiel auch darin bemerkbar, dass County-Liaohe-Biiros lediglich fir die Aus-
fiihrung von bereits getroffenen Entscheidungen zustandig sind, an der Entscheidungsfindung

¥ Chinesisch: Vi1 & F T, wird mit River Stations tibersetzt.
% Dies sind das Development and Promotion Center % JEAR 31 0r und das Office for Resource Use and Deve-
lopment GEEF K I %
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sind sie nur am Rande durch Berichte und Vorschlidge beteiligt. Die gefundenen Lésungen sind
dementsprechend stark abhangig von der Durchsetzungskraft der tibergeordneten Behdrde.

Das Linhe-Biiro soll nur der Vollstandigkeit halber erwdhnt werden. Es ist dhnlich wie das Li-
aohe-Biiro aufgebaut und fiir alle wichtigen Belange innerhalb eines (kleineren) Flussabschnitts
zustandig. Im Gegensatz zum Liaohe-Biiro ist jedoch das MWR die libergeordnete Fachbehérde
und hat somit den gréRten Einfluss auf die Entwicklung des Gebiets. Ein weitergehender Ver-
gleich dieser beiden Strukturen kdnnte sicherlich in Zukunft lohnenswert sein.

3.6.4 MaRnahmen und Erfolge

Punkteintrage. Bei der Reduktion von Belastungen durch Punkteintrdage konnten seit der Griin-
dung des Liaohe-Schutzgebiets im Jahr 2010 bereits grof3e Erfolge erzielt werden. Hierbei wurden
insbesondere Probleme des illegalen Bergbaubetriebs und der Einleitung von unbehandeltem
Abwasser angegangen. Bis Marz 2013 wurden (ber 600 kleinere Firmen geschlossen die z.B.
Sandabbau betrieben oder Beton herstellten. Gleichzeitig wurden Gber 100 neue Klaranlagen ge-
baut und die Effizienz der vorhandenen Anlagen erhdht. Durch die strikte Durchsetzung der giil-
tigen Umweltschutzgesetze konnte der CSB-Gehalt bis 2012 um durchschnittlich 13 % gesenkt
werden, erstmals befand sich im Hauptstrom kein Flussabschnitt der Glteklasse V+ mehr. Mitt-
lerweile hat sich die Wassergite bereits soweit verbessert, dass im Jahr 2012 80 % des Wasser-
korpers Klasse IV erreichte, wahrend der Regenzeit Gberwiegend sogar Klasse Ill. Das Problem
der Punkteintrdage hat man also im Liaohe-Schutzgebiet schon lGberwiegend gut in den Griff be-
kommen.

Monitoring. Einen groRen Beitrag zu den Erfolgen bei der Bekampfung von Punkteintrdgen leis-
tete das regelmaliige Monitoring, das an jedem Zufluss des Liaohe-Schutzgebiets die Wasserglite
Uberprift. Die insgesamt 54 Monitoringstationen schlieBen neben den 36 Zufllissen auch sieben
Direkteinleiter (Klaranlagen und Firmen) mit ein. Zuséatzlich zu diesen einmonatlichen Probenah-
men werden bei Verdachtsfallen oder Unfdllen auch Proben nach Bedarf entnommen. Insgesamt
wird die Wassergiite gemaR einer nationalen Monitoring-Richtlinie®” auf 21 Parameter hin unter-
sucht, so z.B. pH-Wert, geloster Sauerstoff, Ammonium-Stickstoff, CSB, BSBs und Phosphatgehalt.
Das Liaohe-Biro auf Provinzebene tauscht sich jeden Monat mit dem Provinz-EPB, WRB sowie
dem City-LB uber die erhaltenen Daten aus und plant gemeinsam notige MalBnahmen. Dadurch
wird die Forderung nach monatlichem Datenaustausch im Handbuch des Liaohe-Schutzgebiets
erflllt.

Okologie. Beim Schutzziel der dkologischen Restaurierung werden erst langfristig groRere Erfolge
sichtbar werden. Einige Daten der bisherigen MalRnahmen liegen bereits vor: Entlang des 538
km langen Hauptstroms des Liaohe wurden zu beiden Seiten landwirtschaftliche Flachen ge-
kauft®. Dieses Gebiet wurde als nutzungsfreie Pufferzone geplant und durch einen durchgehen-
den ca. 1,30 m hohen Zaun® von der restlichen noch landwirtschaftlich genutzten Fliche abge-
trennt. Der Zaun ist als Hindernis durchaus (berwindbar, stellt jedoch eine sichtbare
ze"“ dar, es gibt nur wenige Zuwiderhandlungen.

¥ Dieses Dokument konnte leider nicht zur Verfligung gestellt werden.

% Die Ressource Boden ist genauso wie die Ressource Wasser im Staatsbesitz (Allmende), insofern wurde eher
das Nutzungsrecht abgekauft. Die Kompensationszahlung an die Landwirte erfolgte fiir einen Zeitraum von 10
Jahren und betrug 600 RMB pro Jahr und mu (1 mu = 0,07 ha). Fiir 1000 m” (1,5 mu) genutzter Fliche wire dies
also eine Einmalzahlung von 9.000 RMB (ca. 1.100 €).

% Der Bau des insgesamt 1.036 km langen Stacheldraht-Zauns dauerte insgesamt nur ca. 3 Monate, Fotos sind
in Anhang 3 zu finden.
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Es entstanden so 406 km?* an 6kologisch saniertem Gebiet, in dem bereits die Entwicklung hin zu
einer natlrlichen Vegetationsbedeckung zu sehen ist, und sich einige Arten wieder neu angesie-
delt haben (z.B. Auerh3hne). Insgesamt z3hlt man mittlerweile 40 verschiedene Fischarten®™ so-
wie 62 verschiedene Vogelarten im Liaohe-Schutzgebiet™. Weiterhin wurden 386 km? landwirt-
schaftliche Flachen in Forstgebiete umgewandelt. Die Vegetationsbedeckung am Flussufer konn-
te von 14 % im Jahr 2009 auf 63 % Ende 2012 erhoht werden, die Wasserflache hat sich durch
den Bau von 16 neuen Ddmmen und zwei Stauseen, die Wasser in feuchte Standorte Uberleiten,
insgesamt auf 6,4 km? erh6ht®.

In Bezug auf Managementaspekte kann bereits die Reform zum Aufbau des Liaohe-Biiros hin zu
einer zentralen Verwaltung und mit dem Ziel der umfassenden (integrierten) Planung als grolRer
Erfolg angesehen werden.

Um die Bearbeitung der unterschiedlichen Themenbereiche zu koordinieren, finden regelmaRig
Konferenzen statt. Diese werden durch den Provinz-Gouverneur gesteuert, alle relevanten Pro-
vinz-Ministerien sind zur Teilnahme aufgerufen. Im Rahmen dieser Treffen sollen MaRnahmen
koordiniert und Problemldsungsstrategien angepasst werden. Jeder Teilnehmer soll mit Vor-
schldagen zu den Entscheidungen beitragen kénnen. Die MaBnahmen stehen unter dem Motto,
gleichzeitig das Gebiet zu verwalten und das Okosystem zu schiitzen, aber auch durch BaumaR-
nahmen oder Tourismus zur Entwicklung beizutragen.

Box 16: Harmonie zwischen MEP/MWR Pldnen in der Praxis

Aktuell erfolgt die Umsetzung von Malinahmen in Liaohe-Biiro u.a. auf Grundlage der Plane des MEP
und des MWR zum Liao-Flussgebiet. Von jedem dieser und auch von Planen anderer Ministerien
wurden Teile Gbernommen und anschlieend in einem Plan fiir das Liaohe-Schutzgebiet zusammen-
gefasst. Dieses Vorgehen kann zu zahlreichen Konflikten fihren. Zum Beispiel sind im MWR-Plan fir
Hochwasser- und Erosionsschutz befestigte Ufer vorgesehen, sowie die Kontrolle eines maximalen
Abflusses. Laut MEP-Plan sollten die Ufer jedoch am besten unbefestigt und mit Pflanzungen verse-
hen sein. Ein Teil der Wasserressourcen soll zudem fiir 6kologische MaBnahmen ausgeleitet werden,
insbesondere fir die Wiederherstellung von Feuchtgebieten. Als praktische Losung hat man ver-
sucht, beiden Zielsetzungen - der Uferbefestigung und der natirlichen Vegetation - durch bepflanzte
Steinkafige gerecht zu werden. Die ausgeleitete Wassermenge fiir 6kologische Zwecke ist weiterhin
Verhandlungssache.

3.6.5 Erfolgsfaktoren

Es lohnt sich, einen Blick auf die Faktoren zu werfen, die zum Erfolg des Liaohe-Schutzgebiets
flihrten. Nur so wird es auch moglich sein, diesen Ansatz in Zukunft auf andere Gebiete zu Uber-
tragen.

