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Streszczenie: Ocena wdrazania polityki ekologicznej w Chinach dokonywana jest
zazwyczaj w kontekscie implementacji prawa ochrony $rodowiska. Autor proponuje
odmienne podejécie, zaktadajac, ze efekty polityki uzaleznione sa nie tylko od takich czy
innych prerogatyw na poszczegdlnych poziomach zarzadzania, ale takze od wzajemnej
interakeji poszczegdlnych aktoréw. Artykul wskazuje, w jakim stopniu wladza centralna
jest w stanie definiowac cele polityki, wraz z adekwatnym systemem nadzoru wdrazania,
jaka jest percepcja wladz lokalnych, w jakich warunkach wiadze lokalne sg sklonne do
akceptagji celéw polityki ekologicznej. Zidentyfikowano, w jakich warunkach wiladze
subnarodowe moga znicksztalca¢ centralnie zaplanowane dzialania zwiazane z ochrona
$rodowiska.

Kody klasyfikacji JEL: Q52, Q53, Q58, R11, R58

Stowa kluczowe: public policy, environmental protection, environmental policy,
implementation, China, multilevel governance.

Abstract: The assessment of the implementation of the environmental policy in
China is usually made in the context of the application of environmental law. The
author proposes a different approach, assuming that the policy outcomes depend not
only on such or other prerogatives at individual levels of management but on the
mutual interaction of individual actors. The article indicates to what extent the central
authority is able to define policy goals along with an adequate system of supervision
of implementation, what is the perception of local authorities, and in what conditions
local authorities are willing to accept the objectives of the ecological policy. It has been
identified in which conditions sub-national authorities may distort centrally planned
activities related to environmental protection.

JEL Classification Codes: Q52, Q53, Q58,R11, R58

Keywords: public policy, environmental protection, environmental policy,
implementation, China, multilevel governance.

Implementacja polityki ekologicznej w Chinach napotyka wiele
trudnosci wynikajacych nie tylko ze zlozonosci materii, ktéra dotyczy
ochrony ckosysteméw, ale takze czynnikéw skladajacych si¢ na
proces jej ksztaltowania. Pomimo ze przynajmniej od dekady mozna
moéwi¢ o nadaniu dzialaniom proekologicznym wysokiego priorytetu
politycznego, dziatania podejmowane przez ChRL sa niezadowalajace
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wobec celéw stawianych przez kierownictwo Komunistycznej Partii
Chin (KPCh) w tym obszarze. W literaturze przedmiotu poszukujacej
odpowiedzi na pytanie o przyczyny niezadowalajacych wynikéw polityki
ckologicznej skupiono si¢ w duzej mierze na implementacji prawa
ochrony $rodowiska naturalnego. W niniejszym artykule proponuje si¢
uzupelniajace podejécie, przyjmujac za whasciwg perspektywe opartg na
polityce publicznej. W tym sensie zadaniem polityki nie jest li tylko
implementacja prawa ochrony srodowiska, ale rozwigzywanie probleméw
ckologicznych, wzglednie osigganie zalozonych celéw. Perspektywa
polityki publicznej pozwala szerzej spojrze¢ na proces implementacji
polityki ekologicznej w Panstwie Srodka niz tylko inkorporacja
krajowego prawa ochrony $rodowiska na poziomie wykonawczym.
Jednoczesnie w proponowanym ujeciu nie dezawuuje si¢ prawa jako
waznego instrumentu implementacji omawianej polityki — nie tylko w
Chinach.

W artykule skupiono si¢ na identyfikacji wplywu relacji
miedzy wiladza centralng a lokalng na efekty wdrazania polityki
ckologicznej w Chinach. Na podstawie literatury przedmiotu (Ahlers,
Heberer, 2019: 81) przyjeto zalozenie, ze o efektach omawianej
polityki nie decyduja wylacznie rozstrzygniecia wypracowywane przez
poszczegdlnych aktoréw implementacji (centrum, wladza subnarodowa,
lokalne struktury administracyjne) odrgbnie, a ich interakcja, co
stanowi uzasadnienie odwolania si¢ réwniez do teorii zarzadzania
wielopoziomowego (multilevel governance). Zaklada si¢ tym samym, ze
efekt polityki uzalezniony bedzie od specyfiki interakeji miedzy gléwnymi
podmiotami wdrazania polityki ekologicznej identyfikowanymi jako
wladze centralne oraz wladze subnarodowe, tj. regionalne i lokalne.
Znajduje to potwierdzenie w zaadaptowanej na potrzeby artykutu
koncepgji tzw. eksperymentowania w hierarchii Heilmanna (2008:
29-30). Odwoluje si¢ ona do wyjasnienia adaptacji chinskiej polityki
publicznej poprzez eksperymentowanie rozumiane jako niestabilne, ale
produktywne potaczenie zdecentralizowanego testowania instrumentéw
polityki z centralng ingerencja ad hoc, skutkujaca selektywng integracja
lokalnych do$wiadczen w ksztaltowaniu polityki krajowej. Na podstawie
tej koncepcji sformutowano kluczowe zatozenie artykutu odwotujace sie
do interakgji: wladza centralna—subnarodowa, ktéra w sposéb zasadniczy
determinuje ksztaltowanie procesu implementacji w obszarze polityki
ckologicznej, jesli wezmiemy pod uwage chinski model zarzadzania
publicznego. Nalezy postawi¢ nast¢pujace pytania:

