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Streszczenie: Artykut odnosi si¢ do implementacji polityki ochrony §rodowiska w Chinach w kontek-
$cie polityki publicznej. Zatozono, iz celem badan nad implementacja polityki ekologicznej Chin jest
rozpoznanie i zrozumienie mechanizméw rzadzacych ta polityka publiczna. Jest to istotne, poniewaz
chinskiej polityce ekologicznej formutowanej na poziomie centralnym, zarzuca si¢ deficyt implemen-
tacji na poziomie lokalnym. Celem artykutu jest identyfikacja kluczowych problemdéw (mechanizmow)
implementacji polityki ekologicznej ChRL w $wietle $wiatowych doswiadczen. W artykule podejmuje
si¢ weryfikacje hipotezy, iz implementacja polityki ochrony Srodowiska naturalnego w Chinach jest
wypadkowa wielu czynnikow, za kluczowy z nich uznaje si¢ dominujacy model zarzadzania publicz-
nego w kraju. Zidentyfikowano, iz mamy do czynienia z nakazowym modelem implementacji dziatan
pro srodowiskowych. Zidentyfikowano gldowne mechanizmy oraz podmioty odpowiedzialne za wyste-
powanie tzw. luki implementacyjnej.
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mplementacja jest jednym z kluczowych stadiow procesu ksztaltowania polityki

publicznej. Na tym etapie mamy bowiem do czynienia z przekladaniem propozycji
w zakresie rozwigzywania problemow publicznych na konkretne efekty. W przypad-
ku polityki ochrony $rodowiska to wdrazanie, realizowanie, czy tez przystosowywanie
rzeczywisto$ci do okreslonych wymogow. Materia ktora podlega wdrazaniu, realizowa-
niu, przystosowaniu to dziatania na rzecz ochrony i poprawy $rodowiska naturalnego.
Do$wiadczenia wdrazania polityki ochrony srodowiska wskazuja na istotne wyzwania
jakie pojawiajg si¢ na tym etapie ksztattowania polityki. W odniesieniu do Chin jeste-
$my bombardowani licznymi doniesieniami o katastrofie ekologicznej Panstwa Srodka
w wielu dziedzinach i obszarach geograficznych. Wynika ono z gwaltownego rozwoju
gospodarczego ChRL, ktorej jedng z konsekwencji i kosztow zarazem jest degradacja
srodowiska (Haan, 2011, s. 881-908, Swistak, Tkaczynski, 2019, s. 199-208). Liczne
zagrozenia wynikajace z prowadzenia nieskutecznej polityki ochrony srodowiska sa bar-
dzo widoczne, kiedy dla przyktadu wskazaé¢ na zdrowie obywateli, czy chociazby mocno
zanieczyszczajace srodowisko gatezie przemystu cigzkiego.

Niniejszy tekst skupia si¢ na implementacji polityki ochrony srodowiska w perspek-
tywie polityki publicznej w ChRL. Zaktada si¢, iz celem badan nad implementacja po-
lityki ekologicznej w Panstwie Srodka jest rozpoznanie i zrozumienie mechanizméow
rzadzacych wdrazaniem danej polityki publicznej. Celem artykulu jest identyfikacja
kluczowych probleméw implementacji polityki ekologicznej ChRL w $wietle $wiato-
wych w tym europejskich do§wiadczen. W artykule podejmuje si¢ weryfikacje hipotezy,
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iz implementacja polityki ochrony §rodowiska naturalnego w Chinach jest wypadkowa
wielu czynnikow, za kluczowy z nich uznaje si¢ dominujacy wzorzec/model zarzgdzania
publicznego w Panstwie Srodka.

Model zarzadzania publicznego postrzega si¢ tutaj jako zbior metod, ktdérymi rzgdzi
si¢ spoleczenstwem, lub jak twierdzi Gerry Stoker (2016, s. 45) tworzy si¢ warunki
dla sprawowania rzadow i1 wspolnego dziatania. Wzorzec zarzgdzania to takze sposoby
rozwigzywania zbiorowych problemow, ktore sg zbyt ztozone aby mogty by¢ rozwia-
zane przez jednostki, podobnie myslace grupy osob lub podmioty niepanstwowe (np.
przedsigbiorstwa). Stad tez interesujagcym z punktu widzenia niniejszego tekstu jest za-
rzadzanie publiczne koncentrujace si¢ na procesach, ktore spoteczenstwa rozwijajg i wy-
korzystuja do rozwigzywania swoich problemoéw takich jak na przyktad zmniejszenie
zanieczyszczenia Srodowiska naturalnego. To takze analiza warunkow, ktore okreslaja,
czy procesy te przynosza sukcesy, czy tez porazki w rozwigzywaniu konkretnych pro-
blemow oraz analizowanie wydajnosci procesoOw zarzadzania publicznego (Young i in.,
2015, s. 164).