Bereits angeklungen ist die Gberragende Bedeutung des Provinz-Gouverneurs von Liaoning fir
Idee, Planung, Finanzierung und Umsetzung des Liaohe-Schutzgebiets. Die Reform war von An-
fang an ein Prestigeprojekt. Auf Grundlage der hochrangigen Unterstiitzung mit umfassender

% An anderer Stelle heiRt es, nach dem Einsetzen von ,Fischjungen“ wurde ein temporares Fischereiverbot
ausgesprochen. Moglicherweise haben daher Daten zur Vielfalt der Fischarten momentan nur eine geringe
Aussagekraft.

°! Das in Abschnitt 3.5 erwihnte Ziel von 30 Fisch- und Vogelarten flir das gesamte Flussgebiet wurde also be-
reits Ubererfillt. Forscher der CRAES haben deshalb bereits darauf hingewiesen, dass man die Ziele fiir das Jahr
2015 viel zu niedrig angesetzt hat und nachkorrigieren sollte.

%2 Zur Fliche der Feuchtgebiete vor Beginn der RenaturierungsmalRnahmen sind leider keine Daten verfiigbar.
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Entscheidungsgewalt konnte auch die Umsetzung der MaBnahmen ohne groRere Probleme er-
folgen.

Mit der Griindung des Liaohe-Biiros wurden die Aufgaben vieler verschiedener Akteure Uber-
nommen, es wurde ein einfacherer Management-Mechanismus geschaffen. So sind innerhalb
des Liaohe-Schutzgebiets keine langwierigen und oft wenig effizienten Koordinierungsmalinah-
men mehr notwendig.

Die in Abschnitt 2.6 beschriebenen Probleme der zersplitterten Verwaltung und vielfach unklaren
oder doppelt vergebenen Zustandigkeiten im Wassersektor sind in Liaoning nicht unbekannt.
Dementsprechend war von Anfang an der Anspruch, mit dem Aufbau des Liaohe-Bliros eine un-
abhangige, durchsetzungsfahige Struktur zu schaffen, bei der die Aufgabenbereiche innerhalb
der Organisation sowie in Abgrenzung zu den anderen Behorden klar definiert sind. Zu diesem
Zweck beschreibt das Handbuch des Liaohe-Schutzgebiets die Zusammenarbeit mit den anderen
Provinzministerien und die von ihnen ibernommenen Aufgaben, es klart auBerdem Uber die Zu-
standigkeiten der einzelnen Abteilungen auf. Auffallig ist, dass bei Fragen zu Zustandigkeiten und
administrativen Prozessen immer wieder auf dieses Regelwerk verwiesen wird: Es ist also allge-
mein bekannt, man richtet sich danach.

Auch trug die besondere Personalpolitik sicherlich zum Erfolg der Organisation bei. Das Liaohe-
Bilro setzt sich aus den ehemaligen Mitarbeitern der verschiedenen Provinz-Ministerien zusam-
men. Auch in der Besetzung der Fiihrungspositionen macht sich der Wille zur Kooperation und
Interdisziplinaritat bemerkbar. So haben der Leiter und die drei stellvertretenden Leiter des Liao-
he Biros vor ihrer Benennung fliihrende Positionen in den Ministerien fiir Landwirtschaft, Um-
weltschutz, Wasserressourcen sowie dem Public Security Bureau der Provinz bekleidet. Die aus
den vorherigen Positionen vorhandenen Kontakte der einzelnen LB-Mitarbeiter machen es im
hoch personalisierten chinesischen System der Kooperation wesentlich einfacher, mit den ande-
ren Behorden zusammen zu arbeiten. Gerade in den vom Status her niedrigeren City- und Coun-
ty-LBs gestaltet sich durch die guten Beziehungen die Arbeit betrachtlich effektiver und effizien-
ter.

Dass man geschultes Personal als wichtigen Erfolgsfaktor ansieht fihrt auBerdem dazu, dass in
regelmafRige Weiterbildungen investiert wird. Pro Jahr kdnnen 8-10 Personen des Provinz-LB an
einem der kostenlosen Trainings zu unterschiedlichen Themen (z.B. Projektmanagement, GIS in
der Planung, Mitarbeiterfiihrung) teilnehmen, die von MWR und MEP veranstaltet werden. Es
wird jedoch erwahnt, dass diese MaBnahmen nicht immer effektiv seien in Bezug darauf, dass sie
die Planungsqualifikationen der Mitarbeiter erhéhen.

Gute Ausgangsbedingungen wurden grundsatzlich auch dadurch geschaffen, dass nicht nur die
Aufgaben des Liaohe-Biros, sondern insbesondere sein Status klar definiert wurden. Es wurde in
den Dokumenten Nr. 22 und 24 der Provinzregierung von Liaoning auf dieselbe Stufe mit den
Provinz-Ministerien gestellt, und wird deshalb z.B. in offiziellen Dokumenten des Staatsrats im
gleichen Absatz erwahnt.

Neben dieser gefestigten Stellung wurde die Autoritat der Anweisungen des Liaohe-Bliros ent-
schieden durch die Schaffung einer eigenen Polizeieinheit gestarkt®. Das Public Security Bureau
(PSB) des Liaohe-Biro untersteht der doppelten Fiihrung durch das Provinz-LB und das Provinz-
PSB und verfiigt Gber umfassende Moglichkeiten zur Durchsetzung von MalRnahmen. Regulie-
rungen und Beschliisse kdnnen so sehr effektiv umgesetzt werden. Selbst in den entlegenen Ge-
bieten des Liaohe-Schutzgebiets wird durch die weithin sichtbaren Polizeistationen Prasenz ge-
zeigt. Desweiteren haben auch die Mitarbeiter der Abteilung Uberwachung und Kontrolle Polizei-
rechte. Wegen seiner Stellung und Autoritdt innerhalb des Einflussbereichs wird das Liaohe-Biiro
scherzhaft bereits als ,Regierung” bezeichnet.

% Das Provinz-EPB hat keine solche Polizeieinheit oder eigene Polizeirechte.
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Box 17: Der Provinzgouverneur von Liaoning

CHEN Zhenggao ( [FRI & ) ist seit Januar 2008 Gouverneur der Provinz Liaon-
ing. Er wurde bereits in dieser Provinz geboren und hat auch wahrend seiner
Karriere im Partei- und Regierungssystem die Provinz Liaoning nicht verlassen.
Nach mehreren Stationen als stellvertretender Biirgermeister sowie stellver-
tretender Vorsitzender von stadtischen Parteikomitees wurde er im Dezember
2007 zum stellvertretenden Parteisekretar der Provinz Liaoning ernannt und
im darauffolgenden Januar schlielich zum Gouverneur. Er hat es sich zur Auf-
gabe gemacht, einen groRen Teil seiner Arbeitszeit fiir Umweltbelange zu ver-
wenden. In zahlreichen Gesprachen bei CRAES, Beijing und in der Provinz Li-
aoning wurde immer wieder hervorgehoben, welch wichtige Rolle dieser Poli-
tiker bei der Umsetzung der umweltpolitischen Ziele der Provinz spielt. Er schenkt Umweltbelangen
viel Aufmerksamkeit, so war z.B. davon die Rede, dass er ein Drittel seiner Arbeitszeit dem Umwelt-
schutz widmet, was innerhalb Chinas einmalig sein dirfte.

Quelle: http://www.In.gov.cn/zfxx/zfld/zwy/zwy_grjl/

3.6.6 Probleme und zukiinftige Herausforderungen

Nachdem sich die vorherigen Abschnitte vor allem mit den durchaus beachtlichen Erfolgen in-
nerhalb des Liaohe-Schutzgebiets beschaftigt haben, sollen nun auch einige der in Bearbeitung
befindlichen Probleme sowie Herausforderungen, die die zukiinftige Entwicklung des Gebiets mit
sich bringt, diskutiert werden.

Punkteintrage bereiten nach den Anstrengungen der letzten Jahre wesentlich weniger Probleme
als diffuse Eintrdge von Pestiziden und Diingern aus der Landwirtschaft und Belastungen durch
Viehzucht. Zwar wurde durch die 6kologische Pufferzone entlang des Liaohe, in der keinerlei
menschliche Nutzung stattfindet, eine gute Grundlage geschaffen. Landliche Abwasser und auch
Miillablagerungen tragen jedoch immer noch zu einer hohen Belastung der Gewasser bei. Zudem
tragen die Zuflisse stoffliche Belastungen von aulRerhalb des Verwaltungsgebiets ein. Die Was-
sergiite unterliegt starken saisonalen Schwankungen® und reicht momentan noch nicht fiir die
ambitionierten Ziele der okologischen Restaurierung aus. Auch Sandabbau und Elektrofischen
werden als Probleme angegeben.

Im Liaohe-Schutzgebiet sieht man deutliche Erosionserscheinungen (Eintiefungen von Bewasse-
rungsbachen, Abbriiche in Feldern). Momentan wird auf den landwirtschaftlichen Flachen vor-
wiegend Mais angebaut. Inwieweit Anderungen in der Landnutzung als Ansatz zum Erosions-
schutz dienen kdénnten, wurde bislang noch nicht thematisiert.