(1) Na ile wladza centralna jest w stanie definiowaé cele polityki ckologicznej
oraz czy formuluje adekwatny system nadzoru nad ich wdrazaniem? (2) Jaka
jest percepcja wiadz subnarodowych (regionalnych, lokalnych) w zakresie celéw
polityki? (3) W jakich warunkach wladze lokalne s3 skfonne do pelnej akceptacji
idei, wizji i celéw wdrazanej polityki formulowanej przez rzad centralny? (4)
W jakim zakresie wladze subnarodowe moga znieksztalcaé dziatania zwigzane z
ochrona $rodowiska? Artykul ma charakter problemowy, skupia si¢ na wybranych
zagadnieniach, ktdre maja wplyw na efekey polityki ekologicznej ChRL, stad nie
przyjeto Scistej cezury czasowej. Odwolano si¢ jednak do polityki ekologiczne;
Chin ksztattowanej gléwnie w ostatnich pigtnastu latach.
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W kraju o takim obszarze i liczbie ludnosci jak ChRL bardzo
trudno o sformutowanie efektywnego systemu implementacji. Spojrzenie
z perspektywy polityki publicznej na implementacj¢ polityki ekologicznej
(Hill, Hupe, 2002: 41-56) w Chinach, kaze si¢ odwola¢ do odgérnej
(top-down) teorii wdrazania polityki publicznej — kfadzie si¢ tutaj gléwny
nacisk na zdolno$¢ decydentéw do wypracowania jednoznacznych
celéw polityki oraz kontrole etapu wdrazania (Parsons, 1995: 463;
Hill, Hupe, 2002: 41-56). Chinska polityka ochrony $rodowiska
odnosi si¢ do nakazowego podejscia, w ktérym za wklad nalezy
przyja¢ odpowiednio sformulowang polityke, a za efekt jej wdrozenie.
W teorii odgdérnego nurtu implementacji polityki odwotuje si¢ do
zasadniczej kwestii, jaka jest poziom akceptacji przez wiladze nizszego
szczebla (regionalne, lokalne) oraz spoleczno$¢ lokalng idei, wizji, celow
wdrazanej polityki sformutowanej przez rzad centralny. Brak akceptacji
wymienionych elementéw przez poziom lokalny oraz niemoznosé
modyfikacji polityki publicznej w kierunku zgodnym z oczekiwaniami
stanowia podstawowe przyczyny niepowodzenia publicznego dziatania
(Smith, Larimer, 2017: 160-161). Nie nalezy jednak, przyjmujac za
whasciwg odgérna teori¢ implementacji, pomijaé wplywu podmiotéw
wdrazajacych na realizacj¢ danej polityki, co z kolei odwoluje si¢ do
teorii (bottom-up) oddolnego wdrazania polityki ekologicznej. Ten nurt
analityczny procesu implementacji polityki odwotuje si¢ bowiem do
struktur biurokratycznych jako gtéwnych aktoréw realizacji polityki
(Piilzl, Treib, 2007: 90-92).

Podstawa dalszego wywodu na temat interakcji poszczeg6lnych wiadz
jest teoria zarzadzania wielopoziomowego, w ramach ktérej przyjmuje
sie, ze efekty polityki moga by¢ wynikiem interakeji miedzy réznymi
aktorami polityki — w szczeg6lnosci wladzg krajowq a wtadza regionalna
(np. prowincje), lokalng (np. gminy) a innymi aktorami niepanstwowymi
(np. przedsigbiorstwa, organizacje pozarzagdowe) (Beer, 2017). Interakcje
tworza relacje o charakterze tak wertykalnym, jak i horyzontalnym.
Relacje wertykalne wystgpuja, gdy struktury lokalne wchodza w
interakcj¢ z wladzg centralna, horyzontalne natomiast gdy wspoidziataja
z jednostkami i podmiotami na tym samym poziomie administracyjnym
(Yi, Huang, Chen et al., 2019: 1-13; Ongaro, Gong, Jing, 2019: 105~
120). W dalszej czgsci artykulu jest mowa gléwnie o relacji wladza
centralna—lokalna. Dyskusja (Liu, 2003: 125-141) oparta na powyzszym
paradygmacie odnosi si¢ do tego, jaki rodzaj zarzadzania publicznego
jest efektywniejszy: scentralizowany czy zdecentralizowany (Andersson,
2008: 71-93). Wirdd argumentéw przemawiajacych za centralizacja
(Sigman, 2014: 114-130) pojawia si¢ obawa przed znicksztalceniem
efektéw polityki poprzez stosowanie réznic standardéw ochrony,
czyli lokalnych efektéw ubocznych, nieakceptowalnych odmiennych
standardéw. Za decentralizacja przemawia bliskos¢ wladz lokalnych w
stosunku do obywatela — wladza lokalna ma lepszy dostep do informacji,
lepiej si¢ orientuje w specyfice miejscowej, jest reprezentantem obywateli
i odpowiada na lokalne potrzeby, jest z tego wzgledu bardziej efektywna
(Weibust, 2016: 7-24). Inni badacze zwracajg uwagg, ze nie kazda forma

75



Studia z Polityki Publicznej, 2021, vol. 8, num. 1, ISSN: 2391-6389 / 2719-7131

decentralizacji (np. fiskalnej, politycznej) skutkuje sukcesem w postaci
wzrostu gospodarczego (Cai, Treisman, 2006: 505-535).

Chinska polityka eckologiczna objawia si¢ poprzez silng wiadze
centralng, ale jednoczesnie lokalng adaptacje. To takze nickwestionowana
pozycja paristwa na etapie ustalania agendy, formulowania polityki,
a przy tym nierzadko znieksztalcenie w wymiarze lokalnym na
etapie implementacji (Swistak, 2018: 48; Kraft, 2015: 73). Luka
implementacyjna, bo tak si¢ okre§la niepelne wdrazanie polityki
ekologicznej, przybiera rézne oblicza, m.in. wspomnianej wyzej lokalnej
adaptacji, znicksztalcenia czy tez nawet innowacji (Mol, 2009: 96—
100; Heilmann, 2008: 1-30). Wyraznie nalezy podkredli¢, ze luka
implementacyjna nie jest tylko specyfika polityki ekologicznej, ale odnosi
si¢ takze do rozwigzywania probleméw publicznych Pafistwa Srodka
w innych dziedzinach, takich jak np. polityka spoleczna (Huang,
2020: 343-364). Luka implementacyjna stanowi wigc odzwierciedlenie
szerszego modelu zarzadzania publicznego w Chinach. W artykule
skupia si¢ uwage na wzajemnych relacjach podmiotéw ksztattujacych
polityke w wymiarze wladza centralna—subnarodowa (regionalna-
lokalna). Interakcje mogg by¢ tutaj bardziej istotne w sytuacji, w
ktérej z okreslonych prerogatyw dana wiadza nie korzysta badz nie
potrafi skorzysta¢ (tzw. zdolno$¢ administracyjna). Nie umniejsza
to roli kompetencji poszczegélnych szczebli wladzy (centralizacja—
decentralizacja), ale powoduje przywigzywanie wickszej wagi do
wzajemnych relacji, ktore w przypadku Panstwa Srodka s3 zasadniczo
niesymetryczne w kierunku wladzy centralnej.