Das Liaohe-Biiro hat erst vor knapp drei Jahren seine Arbeit aufgenommen. Manche Verande-
rungen, die langere Zeit benotigen, sind noch in der Entwicklung. Dies betrifft zum Beispiel Ver-
haltensanderungen und Gewohnheiten bei der lokalen Bevolkerung, was den Zugang und die
Nutzung der Gewasser betrifft.

Provinz-WRB und EPB mussten einiges an Verantwortung und Macht fiir die Schaffung des LB ab-
geben. Es findet gliicklicherweise viel Austausch und Koordination statt, um die angespannten
Beziehungen zu normalisieren. Zur River Basin Commission des Song und Liao-Flusses besteht
dagegen kein Kontakt, obwohl diese in Planen auch MalRnahmen fiir das Gebiet des Liaohe-Bliros
entwerfen. Die Einfliihrung formaler Koordinationsmechanismen wie verpflichtende Stellung-
nahmen oder gemeinsame Berichterstattung konnten hier weiter helfen.

i Verdlinnungseffekte in der Regenzeit konnen Verbesserungen der Wasserglite vortduschen.
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Moglichkeiten fiir die Umstrukturierung des jetzigen Liaohe-Biiros untersucht auch Deng (2012).
So kénne durch eine direktere Unterweisung durch die nationalen Ministerien mehr Autoritat
bringen und die Implementierungserfolge erhéhen. Andererseits konnte auch schon ein etablier-
ter Kommunikationsmechanismus auf Provinzebene entscheidende Verbesserungen bei der Ko-
ordination bringen. Es wird die starkere Trennung von Regierung, Rechtssystem, Entscheidungs-
findung und Umsetzung vorgeschlagen und mit der Aussage geschlossen, auch die interne Abtei-
lungsstruktur des LB kdnne noch effizienter gestaltet werden.

Eine der groRten Herausforderungen der Zukunft stellt ohne Frage die VergrofRerung des Liaohe-
Schutzgebiets dar. Fiir die Umsetzung sollen auf Provinzebene zwei neue Abteilungen geschaffen
werden und 13 neue Mitarbeiter fir die neuen Aufgaben hinzukommen. Diese Aufstockung ist
bereits ein grolRes Kompliment an die bisherige Arbeit des Liaohe-Biros, eigentlich brauchte man
jedoch noch einiges mehr an Ressourcen, um den neuen Zustandigkeiten gerecht werden zu
kénnen.

Insbesondere kommen mit der Erweiterung des Gebiets auch Aufgaben im StraRen- und Woh-
nungsbau hinzu. Eine gute Kooperation mit dem Bauministerium MHURD wird also umso wichti-
ger werden. Man hat fir die zukiinftige Entwicklung des Liaohe-Schutzgebiet die in Abbildung
3.15 dargestellten Visionen und Priorititen: In der Oko-Zone spielen nach wie vor Belange der
Okologie und der Renaturierung die groRte Rolle. Hinzu kommt die neue Entwicklung des Tou-
rismus-Zweigs, der zusatzliche Finanzmittel generieren soll. Als ein sehr ambitioniertes Ziel hat
man sich die durchgangige Schiffbarkeit des Liaohe vorgenommen. Bis vor 70 Jahren war der Li-
aohe von Tieling bis zur Miindung durchgéngig schiffbar. Durch Ubernutzung der Wasserressour-
cen und Ausleitungen in Reservoirs hat sich der Wasserstand seitdem drastisch erniedrigt. Ziel ist,
dass auf dem Liaohe wieder Cargo-Schiffe fiir den Transport von Giitern (ca. 1000 Tonnen) ver-
kehren kénnen. SchlieBlich sollen im Rahmen der ,,Small-City-Zone” entlang des Flusses Stadte
erneuert oder neu gebaut werden, sodass ein Landschaftsbild dhnlich des Rheins entsteht.

Erst als letztes Ziel fiir das Liaohe-Schutzgebiet wird die wirtschaftliche Entwicklung genannt, die
wiederum das Erreichen der obigen Ziele begiinstigen soll.

"§ Okologische Restaurierung

w Tourismus
ﬁ Transport

@l Stadtebau

Wirtschaftliche Entwicklung

Abbildung 3.15: Zukiinftige Visionen fiir das Liao-Schutzgebiet. Eigene Da rstellung95

Als ein wichtiger Erfolgsfaktor wird die klare Stellung und Autoritdt des Liaohe-Biiros erwahnt.
Erst die Zukunft kann zeigen, inwiefern dies auch nach der Ausweitung des Gebiets weiter be-
steht und welche der neu zugesprochenen Zustandigkeiten in der Verwaltungspraxis wahrge-
nommen werden kdnnen. Auch momentan schon werden einige Aufgaben nicht vollstandig aus-

» Fotoquellen (von oben nach unten) :

1. http://images.the-scientist.com/content/images/articles/23277/restoration2.jpg;

2. http://www.whatsondalian.com/news_images/50514613b5ec2_fruit-picking%20tourism%20Liaoning.jpg;

3. ttp://img.weiku.com//waterpicture/2011/11/5/23/1000T_general_cargo_ship_634661644465374421_2.jpg;
4. http://media.treehugger.com/assets/images/2011/10/green-suburb-city-china.jpg;

5. http://archive.unu.edu/unupress/unupbooks/uul7ee/uul7ee2l.gif
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geflihrt: So muss fir die Abholzung von Baumen bei der Instandhaltung von Deichen zusatzlich
das Einverstandnis der Provinz-Forstverwaltung eingeholt werden. Auflerdem werden nur 5 der
10 Lizenzen fir Wassernutzungen innerhalb des Liaohe-Schutzgebiets tatsachlich durch das Liao-
he-Blro vergeben, die andere Halfte wird nach wie vor durch das Provinz-WRB ausgestellt. Dies
erschwert die effiziente Arbeit und vermag auch, die Autoritdt zu untergraben. Ein hilfreicher
Schritt ware sicherlich die Aufwertung zur vollwertigen Behdrde mit Beamtenstatus®. SchlieBlich
wird die Finanzausstattung fir Unterhalt und MaRnahmen im Liaohe-Schutzgebiet auch sehr
stark von den Prioritaten des zukiinftigen Gouverneurs der Provinz Liaoning abhangen.

In (CRAES 2011b) wird die Struktur des Liaohe-Schutzgebiets auch fiir andere Flussgebiete als
natzlicher Ansatz dargestellt. In der Tat besteht die Hoffnung, dass diese Form eines integrierten
Managements auch fiir andere Regionen Chinas zum Vorbild werden kann. Es wurde bereits mit
groRem Interesse von Vertretern anderer Provinzen besichtigt, bislang jedoch noch nicht an an-
deren Orten verwirklicht. Da die Umsetzung ohne hochrangige Unterstitzung alles andere als tri-
vial ist, wird die Breitenwirkung, die das Liaohe-Schutzgebiet erzeugen kann, stark von dem Wil-
len der einzelnen Provinz-Regierung abhangen, die entsprechenden Reformen anzustoRen.

3.7 Zusammenfassung: Erfolge und Herausforderung im Liao-Flussgebiet

Die in Kapitel 2 beschriebenen Schwierigkeiten der nationalen Ebene kdnnen auf lokaler Ebene
durchaus Gberwunden werden, insbesondere kommt es zwischen lokalen Behdrden leichter zu
Kooperationen. Eine dieser lokalen Erfolgsgeschichten eines integrierten Ansatzes zeichnet sich
im Liao-Flussgebiet ab, es besteht die Hoffnung, damit auch in anderen Gebieten Chinas Brei-
tenwirkung zu erzeugen.

Durch eine umfassende Charakterisierung des Liao-Flussgebiets (Hydrologische Grunddaten,
Problematik, Losungsansatze) wird die Grundlage fiir die nachfolgende Untersuchung der institu-
tionellen Rahmenbedingungen geschaffen. Ein eigenes Organigramm beschreibt die komplexen
Machtstrukturen innerhalb der Provinz Liaoning und verdeutlicht einige lokale Besonderheiten.
Ein Schwerpunkt liegt bei der Untersuchung von Koordinationsmechanismen, Plattformen zum
Austausch und Kooperationen zwischen den Behorden, wie z.B. die Leader’s Group oder das Li-
aoheban. Weiterhin werden die Umsetzung des Systems der Einleitungslizenzen tberprift, eben-
so wie weitere Instrumente des Wassermanagements (Report Cards, Kompensationszahlungen,
Datenaustausch, partizipative Ansétze).

Insbesondere die Griindung des Liaohe-Biiros, in dem erstmals in China integriertes Management
der Wasserressourcen verwirklicht wird, kann als grofRer Erfolg gewertet werden. Die zuklinftige
Erweiterung des Gebiets ist bereits beschlossen und ein deutlicher Hinweis fiir die bislang effek-
tive Arbeit dieser neuen Organisation. Als entscheidend fiir diese Entwicklung werden mehrere
Faktoren identifiziert: Durch die Unterstiitzung des Provinz-Gouverneurs von Liaoning und die
Schaffung einer eigenen Polizeieinheit erhielt das Liaohe-Bliro den notigen Status zur Umsetzung
der umfangreichen Aufgaben (Planung, Regulierung, Durchsetzung). Die Entscheidung, ein neues
Managementsystem aufzubauen und dafiir Mitarbeiter der einzelnen Provinzbehérden zusam-
menzufihren, tragt entscheidend zur heutigen interdisziplindaren Herangehensweise und funkti-
onierenden Kooperation mit den anderen Provinzministerien bei. Schlielich hat man durch de-
taillierte Bestimmungen zu Zustandigkeiten, Entscheidungsfindung und Koordinationsmechanis-
men flr eine klare Ausgangslage gesorgt.

*® Von SN RAETEHHAT zu A% 51, Siehe dazu Box 7: Formen von Organisationen und geplante Re-
formen.
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Zu den groRRen Herausforderungen des Liao-Flussgebiets, wie auch des Liaohe-Schutzgebiets zah-
len der Umgang mit Belastungen aus diffusen Eintragen, Bodenerosion, Effizienz der bestehen-
den Klaranlagen, die Einfiihrung eines flachendeckenden Systems fiir Abwassereinleitungslizen-
zen sowie die Kommunikation zwischen den Provinzen Liaoning, Innere Mongolei und lJilin.
Spezifisch fur das Liaohe-Biiro kdnnen zusatzliche Herausforderungen formuliert werden: Die
VergroRerung des Gebiets erweitert die Aufgabenbereiche um Stadte- und StraBenbau und er-
fordert neue Kompetenzen und eine intensive Zusammenarbeit mit dem Bauministerium. Die
Koordination mit den Provinz-Behorden (vor allem EPB und WRB) verlduft nicht immer konflikt-
frei. Der zukinftige Status und die Verhandlungsposition des Liaohe-Biiros konnte (auch nach ei-
nem Wechsel des Gouverneurs) durch eine Aufwertung der Behorde, die fir die Mitarbeiter Be-
amtenstatus brachte, gefestigt werden. Eventuell lieBen sich dadurch auch einige der auf dem
Papier zugeschriebenen, in der Praxis jedoch nur begrenzt umgesetzten Aufgabenbereiche besser
bearbeiten, dazu zahlen Wasserentnahmelizenzen, Kontrolle der Zuflisse und Baumbestand auf
den Deichen. Schlieflich wird auch durch die Erweiterung des Liaohe-Schutzgebiets eine klare
Positionierung beziiglich der Landnutzung noétig: Bislang wird vorwiegend Mais angebaut, eine
Ol-Pipeline lauft durch das Schutzgebiet, Ansiedlung von Tourismus und Unternehmen ist ge-
plant- inwiefern diese Aspekte mit den Umweltschutzzielen des Gebiets vereinbart werden kén-
nen, bleibt abzuwarten.
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Box 18: Wasserwirtschaft in Deutschland und Bayern

Fiir eine ausflhrliche Abhandlung wird auf die zitierten Quellen am Ende der Box verwiesen. Im
Rahmen dieses Exkurses sollen lediglich einige Ansatzpunkte flr einen moglichen Systemvergleich
mit China aufgezeigt werden. Die meisten Aufgaben des Wassersektors werden in Deutschland an
die Lander delegiert. Lokal kdnnen dabei recht unterschiedliche Strukturen vorgefunden werden, ei-
ne Vergleichsbasis fur die Provinz Liaoning kdnnte Bayern bieten.

Prinzipien. Als Schlisselmerkmale der wasserwirtschaftlichen Institutionen gelten in Deutschland:
Vorsorgeprinzip, Verursacherprinzip, Kooperationsprinzip, Emissionsorientierung, Stand der Technik
und ein stark ordnungsrechtlich orientierter Losungsansatz.

Plane. Im Allgemeinen sind in Deutschland Plane bereits sehr detailliert bis hin zur Auflistung einzel-
ner MalRnahmen in Managementplanen, was auch auf den Einfluss der EU-Wasserrahmenrichtlinie
(EU-WRRL) zurtickgeht. Ein MaRnahmenplan wird in Deutschland meist in einem bottom-up Ansatz
aufgestellt und enthalt konkrete Ziele, die einzelnen Schritte zum Erreichen derselbigen sowie einen
realistischen Zeitrahmen. Die Beteiligung der Offentlichkeit wird als besonders wichtig fir den Um-
setzungsprozess angesehen. Innerhalb der EU wurde dies institutionalisiert und damit unter behord-
liche Aufsicht gestellt. Auch Plattformen und Fihrungsorganisationen sind wichtig, um formulierte
Ziele zu erreichen.

Defizite. Obwohl das System der deutschen Wasserwirtschaft insgesamt als effizient bewertet wird,
konnen einige Defizite gefunden werden. Nach der Bewertungsskala der EU-WRRL werden 87 % der
Oberflachengewasser und 38 % der Grundwasserkorper als ,maRig” und schlechter beurteilt (Um-
weltbundesamt 2010a:50, 56). Unzureichende Interaktionen findet man z.B. zwischen Gewdsser-
schutz, Hochwasserschutz, Schifffahrt und Wasserversorgung, auch sind Kooperationen zu vorbeu-
gendem Hochwasserschutz zwischen den Bundeslandern nur begrenzt vorhanden.

Erfolge. Andererseits scheinen durch ein festes Reglement fiir Interaktionen einige nétige Koordina-
tionsmechanismen und Plattformen auch recht gut zu funktionieren: So gibt es zwischen den Behor-
den einzelner Bezirke meist regen Austausch, auch wurden in vielen Fallen Kooperationen mit ande-
ren Sektoren wie Landwirtschaft, Naturschutz und Stadtplanung aufgebaut. Die Zusammenarbeit
zwischen Staat und Kommunen sowie die Verkniipfung der nationalen Gesetzgebung mit lokalen
Verordnungen/ Regionalplanung wird als entscheidend fiir die notige Autoritdt und Umsetzung bei
den lokalen Behorden angesehen. Es gibt in Deutschland einflussreiche normengebende Organisati-
onen wie die DWA (Deutsche Vereinigung fir Wasserwirtschaft, Abwasser und Abfall e.V.), die u.a.
Aufgaben der Birgerbeteiligung und Kapazitdtenentwicklung ibernimmt (z.B. gibt es mittlerweile
seit 70 Jahren Klarwarterkurse).

Punkteintrdge. In Deutschland steht zur Bekdmpfung von Punkteintrdgen (v.a. aus Abwasserein-
leitungen) ein erprobtes ordnungsrechtliches Instrument zur Verfligung: das Wasserhaushaltsgesetz
mit der Abwasserverordnung zur Préazisierung der Anforderungen an Abwassereinleitungen und dem
Abwasserabgabengesetz (Grambow 2013b: 198). Im internationalen Vergleich konnte so (auch in
Verbindung mit staatlichen Forderprogrammen und durch die Lenkungswirkung der Abwasserabga-
be) bei der Abwasserentsorgung ein hoher Standard erreicht werden. Zwischen 1985 und 2005
konnten die Nahrstoffeintrage von Stickstoff und Phosphor aus Klaranlagen um 76 % bzw. 86 % ver-
ringert werden. (Umweltbundesamt 2010b:47) Das Riickgrat des Gewadsserschutzes stellen in
Deutschland also die kommunalen und industriellen Klaranlagen dar.

Bayern im Vergleich zu Liaoning. Auf einer Flache von rund 70.000 km2 mit 12,5 Mio. Einwohnern
ist die bayerische Wasserwirtschaft fur ca. 100.000 km Gewasser zustandig. Daflir stehen ihr im Mi-
nisterium 70, in den Landratsamtern 500 und in den Wasserwirtschaftsamtern ca. 2.500 Mitarbeiter
zur Verflugung. Der jahrliche Wasserverbraucht betragt fiir Bayern ca. 1 Mrd. m3. Bayern bietet da-
mit insgesamt keine schlechte Vergleichsbasis fiir die Provinz Liaoning: Liaoning ist doppelt so groR
und hat 3,5 mal so viele Einwohner. Fiir den gesamten Umweltsektor stehen in Liaoning im Ministe-
rium 60 und fir die gesamte Provinz inklusive Forschungseinrichtungen ca. 8.000 Mitarbeiter zur
Verfiigung. In Bayern ist der Rechtsvollzug (Landratsdmter; fiir Erldsse, rechtliche Umsetzung, Uber-
wachung) von der fachlichen Ebene (Wasserwirtschaftsamter; die als Gutachter und Berater der
Rechtsbehorden auftreten) getrennt. Die Aufteilung des operativen Wassermanagements auf eine
fachliche und eine rechtliche Zustdandigkeit dient einem ,,Vier-Augen-Prinzip“ und unterstiitzt gleich-
zeitig die Forderung nach Transparenz wie auch nach Professionalitdt. (Grambow 2013b:350)

Quellen: (Yang & Griffiths 2010; Beveridge, Monsees & Moss 2012; Grambow 2013b; Umwelt-
bundesamt 2010a; Umweltbundesamt 2010b; DWA 2009; DWA 2010)
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TORAE, PIXAE, 2ht

FlieRendes Wasser stinkt nicht
und eine bewegte Tilr
bekommt keine Holzwirmer.