Zdolnos¢ wladzy centralnej do ksztaltowania polityki
ochrony §rodowiska naturalnego: model hierarchiczny

Ze wzgledu na wielkos¢ kraju chinski rzad wdraza polityke ekologiczng
poprzez rozlegly system delegacji. Proces rozpoczyna si¢ od przekazania
wladzy na poziom regionalny, tj. prowincji — od kazdej z nich
zalezy wykonywanie obowiazkéw na ich obszarze administracyjnym.
Prowingje z kolei deleguja zadania na jednostki podziatu terytorialnego
nizszego szczebla, np. gminy, i polegaja na nich w wywiazywaniu si¢ z
powierzonych im obowiazkéw. Na kazdym etapie delegacji relacja jest
dwustronna, a kazdy poziom zarzadza tylko jednostkami podrzednymi
i pociaga je do odpowiedzialnosci za osiagane rezultaty. Powstata w ten
sposob struktura okreslana jest mianem hierarchicznej, zagniezdzonej
piramidy, w ramach ktérej zasoby sa przekazywane w dét, tj. z poziomu
na poziom, do ktérego dostarczane s3 okreslone ustugi. KPCh odgrywa
istotna role we wzmacnianiu zdolnosci rzadu centralnego w pociaganiu
do odpowiedzialnosci nizszych szczebli struktur terytorialnych. Odbywa
sie to w szczegblnosci poprzez kontrolowanie systemu mianowania i
awansowania personelu, a takze odpowiednia jego rotacje. Niektére
badania (Heberer, 2019: 158-174) wykazaly, ze systemy te s skuteczne,
inne, ze w praktyce kadry s3 oceniane na podstawie zbyt wielu
wskaznikéw, co rozprasza uwage i odpowiedzialno$¢ lokalnych elit. Do
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tego dochodzi duzy poziom rotacji lideréw lokalnych kadr. Rotacja co 3-
4 lata, ktéra w zatozeniu ma promowa¢ wdrazanie centralnych dyrektyw,
a rugowac¢ lokalny klientelizm i protekcje, powoduje, ze lokalni liderzy
mysla w perspektywie krétkoterminowej, wybierajac w zakresie ochrony
srodowiska lini¢ najmniejszego oporu (Kostka, 2014: 359-380). System
poza tym opiera si¢ na zdolnosci lokalnych lideréw do przekonania
miejscowych podmiotéw m.in. do taczenia celéw w zakresie efektywnosci
energetycznej z celami wpltywowych grup politycznych (Wong, Karplus,
2017: 670).

Polityka ekologiczna ewoluowata w ciggu ostatnich 15 lat aktywnosci
mocno zdecentralizowanych jak na warunki chinskie, do powtérnej
recentralizacji w ostatnich latach, zwlaszcza w okresie rzadéw Xi
Jinpinga. Przyczyna modyfikacji polityki byt fakt, ze Chiny prowadzily
zdecentralizowang polityke na rzecz $rodowiska, a jednocze$nie
odnotowywaly istotna jego degradacje. Wszystko to za sprawa przyznania
zasadniczej roli wzrostowi gospodarczemu i bogaceniu si¢ Chin kosztem
innych obszaréw zycia spoleczno-gospodarczego, takich jak polityka
spoleczna, migracje czy rosnace dysproporcje rozwojowe, o ekologii nie
wspominajac. Zwrot polityki Pekinu w kierunku ponownej centralizacji
w zakresie ekologii mozna odnotowaé¢ w wyniku przebiegu XVIII zjazdu
KPCh w 2012 r., kiedy ogloszono koncepcj¢ budowy tzw. ,,cywilizacji
ckologicznej”. Koncepcja odnosi si¢ do kompleksowego wsparcia dla
ochrony $rodowiska, zintensyfikowania wysitkéw na rzecz ochrony
przyrody, ograniczenia presji na srodowisko oraz wzmocnienia systemu
zarzadzania stuzacego jako wsparcie dla postgpu ekologicznego (Gacek,
2016: 77).

W ostatnich latach wiladza centralna zyskala na znaczeniu
w implementacji polityki ochrony $rodowiska. Mozna wskazaé
instrumenty, ktére byly stosowane dotychczas, a ktérych pewna
korekta w kierunku zwickszenia nadzoru z poziomu Pekinu $wiadczy
o wystgpowaniu trendéw centralizacyjnych. Wsréd tych elementéw
mozna wymieni¢ nast¢pujace instrumenty, ktére jednoczesnie stanowia o
zdolnosci kreowania polityki przez rzad centralny: (1) doktryna pafistwa,
ktérej czgéé stanowi idea ochrony $rodowiska, (2) prawo ochrony
srodowiska i jego standardy, (3) plany piecioletnie oraz pochodne
dokumenty strategiczne. Powyzsze elementy stanowig system zarzadzania
polityka ochrony $rodowiska (POS) w Chinach (rysunek 1).

Doktryna panstwa dotyczaca ochrony $rodowiska naturalnego w
Chinach stanowi przykiad transformacji stanowiska politycznego w
odniesieniu do wagi kwestii ekologicznych (Qin, 2007). Nie podlega
dyskusji fakt, ze od objecia rzadéw przez Xi Jinpinga w 2012 r. wizerunek
Chin w zakresie ochrony $rodowiska znacznie si¢ poprawit. Podkresli¢
nalezy z uznaniem determinacj¢ wladz w dziataniu na rzecz odwrdcenia
degradacji $rodowiska naturalnego w Pafistwie Srodka. Poczatkowa faza
»zielonej transformacji” w polityce Chin byla spowodowana po czesci
nowa konstelacja aktoréw w zarzadzaniu $rodowiskowym. W wymiarze
wizerunkowym przynosi to rzecz jasna rezultaty, trudno jednak nie
doda¢, ze poprzestanie tylko na deklaracjach uniemozliwi w dhuzszej
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perspektywie egzekwowanie prawa (Kostka, Zhang, 2018: 769-781). W
tym zakresie istotng role odgrywa zatem doktryna parstwa wyrazana
postulatami badz hastami typu: ,zréwnowazony rozwdj”, ,czysta
produkeja”, ,zielony PKB”, ,harmonijne spoleczenstwo”, ,gospodarka
niskoemisyjna” czy wspomniana juz ,,cywilizacja ekologiczna”. Wszystkie
one majg za zadanie obrazowa¢ konsensus polityczny na najwyzszych
szczeblach wiadzy i wskazywa¢ zaréwno centralnemu planiscie, jak
i lokalnym wykonawcom kierunki dzialania w zakresie ochrony
srodowiska. W rzeczywistoéci relacje miedzy rzadem centralnym a
strukturami wladz lokalnych w Chinach s3 o wiele bardziej ztozone, niz
moze to sugerowaé koncepcja pafistwa unitarnego (Young, Guttman et
al,, 2015: 165-167).

Dokiryna panstwa Instytucje zarzgdzania

; - Srodowiskiem
Ksztalt ! ! Konsensus i
: i polityczny MOS
Sytuacja specjalna “‘A ) Rzad . _l(- i Inne
(krajowa) .= centralny Projekt <. v Projekt ministerstwa
|
!
1"”, *
: Krajowy
! Krajowy PP srodowiskowy PP
,r‘r i Cel i Implementacja
y odpowiedziainosé y [ koordynacja
' Sytuacja specjalna Rzad < Prowincjonalne Inne biura
: (prowincjonaina)” | proporcjonalny ! BOS prowincjonalne
L Cel
\ ‘L i odpowiedzialnosé i
I"\ 'rl o i Implementacfa
\ '. Prowincjonalny PP E i koordynacja
* \ | !
\ L L Cel !
. y |odpowiedzialnasc v
T A "
. . Wiadza | Lokalne Inne biura
= - 2
Sytuacja specjalna lokalna | BOS lokalne
(fokalna) r v
Egzekwowanie
A | Dziatania specjalne Przedsigbiorstwa Mieszkaricy

Rysunek 1

System zarzadzania polityka ochrony srodowiska naturalnego w Chinach
PP - Plan Pi¢cioletni
MOS - ministerstwo whasciwe ds. érodowiska, obecnie oficjalna nazwa
to: Ministerstwo Ekologii i Srodowiska BOS — Biuro Ochrony Srodowiska
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie (Jin, Andersson, Zhang, 2016: 5).

Prawo ochrony $rodowiska (Zhilin, Shuchun, Bing, 2014: 8971-8973;
Jin, Andersson, Zhang, 2016: 7) stanowi kolejny instrument wdrazania
polityki ekologicznej istotny z poziomu oddzialywania centrum na
wladze nizszego szczebla. Analiza literatury (Swanson, Kuhn, Xu, 2001:
481-491; Rooij, 2010: 55-79; He, Lu, Mol, Beckers, 2012: 25-
38; Lorentzen, Landry, Yasuda, 2014: 182-194) wskazuje, ze luka
implementacyjna w zakresie wdrazania prawa ochrony $rodowiska
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wynika gléwnie z lokalnego protekcjonizmu. W sytuacji konfliktu
norm $rodowiskowych z zamierzeniami czy dziataniami przedsi¢biorcéw
wladze lokalne decyduja si¢ na odstepstwa od skrupulatnego stosowania
obowiazujacych norm w zakresie ochrony przyrody.

W ostatnich latach odgérne egzekwowanie prawa stalo sig
surowsze, $wiadcza o tym wprowadzane bardziej rygorystyczne
przepisy krajowe i sankcje dotyczace ochrony srodowiska czy tez
stosowanie wigzacych celow s$rodowiskowych dla lokalnych liderdéw,
prowadzenie ogoélnokrajowych kampanii egzekwowania prawa, jak
réwniez wprowadzenie scentralizowanego programu zbierania lokalnych
danych dotyczacych emisji - to tylko kilka przyktadéw (Kostka, Jonas,
2017: 575). Jednym z trendéw majacych wplyw na wigksza surowosé w
stanowieniu prawa bylo ograniczenie uznaniowo$ci w prawie ochrony
srodowiska. W tym kontekscie istotne stalo si¢ wprowadzanie coraz
wyzszych minimalnych kwot sankcji.