Chinesisches Sprichwort

4. DISKUSSION UND AUSBLICK

Als Ziel dieser Arbeit wurde in Abschnitt 1.1 formuliert, den chinesischen Wassersektor auf nati-
onaler und Provinzebene verstandlich und moglichst vollstandig darzustellen, um die Grundlage
fiir konkrete Vorschlage zu bereiten. Die wichtigsten Ergebnisse von Kapitel 2 und 3 wurden be-
reits in den Zwischenfazits der Abschnitte 2.8 und 3.7 zusammengefasst. Auf einige der Kern-
punkte soll in diesem Kapitel nochmals eingegangen werden, insbesondere werden auch die
Ausgangsthesen der Einleitung aufgegriffen. Sie sollen im Kontext der vorhandenen Literatur und
der im Rahmen dieser Arbeit erhaltenen Erkenntnisse diskutiert werden. Auch werden Schnitt-
stellen zu anderen Bereichen bzw. offene Fragen aufgezeigt, die fiir die weitere Forschung inte-
ressant sind.

Probleme im Wassersektor, wie Knappheit oder Verschmutzung, zahlen weltweit zu den groRen
Herausforderungen der Menschheit, nicht selten fiihren sie zu wirtschaftlichen und politischen
Krisen. Die Vereinten Nationen nennen vier Griinde, die das Erreichen der Wasserziele der Mil-
lennium Development Goals erschweren, dies sind technische, finanzielle, politische und institu-
tionelle Faktoren (UN 2005: 26f.). Neben fehlenden oder mangelhaften technischen Losungen,
sind Probleme also haufig auch das Resultat der institutionellen Rahmenbedingungen eines Lan-
des oder einer Region. In der ersten Ausgangsthese wurde deshalb zusammengefasst: Wasser-
probleme sowie Probleme bei der Umsetzung von Projekten im Wassersektor sind nicht nur na-
turlicher oder technischer Art, sondern hangen ganz entscheidend auch mit Fragen der Water
Governance zusammen.

Im vielschichtigen Bereich der Wasserpolitik miissen zahlreiche Anspriiche koordiniert werden.
Dazu zahlen Aspekte der wirtschaftlichen Entwicklung wie Elektrizitdt und Abwassereinleitung,
zusatzlich kommen Bereiche des Alltagslebens hinzu (Trinkwasser, Kanalisation, Einsatz von Diin-
ge- und Pflanzenschutzmitteln in der Landwirtschaft, Erholung), aber auch Faktoren der Flachen-
planung und Sicherheit bei Hochwasser in Siedlungsgebieten. Ohne feste Regeln kann es deshalb
schnell zu Ubernutzung und Verschmutzung kommen. In Deutschland und der EU gibt es bereits
einige gute Ansatze fiir eine nachhaltige Bewirtschaftung der Wasserressourcen (vgl. Grambow
2013b). Eine direkte Ubertragung funktionierender Strukturen in andere Linder mag verlockend
sein, kann jedoch zu groflen Umsetzungsproblemen fiihren, sofern nicht die spezifischen Gege-
benheiten der Zielregion berlicksichtigt werden. Dies wurde auch in Ausgangsthese 2 formuliert:
Es ist aufgrund der komplexen Ausgangslage im Wassersektor umso wichtiger, die institutionel-
len Rahmenbedingungen eines Landes genauer zu untersuchen, bevor Vergleiche angestellt oder
gar Verbesserungsvorschldage vorgebracht werden kénnen.
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Ausgangslage in China

Trotz bemerkenswerter Fortschritte steht China nach wie vor beim effektiven Management der
Wasserressourcen einer immensen Aufgabe gegeniiber. Die Verschmutzungsquellen sind bereits
verstanden, auch eine integrale Betrachtungsweise ist (liberwiegend) vorhanden. Ein Problem
besteht aber z.B. in der Prioritatensetzung: Die chinesische Regierung hat sich zwar zum Aufbau
einer ,Oko-Zivilisation” verpflichtet, gibt jedoch bei vielen Entscheidungen weiterhin der wirt-
schaftlichen Entwicklung den Vorrang (Watts 2001: 297). Die Herausforderung fir China liegt in
der Formulierung und effektiven Umsetzung von Policies, die Wirtschaftswachstum, Urbanisie-
rung, industrielle und landwirtschaftliche Entwicklung, Lebensqualitdt sowie Umweltschutz aus-
zubalancieren vermogen (Tortajada & Biswas 2013). Mit anderen Worten (Ausgangsthese 3):
Durch duBere Faktoren (Urbanisierung, Wirtschaftswachstum, Klimawandel) steht Chinas Was-
sersektor vor enormen Anforderungen, wobei der Handlungsbedarf zunehmend dringlicher wird.

Strukturen und Organisationen

Die Weltbank (2009) formuliert, dass vor allem ineffektive Verwaltungsstrukturen zur derzeitigen
Situation im Umwelt- und Wassersektor Chinas beigetragen haben. Dazu zahlen ein unibersicht-
liches Organisationsgefiige und ebenso auch fehlende Koordination zwischen den Umweltschutz-
und anderen Behérden sowie zwischen nationalen und lokalen Einheiten (Worldbank 2009:4ff.).
Die vierte Ausgangsthese dieser Arbeit besagt, dass neben fehlenden konkreten Umsetzungs-
richtlinien die Ursachen fir die derzeitige Situation des chinesischen Wassersektors vor allem bei
den ausfiihrenden Behorden zu suchen sind, denen es oft an Ressourcen, Kapazitdten und Auto-
ritat fehlt. Mit den Ergebnissen aus Kapitel 2 und 3 lasst sich bereits feststellen, dass diese These
gestltzt werden kann.

Schon Lee (2006) befand, dass die derzeitigen Organisationen im chinesischen Wassermanage-
ment eine gute Basis bilden, jedoch eine strukturelle Reform sowie bessere Koordination notig
sind. Die stark staatlich-hoheitlich gepragte Struktur (Hasubeck 2013:18) stellt im chinesischen
System eine Besonderheit dar und ist nur begrenzt mit dem aus Europa gewohnten Zusammen-
spiel zwischen staatlichen, unternehmerischen und zivilgesellschaftlichen Kraften vergleichbar
(ebd.). Zusatzlich kommt hinzu, dass die KPC einigen Einfluss auf die Exekutive hat und somit
bisweilen beschriebene, offizielle Strukturen nicht zwingend die tatsdchliche Machthierarchie
wiedergeben.

Neben den ineffektiven Strukturen auf nationaler Ebene fiihrt vor allem die strukturelle Schwa-
che der EPBs zum vielerorts mangelnden Umwelt- und Wasserschutz (Traide 2012). Die Ursachen
lassen sich vor allem in der starken Abhangigkeit der EPBs von der lokalen Regierung finden, die
in ihrem Streben nach wirtschaftlicher Entwicklung mitunter emittierende Industrien gewahren
lassen (Tortajada & Biswas 2013). Nach Rouse (2004:4) ist bei einer solchen Situation ein unab-
hédngiges Organ notig, das die Autoritat besitzt, Defizite aufzudecken und (unpopulare) MaBnah-
men umzusetzen. Fir lokale Regierungen stellt dies eine grolRe Herausforderung dar, heilt es
doch, Verantwortung und Kontrolle abzugeben. Im Allgemeinen ist dieser Schritt daher nur durch
nationale Vorgaben zu erreichen (ebd.).
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Verbesserungsansatze

Als Hauptkomponenten der Verwaltungsstrukturen im Umwelt- und Wassersektor Chinas defi-
niert die Weltbank politische und rechtliche Rahmenbedingungen®’, Standards, Planung, Monito-
ring, Lizenzen und Verbote, Durchsetzung, Finanzierung, Verotffentlichung von Umweltdaten,
Umweltvertraglichkeitsprifungen, sowie Blirgerbeteiligung (Worldbank 2009:4ff.). Jeder dieser
Aspekte wurde in der vorliegenden Arbeit bereits betrachtet, fiir die nationale Ebene kénnen in
der Literatur auch einige Verbesserungsvorschlage gefunden werden. Weit verbreitet ist z.B. die
Forderung, die Verantwortlichkeiten innerhalb und zwischen den Behdrden mussten klarer fest-
gelegt werden (Beyer 2006; Yan 2006; Shi & Bi 2007; Worldbank 2009; Yang & Griffiths 2010).
Durch die detaillierte Beschreibung der einzelnen Aufgaben der 12 nationalen Ministerien im
Rahmen der vorliegenden Arbeit kann diese Forderung untermauert werden. Insbesondere zwi-
schen MWR und MEP kénnte durch eine starkere Abgrenzung der Aufgaben eine bessere Basis
fir Verhandlungen und Kooperationen geschaffen und langfristig die Umsetzungseffizienz von
MaRnahmen erhdoht werden.

Die Umsetzung dieser Forderung lasst sich auf mehreren Ebenen vorantreiben, Verbesserungs-
vorschlage, die auch auf Ergebnissen dieser Arbeit griinden, lassen sich grob vier Bereichen zu-
ordnen: 1) Gesetzesreform, 2) Systemreform, 3) Finanzierung und Marktl6sungen sowie 4) Orga-
nisationsinterne Anpassungen.

Reformen der Gesetze

Prazisere Gesetze, die fiir die nationalen Behorden klare Zustandigkeiten festlegen, ebenso wie
die Schaffung von institutionalisierten Mechanismen fiir Kooperation, Uberwachung und Daten-
austausch scheinen angesichts der Schwierigkeiten bei der Umsetzung vieler Umweltschutzge-
setze unumganglich.

Konkret wird z.B. von der Weltbank (2009) eine Neufassung des Environmental Protection Law
fir sinnvoll gehalten. Bislang spricht man darin zwar dem MEP die Aufgabe fiir umfassenden
Umweltschutz zu, teilt einzelne Aufgaben aber auf andere Ministerien auf, die primar fir die
Nutzung der Ressourcen verantwortlich sind (z.B. Ministerium fiir Bodenverwaltung und natdrli-
che Ressourcen, Ministerium flir Landwirtschaft oder Staatliche Forstbehdrde). Somit kann es zu
Interessenskonflikten kommen, da die Behorden einerseits fiir Entwicklung und Nutzung, ande-
rerseits aber auch fur den Umweltschutz der natirlichen Ressourcen zustandig sind. Das MEP
sollte durch ein neugefasstes Gesetz in seiner Position weiter gestarkt werden und zukinftig al-
leinig verantwortlich sein fiir Belange des Umweltschutzes. Aufgabenbereiche sollten eher an
andere Ministerien delegiert werden kdnnen, anstatt sie wie bisher abzugeben oder zu teilen
(Worldbank 2009:8ff.).

Weiterhin erscheint es notig, partizipative Ansdtze zusammen mit UmsetzungsmalRnahmen ge-
setzlich festzuschreiben und so auch fiir die Offentlichkeit einforderbar zu machen (Yang & Grif-
fiths 2010). Nach Auffassung der Autorin ist auBerdem ein Gesetz fir den Planungsprozess an
sich nétig, das die Koordination zwischen den verschiedenen Behérden sowie Uberarbeitungs-
zyklen festschreibt. Auch klare Zeitplane lber einen langeren Zeitplan von 25-30 Jahren kénnten
bei der Bewirtschaftung der Wasserressourcen Chinas weiterhelfen (siehe EU-
Wasserrahmenrichtlinie Box 10).

Die Analyse der systemischen Schwachen bei der Implementierung von Gesetzen und Richtlinien,
und daraus folgende Verbesserungsansatze lohnen sicherlich eine weitere Untersuchung.

7 Im Rahmen dieser Arbeit werden politische und rechtliche Rahmenbedingen eher als Voraussetzung fiir das
administrative Handeln angesehen, denn als Folge (siehe Abbildung 2.1).
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Reformen im Managementsystem

Bei CRAES (2012a) wird die Reform des traditionellen Systems des Wassermanagements fir drin-
gend notig gehalten, um eine schlagkraftigere Managementstruktur aufzubauen und ein inte-
griertes Management zu erreichen. Momentan scheinen fiir solche strukturellen Reformen giins-
tige politische und finanzielle Ausgangsbedingungen zu herrschen (Worldbank 2009:5f.). Obwohl
bei einer tiefgreifenden Reform der Umweltverwaltung Chinas sicherlich viele verschiedene Mi-
nisterien und Sektoren betroffen sein werden, sollte doch die Starkung des MEP und seiner ver-
waltungsrechtlichen Durchsetzungskraft im Mittelpunkt der Bemiihungen stehen (ebd.). Unter
Punkt 4) wird dies nochmals aufgegriffen.

In der Literatur werden nach Kenntnis der Autorin bislang keine konkreten Empfehlungen hin-
sichtlich einer Verbesserung der Organisationsstruktur des chinesischen Umweltsektors gegeben,
auch im Rahmen dieser Arbeit erscheint dies noch verfriht. Fiir allgemeine Grundiiberlegungen
zu moglichen Reformen einer Organisationsstruktur soll Grambow (2013b:346f.) zitiert werden:
Integrales Management verlangt also integrale Zusténdigkeit (oder einen in der politischen Reali-
tdt seltenen, lberragenden Willen zur Zusammenarbeit). Tatsdchlich préigen Sektoren dagegen
Konkurrenzen aus. Die Liste der potentiell konkurrierenden Nutzungen ist lang. Schon die fiir in-
tegrales Management unausweichliche Offenlegung sémtlicher Umweltdaten ist oft eine Hiirde,
selbst unter ,Kollegialbehérden”. (...) Eine einheitliche exekutive Zusténdigkeit fiir den Wassersek-
tor in allen seinen Facetten ist eine erhebliche Erleichterung und mégliche Voraussetzung fiir das
Entstehen von IWRM.

Ansatze dafiir, wie dies in China realisiert werden konnte, sollten in weiteren Arbeiten unter-
sucht werden.

Allgemein sollte bei der Reformierung der Stellenwert von vorbeugenden, kontinuierlichen Mal3-
nahmen gefestigt werden gegeniiber den bislang (iberwiegend vorherrschenden kurzfristigen
Kampagnen (Gleick 2009). In der vorliegenden Arbeit ist bereits deutlich geworden, dass fiir die
Stellung und Umsetzungsstarke jeder neuen Organisation entscheidend ist, wer dabei Ideenge-
ber war (z.B. Scheitern der WRPB, niedrige Stellung Liaoheban, aber Autoritat des Liaohe Biiros).
Vor diesem Hintergrund lassen sich die Forderungen in der Literatur zur Schaffung eines eigen-
standigen Ministeriums flir Kooperation (Yan 2006) oder eines National environmental policy
office (Worldbank 2009: 24f.) bislang nur schwer bewerten.

Neben der Starkung des MEP selbst werden als Ansatzpunkt auch verbesserte funktionale Bezie-
hungen zwischen dem MEP und den EPBs vorgeschlagen (Worldbank 2009: 27f.). Zwar ist das
MEP beauftragt, die lokalen EPBs anzuleiten und zu tiberwachen, hat dafir in der Praxis jedoch
nur wenig Moglichkeiten aufgrund der starkeren Verantwortlichkeit der EPBs gegeniber den lo-
kalen Regierungen. Effektivere vertikale Beziehungen kdonnten nach Meinung der Autorin z.B.
dadurch erreicht werden, dass die Regionalen Zentren des MEP durch ein Gesetz mehr Autoritat
bekommen. Dadurch hatte das MEP eine durchsetzungsfahigere Organisation, um die Arbeit der
lokalen EPBs (iberwachen und bei mangelhafter Umsetzung von Richtlinien oder grenziber-
schreitenden Problemen eingreifen zu kdnnen.

Desweiteren konnen fir das Wassermanagementsystem in China mehrere Vorschlage formuliert
werden, die unter dem Begriff Integration zusammenzufassen sind. In Grambow (2013b:56) wer-
den einige Felder der Integration wasserwirtschaftlicher Aufgaben identifiziert: Land und Was-
sermanagement, Oberflichen- und Grundwasser, Monitoring (Quantitat und Qualitat der Res-
source) sowie Lizenzen (Entnahme und Einleitung). Zu den drei Aspekten Monitoring, functional
zoning und Lizenzen werden nachfolgend Empfehlungen vorgebracht.

Um die nationale Gesetzgebung zum Gewasserschutz besser umsetzen zu kdnnen, ist ein fla-
chendeckendes, integriertes Monitoringsystem sinnvoll, eine Verbesserung des derzeitigen Sys-
tems wird auch im Dokument Nr. 3 angestrebt (State Council 2012:Artikel 13). Bislang erhalt das
MEP Daten zum Umweltzustand durch die lokalen EPBs und ein nationales Netzwerk mit Gber
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200 Stationen (McElwee 2011:90). Ein besserer Austausch mit dem MWR, das landesweit um-
fangreiche Monitoringdaten erhebt, ist notwendig. Denkbar ist z.B. eine gemeinsame Datenplatt-
form. Viele der derzeitigen Probleme liegen auch an der mangelnden flichendeckenden Uberwa-
chung von Flissen, Firmen, Gemeinden, Landwirtschaft und Kanalsystemen und damit bei der
Uberwachenden Stelle der EPBs selbst (Hasubeck 2013:38). Um der Problematik des local protec-
tionism entgegenzuwirken, wird die Trennung von Verwaltungsaufgaben und Uberwachung dis-
kutiert (Yan 2006), ein externes Monitoring durch eine unabhangige Firma koénnte bei der effek-
tiveren Umsetzung der gesetzlichen Richtlinien helfen®.