Nadzér prawny nad Biurami Ochrony Srodowiska (BOS) obejmuje
ponowne rozpatrzenie administracyjne lub sagdowe rozstrzyganie sporéw
administracyjnych. Nie mozna jednak postrzega¢ tych dziatan jako
kontroli zgodnosci z bardziej rygorystycznymi normami z dwdch
powodéw. Po pierwsze, wickszo$¢ spraw jest wszczynana przez
zanieczyszczajacych przeciwko sankcjom, ktére czgsto uznawane sg za
niesprawiedliwe lub zbyt wysokie. Po drugie, efekt odstraszajacy takich
procedur jest bardzo niski: dane krajowe z lat 1999-2010 pokazuja,
ze BOS rzadko sg pociggane do odpowiedzialnosci w ramach tych
procedur ($rednio 0,4% przypadkéw jest rozpatrywanych ponownie, a
0,6% spraw to spory sadowe). Nawet jesli dojdzie do wykorzystania
wskazanych instrumentéw, BOS czesto wygrywaja. Przykladowo 65%
spraw ponownego rozpatrzenia administracyjnego oraz 95% sporéw
sadowych zakoniczylo si¢ pozytywnym rozstrzygnigciem dla BOS
(Rooij, 2006: 151-156). Oprécz kontroli prawnych istnieje system
biurokratycznych kontroli BOS wyzszego szczebla nadzorujacych prace
wykonawcze na nizszych poziomach. Tutaj wyzsze BOS cierpia na
asymetrie¢ informacji, poniewaz nie maja dokltadnej wiedzy, co si¢ dzieje
w codziennych praktykach egzekwowania prawa w podleglych im BOS
(Rooij, 2003: 36-65).

Innym obszarem, na ktérym mozna identyfikowaé zdolno$¢ wladzy
centralnej do ksztaltowania polityki ekologicznej, jest centralne
planowanie rozwoju, ktére obejmuje takze kwestie ekologiczne.
Planowanie $rodowiskowe w Chinach jest nierozerwalnie zwigzane
z planami piecioletnimi — PP (gwistak, 2019: 130-136; Melton,
2013: 1-39) i stanowi wazny instrument polityki ochrony $rodowiska
(art. 89 Konstytucji ChRL - Constitution, 2004). Poczawszy od VI
planu pigcioletniego kwestie $srodowiskowe staly si¢ czescig odrebnych
rozdzialéw i w kolejnych edycjach planéw nabieraja coraz to wigkszego
znaczenia (Andersson, 2016: 8). Z punktu widzenia funkcjonowania
systemu nalezy przypomnie¢, ze rzad centralny zleca realizacje przyjetych
celéw nizszym szczeblom wladz. Czyni tak za posrednictwem dyrektyw,
w ktérych nie tylko definiuje wskazniki planowanych zamierzen, ale
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i przypisuje alokacje zasobéw okreslonym celom wraz z przypisaniem
odpowiedzialnosci za ich realizacje po stronie danych jednostek
administracji. W ten sposdb PP stajg si¢ instrumentem, za pomoca
ktdrego w zakresie ekologii nast¢puje transpozycja wymogdw centralnych
na poziom wiadz nizszego szczebla (Guttman, Song, 2007: 425-429;
Ang, 2017: 282-283).

Dziatania podejmowane przez wiladze centralne wobec lokalnego
protekcjonizmu ukierunkowane s3 na zmian¢ motywacji lokalnych
lideréw w kierunku przestrzegania norm $rodowiskowych. Ochrona
srodowiska w karierze urzedniczej (Zhou, 2005: 1743-1762) stanowita
w najlepszym razie sprawozdanie z wykonania tzw. migkkich celéw,
czyli takich, ktérych pomiar stopnia realizacji nie mial charakteru
jednoznacznego. W rezultacie urzednicy lokalni dazyli do wzrostu PKB,
aby zmaksymalizowaé swoje szanse awansowe. Dopiero w XI planie
pigcioletnim na lata 2006-2011 wprowadzono twarde cele w zakresie
redukcji emisji, takie jak np. 10-procentowa redukcja dwutlenku siarki.
We wskazanym planie dokonano przesunig¢cia odpowiedzialnosci za
osigganie celow srodowiskowych nalideréw agencji regulacyjnych, a takze
na najnizszy poziom lokalny (Ran, 2013: 17-39). Ustalenie twardych
celéw moze zmniejszy¢ lukg implementacyjna, ale nalezy tutaj pamigtaé o
komplementarnosci ustanawianych celéw. Tymczasem cele gospodarcze
nierzadko sg rozbiezne z celami ochrony $rodowiska.

Lokalna adaptacja jako luka implementacji polityki ochrony
srodowiska naturalnego Chin

Lokalne struktury administracyjne mimo zwigkszenia centralizmu
w polityce ckologicznej nadal pozostaja heterogeniczne, jesli chodzi
o motywacje czy zdolnosci do peinej implementacji standardéw
ochrony s$rodowiska. Nalezy doda¢, ze prezentuje si¢ to réznie w
zaleznosci od poszczegdlnych wiladz lokalnych (szczebel), a takze
obszaréw (mniej lub bardziej zamozne jednostki). Nadal w sytuacji
konfliktu intereséw ekonomicznych ze $rodowiskowymi nie zawsze
w egzekutywie zyskuja te drugie (Monti, 2016: 151-152). Jest
to po czesci wypadkowa poziomu zamoznoéci danego regionu. W
biedniejszych obszarach ciagle przewaza kalkulacja ekonomiczna (wzrost
gospodarczy, nowe micjsca pracy, przychody podatkowe itp.) nad
wymogami egzekwowania przepiséw i standardéw ochrony srodowiska
(Kostka, Nahm, 2017: 569-570). Wladza lokalna w ramach chinskiego
autorytaryzmu zdecentralizowanego nadal ma pewne pole manewru.
Pomimo wysitkéw Pekinu, aby usprawni¢ i scentralizowa¢ zarzadzanie
polityka ochrony s$rodowiska, efekty sa ciagle ograniczone. Jak
wspomniano wyzej, cele ekologiczne staly si¢ warunkiem ewentualnego
awansu w systemie ocen kadr (tzw. cele veto). W rzeczywistosci liczba
sekretarzy KPCh, ktdrzy faktycznie wyznaczaja cele srodowiskowe jako
najwyzsze priorytety, w ocenie wynikéw administrowania lokalnych
kadr jest nadal przedmiotem dyskusji. Przypadki, w ktérych lokalnego
sckretarza KPCh obwiniono lub ukarano za problem z ochrong
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srodowiska na obszarze jego jurysdykeji, naleza do rzadkosci. Trzeba
jednoczes$nie zwrdci¢ uwage, ze to, czy lokalny sekretarz KPCh
zostanie rzeczywiscie pociagniety do odpowiedzialnoéci za zarzadzanie
srodowiskowe, bedzie zaleze¢ od tego, jak tatwo jest przerzuci¢ wing za
wszelkie niepowodzenia na inne podmioty lub instytucje. Najczgéciej
jednostka, na ktdra zwraca si¢ uwage w kontekscie odpowiedzialnosci za
luke wdrozeniows, jest lokalny BOS. Tymczasem jest to instytucja o stabej
pozycji w lokalnej strukturze wladzy. Urzednicy BOS zachowuja pewien
poziom niezaleznos$ci oraz pewne zasoby, co utwierdza w przekonaniu,
ze organ ten odpowiada za wdrazanie polityki ekologicznej. Jest tak
mimo faktu, iz na poziomie lokalnym wystepuje ponad 10 podmiotéw
publicznych i instytugji, ktére odpowiedzialne sa za wybrane zagadnienia
zwigzane z zarzadzaniem $rodowiskiem (Ran, 2017: 644).