In Grambow (2013b:217ff.) wird Zonierung von FlieRgewassern als Losung des Nachhaltigkeitsdi-
lemmas im Wasserbau vorgestellt; bestimmte Entwicklungen sollen dabei in besonders geeigne-
te Bereiche gelenkt werden. Ein dhnliches Vorgehen ist durch das functional zoning in China
denkbar, jedoch bestehen momentan drei verschiedene, teilweise widerspriichliche Konzepte,
die von MWR und MEP entwickelt wurden. Ein integriertes functional zoning, bei dem das bereits
etablierte MWR-Modell die Ansatze des water environmental und water ecological functional zo-
ning des MEP aufnimmt, erscheint Erfolg versprechend. Dies wird momentan von der CAEP un-
tersucht. Die Umsetzung eines solchen integrierten functional zoning soll zunachst auf Provinz-
ebene getestet werden.”

Bisher wird das nationale Pollutant Discharge Permit System in China nur im Rahmen von Pilot-
projekten umgesetzt. Die Einflihrung eines integrierten Water Permit Systems, dass fir die Ent-
nahme von Wasser und Einleitung von Abwasser gilt, konnte die Entwicklung, die seit den 1980er
Jahren stagniert, wieder beleben. Auch besteht dadurch die Moéglichkeit, die Lizenzen soweit
auszugestalten, dass sie bereits feste Vorgaben zur Uberwachung und zum Inspektionsvorgang

der Unternehmen enthalten®.

Finanzierung und Marktlésungen

In dieser Arbeit wurden bislang nur am Rande Steuerungsmoglichkeiten des Wassersektors (iber
Marktlésungen betrachtet. In der Literatur findet sich die Forderung, die chinesische Nachhaltig-
keitsstrategie solle starker innerhalb der 6konomischen Strukturen festgeschrieben werden (He
2012). Da die Moglichkeiten des Staates (wie in anderen Staaten auch), begrenzt seien, kdnnten
nur Marktlésungen sowie Beteiligung der Akteure zu weiteren Erfolgen beitragen (ebd.). Zu den
konkreten MalRnahmen zdhlen Wasserlizenzen, Wasserpreis, Kompensationszahlungen, Geblh-
ren und Strafzahlungen.

Die Umsetzung und Erweiterung des Systems der Wasserlizenzen wurde bereits weiter oben
thematisiert. Zusatzlich wird der Wasserpreis als ein effektives Werkzeug diskutiert, um Ubernut-
zung und Verschmutzung der Wasserressourcen zu verhindern (Jaspers 2003). Obwohl Wasser in
China eine knappe Ressource darstellt, fallen die Kubikmeterpreise nach wie vor recht gering aus:
2012 betrugen sie in China 0,3 -0,8 USD/ m?, fiir Deutschland sind es ca. 2-4 USD/m*.*°* Der ge-
ringe Wasserpreis'® wird bei Traide (2012) als der groRte limitierende Faktor fiir ein gesundes
Wachstum in Chinas Wasserwirtschaft angesehen. Sowohl bei Investitionen in Wasser-
Infrastruktur, als auch bei Wasserversorgung und Abwasserbehandlung sollte zukiinftig kosten-
deckend gearbeitet werden (ebd.). Weitere Moglichkeiten ergeben sich durch die bereits fiir das
Liao-Flussgebiet vorgestellten Kompensationszahlungen zwischen Regionen und durch finanzielle

% Gesprach mit Frau Umlauf, 16.04.2013

% Gesprich bei CAEP, Beijing, 08.05.2013.

100 Gesprach mit Dr. Bergeron, Beijing, 18.04.2013

Quelle: Global Water Intelligence: 2012 Water Tariff Survey
1% Uper lange Zeit hinweg war allein die Zentralregierung flir Wasserdienstleistungen zustandig und stellte
diese den Verbrauchern sehr giinstig, teilweise sogar kostenlos, zur Verfigung. Man sah Wasser zum einen als
im Uberfluss vorhandene Ressource an, und betrachtete deren kostenlose Bereitstellung andererseits als Teil
des Sozialstaats. Erst seit den 1980er Jahren fiihrte man nach und nach Gebihren ein, vor allem, um dringend

bendotigtes Kapital fur Infrastruktur- und BaumaRnahmen zu erhalten (Zhong & Mol 2008).
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Anreize, wie Steuererleichterungen fiir umweltschonend produzierende Betriebe. Auch kdnnte
die Effizienz von Klaranlagen evtl. dadurch vorangetrieben werden, dass nicht mehr wie bislang
nach Verarbeitungsmenge, sondern vielmehr nach erzieltem Reinigungsgrad bezahlt wird (ebd.).
SchlieRlich ist sich die Literatur auch darin einig, dass die H6he von Gebiihren und Strafzahlungen
zuklnftig starker an die Schaden gekniipft sein sollte, die die jeweilige Handlung verursacht
(Speed & Liu 2004; Yan 2006). Solange es finanziell fiir Firmen glinstiger ist, eventuelle Strafzah-
lungen zu leisten, anstatt sich an die rechtsgiiltigen Standards der Abwasser-
Einleitungsgrenzwerte zu halten, kann dadurch kein effektiver Gewasserschutz gewahrleistet
werden.

Organisationsinterne Anpassungen

Neben strukturellen Verdnderungen des Ubergeordneten Organisationssystems kdnnen auch
Anpassungen innerhalb von Behorden zu Verbesserungen beitragen, dies wird insbesondere fir
das MEP diskutiert (Worldbank 2009:6; Beyer 2006). Um die internen Strukturen zu starken und
die Leistungsfahigkeit der Organisation zu erhéhen wird die Griindung einer Abteilung fir Ge-
wasserschutz vorgeschlagen. Die Zuteilung zusatzlicher Finanzmittel kdnnte fir Kapazitatenent-
wicklung in den Bereichen Planung, Projekt- und Datenmanagement genutzt werden. Zusatzlich
kénnte durch gezielte Schulungen der Mitarbeiter in partizipativen Methoden mehr Birgerbetei-
ligung im Umweltsektor erreicht werden.

Ausblick

Nach Kenntnis der Autorin ist dies der erste Versuch einer umfassenden Systemanalyse der chi-
nesischen Wasserwirtschaft, der Aspekte der Politik, Wirtschaft, Geschichte, Gesellschaft sowie
Gesetzgebung und Verwaltungsstrukturen mit einbezieht. Trotz dieser recht umfassenden Aus-
richtung bleiben viele Aspekte noch unberiicksichtigt. In der geplanten Fortsetzung der For-
schungsarbeit soll ein Vergleich der Systeme des Wassermanagements in Deutschland bzw. der
EU und China vorgenommen werden. Die in dieser Arbeit beschriebene einzigartige rechtliche,
politische und soziale Situation Chinas zeigt, dass die direkte Ubertragung von westlichen Lésun-
gen und gewohnten Mustern auf China nur in Ausnahmefallen moglich sein wird. Vielmehr ist es
notig, nach passgenauen Losungen zu suchen, die von den existierenden Rahmenbedingungen
ausgehen. Umso mehr kann ein vorgeschalteter Vergleich beider Systeme Vorteile bringen, in-
dem zunichst die Ubertragbarkeit bestimmter Managementansitze gepriift und erst anschlie-
Rend Vorschlage fir den Wassersektor Chinas vorgebracht werden. Allgemein erscheint die Be-
deutung der Nachhaltigkeitsprinzipien flir Chinas moderne Wasserwirtschaft als geeignete Richt-
schnur und soll deshalb Gegenstand der weiteren Forschung sein. Als besonders lohnenswert
wird die Untersuchung anhand der zwolf Nachhaltigkeitsprinzipien im Wassersektor angesehen
(vgl. Grambow 2013b:82f.).