Nie dziwi wigc, ze w odbiorze spolecznym BOS postrzegane
s3 jako instytucje malo efektywne, niereagujace na zgloszone
przypadki zanieczyszczeni. Media réwniez przedstawiajg urzednikéw
w niekorzystnym $wietle jako osoby, ktére nie sa w stanie zadba¢ o
przyrode (np. czystos¢ rzek). Zdarzaja si¢ takze publiczne oskarzenia
0 powazne naruszenia dyscypliny urzedniczej oraz tamanie prawa.
Same BOS $wiadome oskarzen o niepowodzenia zachowuja si¢ trojako.
Po pierwsze, przenosza odpowiedzialno$¢ na niedostatki organizacji
calej polityki ochrony $rodowiska w kraju (konieczno$é¢ balansowania
miedzy potrzebami ckonomicznymi a ckologicznymi). Po drugie,
skierowujg uwage na inne podmioty czy agencje takze odpowiedzialne za
srodowisko. Po trzecie, przenosza odpowiedzialnos¢ za zanieczyszczenie
na lokalnych mieszkancéw czy spoleczeristwo (balansowanie migdzy
oczekiwaniami lideréw politycznych a potrzebami obywateli, mi¢dzy
zanieczyszczajacymi a ofiarami zanieczyszczen, poszukiwanie réwnowagi
miedzy wymogami wladzy centralnej a przeciwnymi oczekiwaniami
mieszkancéw) (Ran, 2017: 645).

Analizujgc lokalng adaptacje, nalezy wspomnie¢ o ograniczonych
wydatkach na ochrone¢ $rodowiska, gtéwnie w zakresie utrzymania
sprawnego systemu administracyjnego egzekwowania ustalonych norm.
Wydatki na ten cel sg $cisle powiazane z dochodami wiadz lokalnych
(np. na poziomie powiatéw czy miast), ktére sa bardzo ograniczone.
Pierwszenstwo zyskuja wydatki zwigzane z lokalnymi planami rozwoju
gospodarczego, co sprowadza si¢ do tego, ze wladze lokalne pokrywaja
70% wydatkéw krajowych, przy jedynie 50-procentowym udziale
w przychodach calych finanséw publicznych (nie wliczajac w to
tzw. platnoéci transferowych z budzetu centralnego na poziom
lokalny) (Ministry of Finance, 2011). Deficyt budzetowy wiadz
lokalnych ma wplyw na finansowanie personelu, sprzetu i dziatan
stuzacych egzekwowaniu przepiséw ochrony $rodowiska. Duzy nacisk
na wspieranie wzrostu gospodarczego i trudnosci finansowe sprawiaja,
ze miejscowe wiladze nie sa skfonne do ponoszenia kosztéw ochrony
srodowiska. Jedynie dla przyktadu mozna wskazaé sytuacje jednego
BOS w prowingji Henan. Generalnie BOS maja dwa gléwne zrédta
finansowania: (a) pochodzace od wladz lokalnych i przeznaczone
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na operacyjne funkcjonowanie biura, np. wynagrodzenia, biezace
funkcjonowanie,

(b) fundusze specjalne w zalozeniu przeznaczone na konkretne
dzialania na rzecz ochrony $rodowiska ($rodki pochodzace z budzetu
centralnego i budzetu prowingji oraz 80% opfat za emisj¢ pozostajace
w dyspozycji wladz lokalnych). W przypadku BOS z prowincji Henan
wladze lokalne mogly zapewni¢ finansowanie z wiasnych $rodkéw
jedynie wynagrodzen okolo polowy personelu. Stad konieczne bylo
wykorzystanie srodkéw pochodzacych z oplat za emisje, ktére powinny
by¢ przeznaczane na konkretne projekty na rzecz ochrony $rodowiska.
Positkowanie si¢ $rodkami pochodzacymi z oplat na emisje nie
stanowi przykladu jednostkowego (Qi, Zhang, 2014: 209-210). Sama
tylko presja polityczna ma ograniczony wplyw, podczas gdy lokalne
sprawy i mozliwoéci implementacji polityki sg utrudnione przez brak
lokalnych zasobéw finansowych. Uzupelniajaco nalezy dodad, ze wraz z
wprowadzeniem do oceny urzedniczej celéw ochrony srodowiska sytuacja
finansowa lokalnych BOS ulegta umiarkowanej poprawie.