Vielfach sind in dieser Arbeit Belastungen durch diffuse Eintrage erwahnt worden, eine detaillier-
te Betrachtung musste jedoch ausbleiben. Neben der Nutzung der Wasserressourcen hat die
Landwirtschaft durch Eintrage von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln sowie Bodenbestandteilen
groRRen Einfluss auf die Qualitdt der (Grund-)Wasserkorper. Schatzungen gehen davon aus, dass
2/3 des Phosphatgehalts und die Hilfte der eingetragenen Stickstoffverbindungen in Chinas
FlieBRgewdssern aus diffusen Eintragen stammen (Bunn 2013). Diffuse Eintrage werden in China
zunehmend thematisiert, stellen also kein unbekanntes Problem mehr dar. Anscheinend ist je-
doch noch unklar, wie man darauf reagieren sollte. Auch fehlt es an den nétigen Kapazitaten fur
integrierte Ansatze, die die Wasserwirtschaft mit dem landwirtschaftlichen Sektor verzahnen.
Mehr als bei Mallnahmen gegen Punkteintrage erweist sich hier ein flexibles, vernetztes und
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durchsetzungsstarkes Managementmodell als notwendig (vgl. He 2012), an einer Umsetzung die-
ses Modells wird momentan geforscht (Wang 2013c). Einige MalRnahmen aus Deutschland mit fi-
nanziellen Anreizen fiir eine gewasserschonende Bewirtschaftung und der Einbeziehung be-
troffener Landwirte konnten evtl. auch fir China lohnende Ansatze bilden (vgl. Grambow
2013b:297).

In der fiinften Ausgangsthese wurde in der Einleitung dieser Arbeit formuliert: In den obersten
Flihrungsebenen Chinas ist mittlerweile ein grofSer politischer Wille zu Veranderungsprozessen
im Wassersektor zu verzeichnen, es soll untersucht werden, inwiefern dies auch auf der lokalen
Ebene Auswirkungen zeigt.

Sicherlich tragen die im Rahmen dieser Arbeit zusammengetragenen Ergebnisse fiir das Liao-
Flussgebiet bereits zu einem besseren Verstdandnis bei. Sie veranschaulichen die in der Literatur
oft zitierten, jedoch nur selten genau beschriebenen Probleme der lokalen Behdrden (Finanzie-
rung, Koordination, Partizipation). Es ist aber notwendig, die hier angefangene Systemanalyse
weiter fortzufiihren. Insbesondere soll durch Einbeziehung der Provinzen Innere Mongolei, Jilin
und Hebei zukilnftig das gesamte Flusseinzugsgebiet betrachtet werden. Dabei soll weiterhin auf
Aspekte der Legislative und Exekutive, Managementmuster sowie Koordination und Kooperation
eingegangen werden. Fir die Analyse der institutionellen Entscheidungsprozesse und Strukturen
stellt diese Arbeit eine Basis dar, muss jedoch noch weiter ausgebaut werden (z.B. fir WRPB,
Linhe-Biro, Firmen, NGOs, Mitarbeiterzahlen). Insbesondere soll auf die lokale Umsetzung natio-
naler Richtlinien genauer eingegangen und Uberpriift werden, inwiefern die vorgeschlagene In-
tegration fir Monitoring, Funktionszonen und Lizenzen umsetzbar ist.

Es scheint groRe Unterschiede im Umweltbewusstsein zwischen den EPBs von Liaoning (integra-
ler Okosystemansatz), Innerer Mongolei (Sektoransatz) und Jilin (Wirtschaftswachstum hat Prio-
ritat) zu geben. Dies muss weiter Gberprift werden. Auch kann gerade auf den unteren Ebenen
der Verwaltung das Verstandnis fur die Notwendigkeit eines integrierten Managements der Was-
serressourcen weiter ausgebaut werden. Es lassen sich dabei Schnittstellen zu den Zielen des EU-
China Environmental Governance Program sowie zu geplanten Projekten der Kapazitatenentwick-
lung finden. Weitere Untersuchungen zur Veroéffentlichung von Umweltdaten, Kommunikation
und Partizipation erscheinen lohnenswert. Uber den aktuellen und angestrebten Grad an Biir-
gerbeteiligung durch Umweltvertraglichkeitsprifungen oder NGOs gibt es momentan durchaus
differierende Ansichten. Desweiteren konnte die politische Entscheidungsfindung im Liao-
Flussgebiet durch die Einfiihrung von Kosten-Leistungsrechnungen oder die Bewertung nach
Okosystemfunktionen unterstiitzt werden.

In der Zusammenschau der Erkenntnisse stellt sich bei allen thematisierten Herausforderungen,
denen China aktuell im Wassersektor begegnet, ein Ansatz tiber lokale Pilotprojekte (wie im Liao-
Flussgebiet) als sehr erfolgversprechend heraus. Uber kleinschrittige Verianderungen lassen sich
Kooperationen aufbauen (WRB und EPB), die auf nationaler Ebene bislang noch nicht erreichbar
scheinen (MWR und MEP). Es wird sich in Zukunft zeigen, inwiefern die lokale Erfolgsgeschichte
des Liaohe-Schutzgebiets lber die Zukunft des chinesischen Flussgebietsmanagements mitbe-
stimmen und Breitenwirkung in anderen Teilen Chinas erzeugen kann.
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ANHANG

Anhang 1: Standard GB 3838-2002
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Anhang 2: Weitere Karten des Liao-Flussgebiets und der Provinz Liaoning. Quelle: Liaohe-Biiro
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Anhang 3: Fotos des Liaohe-Schutzgebiets. Eigene Aufnahmen im April 2013.
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Anhang 4: Fotos des Liaohe-Schutzgebiets. Eigene Aufnahmen im April 2013.
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Anhang 5: Beispielfragen aus den Interviews in der Provinz Liaoning

A) Situation in Liao River Basin

1) How many people are working here at the moment at each level?

A 2D NEX B TR AEFAKT?

2) Which are the regulations that your work is based on?

PRATIZ LI A AL TR0 — ek e ?

3) Which are your superior and subsidiary organizations?

R — e R AR AT 2R R R 4212

4) What are the main problems in Liao-River-Basin?

LA ) R B AR A A2

5) What are the impacts/ who is affected by these problems?
XA i) T SR R M) A A W S 52 1K G i S 2

6) What are possible solutions, what could be done better?

XL i FUAT BE (AR R IR A TR S 2 TS R REB A BE 42

B) Planning and Coordination

(1) How could the often claimed missing coordination (cross-sectoral and trans-jurisdictional) be
improved? How about the integration of regional (administrative) management and River
Basin Management?

WAl S E I BT U ) “BR=Z P (BRI ERE XD 2 X (THD EH
AR e 2

(2) Is there an effort to harmonize environmental protection plans of MEP/ EPBs and water re-
sources protection plans of MRW/ WRBs? How are contradictions being solved in theory and
in practice?

BRI FORIT IR CRAII AN AR/ KR T B K SRR R ? AEB]
WAL B B A SRR G 2

(3) Improved sharing of information between departments, provinces and different levels could
strengthen implementation processes and credibility of enforcing institutions (aligned
measures). What is the most feasible approach in China, how can coordination/ communica-
tion be improved on the different levels?

WG], ARG 1R E B =R U0 o s R A AT WA I AT 45
[E. fEHE, BAATIITERM AT BAEAFZHR G A FIAS 7 ?

C) Management Instruments

(1) What is meant with “improved management” as a goal in the Liao River Basin 12" Five-Year
Plan?

TR R H AR KA BUKCT S e A A S R



Anhang 115

(2) What are the most effective instruments in Chinese WM (e.g. standards, fees, incentives) and
why?
e EK SR HE T A A TR (i, bR, Uk ER, D 2 Aa? A

(3) How is the law-grounded permit system of wastewater discharge and water resource use
implemented?

ATVE I P PR K HETBOR 7K B A8 PV RTAAE A B2 ST Bt P 8 A

(4) What are favored approaches to tackle the problems of diffuse pollution?

B 3 SCHF IR O TS G o R R 5 VAT A

D) Information, Public and Attitudes

(1) To what extent is participation of major stakeholders in the planning process seen as a
measure to improve the implementation and results? Could law enforcement perhaps be
improved through public participation e.g. public access to data and plans or public meetings?

FERRIE R, FEORRSAH R E 2 KIEEENZ 5] DU E S AN 45 58 2 idid &
RS 5 RAR AT IR SEbE, B, AA0SREEE. R, SE&ESne
Ww?

(2) To what extent is the work in Liaohe-Bureau influenced by principles of integrated river basin
management (IRBM)? How is IRBM implemented e.g. coordination, combined planning and
integration of different disciplines/ level/ departments? What are the major challenges of
this Bureau right now?

CR A TRIBE B R 0T IR OR3P R 0 AR 2 K sgma e ? 303 s 76 B2
BT, L e, Z5a R, AR T /ZKE AT TS 2 IR
N7 V7

E) Organizational Chart

(1) Inyour opinion: Does the shown organizational chart represent the current situation of WM
in China? What should be added, changed?

AR, RAHHRRR 7 b EUK SIS B BUIR M 2 ROz hn sl g 47

(2) Where is a needed cooperation missing? Which tasks are overlapping between different or-
ganizations or different levels of administration?
W JLER S TS 1E? ARHLNSE AN FEHER I, ARLESLEE
ik

(3) What is the position of NGOs in the organizational chart, where do interactions take place
(level, topic, influence)?
EHLRET, EBFHANA B R4 ? T ATT AR 2%, KT

Mo FOME) 7

Is there any other information you would like to add?

PRAT — SR EAN SR AR S ?
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