Luka implementacyjna na poziomie lokalnym odnosi si¢ takze
do jako$ci danych monitoringu $rodowiska. Wage tego zagadnienia
podkresla fakt, ze dane monitoringu srodowiska stanowia punkt wyjscia
do podejmowana decyzji zwigzanych z zarzadzaniem $rodowiskiem.
Tymczasem wiarygodnos$¢ chinskich danych $rodowiskowych jest
kwestionowana przez obserwatoréw zaréwno krajowych, jak i
zagranicznych. Pomijajac wplyw czynnikéw politycznych na dokladnos¢
chinskich danych monitoringu srodowiska, najcz¢éciej zwraca si¢ uwage
na czynniki natury technicznej i metodologicznej gromadzenia danych
(rézne metody pozyskiwania i analizy danych w poszczegélnych stacjach
pomiarowych) (Qin, 2016). Wypada przy tym zwrdci¢ uwage na dwa
powody obaw co do rzetelno$ci danych. Wskazuje si¢ bowiem, ze oficjalne
dane monitoringu cz¢sto wydajg si¢ nie doceniaé kwestii sSrodowiskowych
w poréwnaniu z tymi pochodzacymi z innych Zrédel. Odrzucanie
krytyki albo traktowanie jej jako préby zdyskredytowania Chin lub ich
przywoédztwa nie ma uzasadnienia, poniewaz krytyka ta pochodzi nie
tylko z zagranicy, ale coraz czgéciej ze strony krajowych naukowcédw
zatrudnionych przez stosowne agencje panstwowe i instytuty badawcze
(Bradsher, 2012: 1-18).

Jeslichodzi o czynniki natury pozatechnicznej, to nalezy zwréci¢ uwage
na dzialanie poszczegélnych aktoréw polityki ekologicznej, jak réwniez
oddzialywanie poszczegdlnych instrumentéw. Z badan (Brombal,
2017: 1-18) wynika, ze biurokratyczny system zachgt, sprzeczne
cele poszczegdlnych podmiotéw, ideologizacja kwestii ekologicznych
stanowig potencjalne zrédla stronniczoéci w procesach monitorowania
srodowiska w Chinach. Jedynie dla przyktadu mozna przywola¢ fake, ze
postepy w karierze chinskich urzgdnikéw w duzej mierze uzaleznione
s3 od wskazanego wyzej systemu oceny kadrowej. Zwigzek miedzy
odpowiednio ,,dobrymi wskaznikami” a szansg na awans stanowi obszar
wrazliwy dla chinskich urzednikéw, poniewaz od awansu zalezy ich
status ckonomiczny, spoleczny, a nawet polityczny. Cai Yongshun
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uwaza, ze pogon za osobistymi celami ze strony lokalnych urzednikéw
jest czynnikiem prowadzacym do manipulacji statystykami (Yongshun,
2000: 783-805). Chiny majg wciaz problem z nickontrolowanym
zanieczyszczeniem (np. nielegalne zrzuty) z obiektéw, ktére wyposazone
s3 juz w sprzet kontrolujacy zanieczyszczenie. Tego typu instalacje
nie s3 zwyczajowo uzywane, aby obnizy¢ koszty, chyba ze firma
spodziewa si¢ kontroli. Prowadzi to do wniosku, iz stosowane rozwigzania
technologiczne pozostaja ciggle podatne na manipulacje (Wang,
2013: 367-439). Tymczasem firmy, ktdre sa czgéciej kontrolowane,
zglaszaja wigcej zanieczyszczen, poniewaz juz nie kontynuuja procederu
fatszowania danych. Przypomina to zabaw¢ w chowanego, kiedy z
kazdym nowym rozwigzaniem (wymogiem) ustalonym na poziomie
centralnym, dochodzi do kreatywnego lokalnego wdrozenia, gléwnie
poprzez odpowiednia ,modyfikacj¢” dostepnych danych po to, aby
zatuszowal realng skale zanieczyszczenia (Rooij, Zhu, Na, 2017: 588).

W s$wietle teorii odgdrnego nurtu implementacji polityki publicznej
kluczowa staje si¢ odpowiedz na pytanie, w jakim stopniu idee rzadu
centralnego s3 do zaakceptowania przez spoleczenstwo, do ktdrego
polityka ekologiczna jest adresowana. Trzeba zaznaczy¢, ze czym innym
jest ogélna deklaracja zasadnosci dbania o otaczajacy ludzi ekosystem,
a zupelnie odmienna jest rzeczywista postawa przekladajaca si¢ na
konkretne dziatania podejmowane przez obywateli. Na to, ze w Chinach
taki rozdzwigk istnieje, wskazuja dane samego Ministerstwa Ekologii i
Srodowiska. Ot6z az 92% Chinczykéw jest zdania, ze sortowanie $mieci
jest wazne dla ochrony $rodowiska. Jednoczesnie tylko 30% stwierdza,
ze robi to dobrze lub bardzo dobrze (Xie, 2019). Powyisze mozna
potraktowac jako punkt wyjécia do coraz szerszych dziatann wltadz ChRL
w kierunku wspierania postaw prosrodowiskowych.

Whioski: Relacje migdzy poszczegélnymi aktorami
implementacji a efekty polityki ochrony s$rodowiska
naturalnego w Chinach

Oglad doswiadczenn wyniesionych z realizacji polityki ochrony
srodowiska naturalnego w Chinach wskazuje, ze cele stawiane
przez wladze publiczne nie s3 w pelni realizowane w zakladanym
tempie i zakresie. Gléwna przyczyna tego stanu rzeczy lezy w
sposobie wdrazania na szczeblu regionalnym i lokalnym decyzji
podjetych przez wladze centralne oraz ich adekwatnosci do warunkéw
lokalnych. W ostatnich latach pojawilo si¢ kilka rozwiagzan w prawie,
systemie administrowania, ktérych zamierzeniem jest wypelnienie
luki implementacji odpowiedzialnej za egzekwowanie prawa ochrony
srodowiska w Chinach (Rooij, Zhu, Na, 2017: 602). Kazde z
rozwigzan wykazuje potencjal, jak i istotne ograniczenia, co nie ulatwia
jednoznacznej oceny ich zastosowania. Z jednej strony tendencje
centralizacyjne mogly poméc w zaostrzeniu i czestszym egzekwowaniu
prawa. Z drugiej strony zapedy te nie pozwolily chiriskim organom
administracyjnym sta¢ si¢ skutecznymi w zmniejszaniu zanieczyszczenia.
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Nadal dominujacy wplyw na egzekwowanie ochrony srodowiska maja
warunki ekonomiczne, w tym zalezno$¢ od zanieczyszczajacych zrddet
dochodéw przemystowych i ogélnej zamoznosci (Zhan, Lo, Tang, 2014:
1005-1035). Stad zalozy¢ mozna, ze prowincje legitymujace si¢ nizszym
PKB i w ktérych tradycyjny przemyst jest bardziej obecny, beda sklonne
egzekwowad mniej, a zarazem zanieczyszczaé wiecej.

Odpowiadajac na pytania postawione na wstepie artykulu, nalezy
stwierdzi¢, ze wladza centralna jest w stanie definiowal cele
polityki ekologicznej oraz formulowa¢ adekwatny system nadzoru w
sposdb czgéciowo ograniczony. Rozliczne mechanizmy kontroli oraz
hierarchicznego nadzoru nie w petni odpowiadaja potrzebom w sytuacij,
kiedy wladza centralna ma ograniczone postrzeganie probleméw, ktére
stara si¢ rozwigzal. Gléwnym puntem staboéci jest nierzetelno$¢
przekazywanych informacji na temat $rodowiska wewnatrz systemu
POS, tj. gléwnie z poziomu lokalnego na krajowy. Zazwyczaj jest tak,
ze decyzje polityczne podejmowane s3 na podstawie ograniczonych
informacji na temat skali i charakterystyki problemu, tutaj znieksztatcona
percepcja wydaje si¢ kluczowa. Pozytywnie oceni¢ natomiast mozna
dziatania zwigzane z tworzeniem doktryny ekologicznej w Panstwie
Srodka, ktéra na poziomie subnarodowym czy lokalnym stanowi istotny
instrument nacisku na wdrazanie standardéw ekologicznych. Na kazdym
z pozioméw implementacji polityki ochrony $rodowiska nie udato si¢
rozstrzygnaé wystepujacego takze w innych krajach dylematu miedzy
ckonomia a ekologia. Nawet jesli w wielu przypadkach mozna wskaza¢
obszary synergii w zasygnalizowanej dychotomii, odpowiedz wiadzy
centralnej — o lokalnej nie wspominajac — nie jest wystarczajaco klarowna.
W krajach Zachodu dylemat ten rozstrzyga si¢ poprzez stosowanie
standardéw ochrony s$rodowiska zapisanych w prawie, tymczasem w
Chinach przy selektywnym stosowaniu prawa dylemat nadal pozostaje
nierozstrzygniety.

Skupiajac si¢ na odpowiedzi na drugie pytanie dotyczace percepcji
wladz lokalnych w zakresie celéw polityki, nalezy skonstatowaé, ze
jest ona zréznicowana i po czgéci uzalezniona od poziomu rozwoju
danej struktury terytorialnej. W biedniejszych jednostkach podziatu
terytorialnego nadal mimo centralnego nacisku na ekologie liczg si¢ takie
kwestie, jak: wzrost gospodarczy, tworzenie nowych miejsc pracy czy
spokdj spoteczny, a wszystko to nierzadko kosztem ochrony przyrody. Na
poziomie lokalnym mamy zatem do czynienia z poszukiwaniem winnego
niepelnego wdrazania polityki ochrony srodowiska. Najczesciej wskazuje
si¢ na lokalne BOS, ktére powszechnie uwazane sg za instytucje mato
skuteczne. Tymczasem przez lata system ochrony, ktéry nie stanowit
dla lokalnych wladz partyjnych priorytetu, pozostaje niedofinansowany.
Wtadza lokalna, ktdra boryka si¢ z rosngcymi wydatkami budzetowymi
i malejacymi wplywami, nie jest sklonna do przeznaczania wigkszych
srodkéw na BOS. Z kolei trudno oczekiwaé od BOS egzekwowania
standardéw ochrony, skoro cierpia na chroniczne niedofinansowanie.
Sytuacja czgsciowo zmienia si¢ w dobrym kierunku ze wzgledu na fake, ze
zasoby kadrowe BOS sg uzupelniane, a finansowanie zwickszane, jednak
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proces ten nie zostal zakonczony. Wskazane przyklady uzupelniania
wsparcia finansowego dla lokalnych kadr ochrony s$rodowiska przy
odpowiednim nadzorze stanowig dobry punkt wyjscia. Powyzsze stanowi
tez odpowiedz na trzecie pytanie postawione na wstepie, a odnoszace si¢
do warunkéw, w jakich na poziomie lokalnym miejscowa wladza jest w
stanie w petni wdraza¢ centralnie zaprojektowang POS.

Interakcja migdzy réznymi poziomami wiadzy, tj. centrum-struktury
subna-rodowe—wladze lokalne, mimo wertykalnego nadzoru przynosi
wiele przyktadéw znieksztalcenia POS. Jednym z gléwnych elementéw
jest brak implementacji lub niepelne implementowanie prawa ochrony
srodowiska, odstepstwo od wymierzania kar w pelnym zakresie i
wymiarze, obwinianie innych podmiotéw odpowiedzialnych za ochrong
srodowiska czy raportowanie nierzetelnych danych $rodowiskowych.
Wymiar polityczny ma tutaj réwniez znaczenie, poniewaz poza
wskazywanymi dysfunkcjami lokalnych BOS powodéw niepelne;
implementacji upatrywa¢ nalezy w postawie lokalnych lideréw KPCh.
Potwierdza si¢ w ten sposdb poczynione na wstepie spostrzezenie, ze o
(braku) efektywnosci polityki ekologicznej w Panistwie Srodka decyduja
nie tylko takie, a nie inne prerogatywy poszczegdlnych aktoréw na
réznych poziomach implementacji polityki, ale takze ich interakcja.
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