Implementacja polityki ochrony $rodowiska z uwagi na ztozono$¢ problematyki
odwoluje si¢ do wielu elementéw. Jednym z najwazniejszych jest interpretacja jezyka
ustawowego odnoszacego si¢ do ochrony srodowiska. Jest to takze organizacja struktur
biurokratycznych i ich funkcjonowanie. Zaréwno struktury biurokratyczne jak réwniez
programy odnoszace si¢ do ochrony srodowiska naturalnego wymagaja dostarczenia od-
powiednich zasobow. Najczesciej odwotuje si¢ tutaj do srodkéw finansowych, ale takze
jakosci kadr administracyjnych czy ekspertow. Wdrazanie to takze po prostu implemen-
tacja regulacji odnoszacych si¢ do ochrony §rodowiska, dostarczanie $wiadczen, moni-
torowanie zgodnosci dziatan z literg prawa (Kraft, 2015, s. 82). W przypadku ChRL, kra-
ju o tak wielkim obszarze oraz duzej liczbie mieszkancoéw te procesy muszg zachodzié
na poziomie krajowym, regionalnym, jak rowniez lokalnym.

Wzorce zarzadzania publicznego z perspektywy polityki publicznej

Najogolniej rzecz ujmujac, implementacja to etap ksztaltowania polityki publicz-
nej, w ktorym nastepuje przektadanie polityki na konkretne dziatania (Barrett, 2004,
s.249-262). W procesie ksztaltowania polityki publicznej implementacja polityki ochro-
ny Srodowiska nie jest procesem automatycznym, mimo, iz zawiera w sobie techniczne
i prawne decyzje administracji publicznej, ktorej sprawy te powierzono. Wdrazanie po-
lityki ekologicznej jest takze poklosiem rozstrzygnie¢ natury politycznej znajdujacych
swoje odzwierciedlenie w ustawodawstwie, priorytetach dziatan, zapewnieniu zasobow,
selekcji instrumentéw wdrazania, czy tez naktadania grzywien i innych kar. Implemen-
tacja to takze proces, ktory jest wdrazaniem polityki w kontekscie reakcji grup interesu,
a takze spoteczenstwa (Kraft, 2015, s. 10-12). Wdrozenie polityki ekologicznej zatem
nawet jesli w wigkszosci panstw stanowi dominacj¢ administracji, nie moze by¢ przyj-
mowane za pewnik jako sprawe z pozoru tylko o technicznym charakterze (Hupe, Hill,
2016, s. 103).

Wdrazanie polityki publicznej mozna traktowa¢ takze jako wprowadzanie zmiany
(Jenkins, 1978, s. 203), co zawraca uwage na podmiot badz podmioty wprowadzajace
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modyfikacje, przedmiot modyfikacji (materi¢ polityki) oraz ich efekty. Powyzszy kon-
tekst kaze zwroci¢ uwage, iz przy takim pojmowaniu implementacji poza warstwa po-
znawczg bardzo mocno obecna jest warstwa normatywna. Chodzi wigc nie tylko o to jak
wdrazana jest dana polityka i jakie sg jej prawidtowosci, ale do czego dazy i czy jej im-
plementacja odzwierciedla oczekiwania stawiane przed danym publicznym dziataniem
(Zawicki, 2016, s. 75). Innymi stowy badania nad wdrazaniem polityki zwracaja uwage
na przenikanie si¢ w ich ramach obu perspektyw poznawczych tj. nienormatywnej i nor-
matywnej. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z wiedzg, ktora ma charakter
neutralny tj. nie odnosi si¢ do oceniania, ani zalecania jak powinno by¢, ale do ustalen
faktycznych. W drugim za$ ogniskuje si¢ na podej$ciu okreslajacym jak powinno by¢,
najczesciej uwzgledniajac przyjete wezesniej kryteria oceny (Johnson, Reynolds, My-
coff, 2010, s. 45-46).

Wdrazanie polityki ochrony $rodowiska mozna postrzega¢ w §wietle governance
(zarzadzania publicznego) jako site sprawcza wiadzy kreujacej dziatania prosrodowi-
skowe. Francis Fukuyama stoi na stanowisku, iz governance przejawia si¢ w zdolnosci
rzadu do ustalania i egzekwowania regut oraz §wiadczenia ushug niezaleznie od tego,
czy wiadza ma charakter demokratyczny, czy tez nie. Powyzsze spojrzenie powoduje,
wylaczenie demokratycznej odpowiedzialnosci (democratic accountability) z pojecia
governance, a tym samym poszerza stosowanie tej kategorii analitycznej na kraje spoza
rezimu demokratycznego. Powodem takiego podej$cia Fukuyamy (2013, s. 350) jest,
jego zdaniem, brak dostatecznego potwierdzenia empirycznego, ze demokracja i dobre
rzadzenie (good governance) wzmacniaja si¢ wzajemnie. Sceptycyzm w tym zakresie
sktania przywotywanego autora do konstatacji, iz jest to raczej teoria wymagajaca dal-
szych badan.

Z punktu widzenia niniejszego wywodu ma to istotne znaczenie poniewaz chin-
skiego systemu politycznego nie mozna uzna¢ za demokratyczny, co nie umniejsza
wysitkow badaczy do oceny efektywnosci zarzadzania publicznego w Panstwie Srod-
ka. Wedlug Fukuyamy (2013, s. 350) jako$¢ rzadzenia rézni si¢ od efektow, ktore
governance ma spehiaé. Zarzadzanie publiczne dotyczy wydajno$ci dzialania admini-
stracji (agentow) w realizacji zyczen zleceniodawcow, a nie samych celow wyznaczo-
nych przez wspomnianych zleceniodawcow. Zatem bez wzgledu na charakter rezimu
politycznego rzad jest organizacja, ktora moze wykonywac swoje funkcje lepiej Iub
gorzej. | tak rezim autorytarny moze by¢ dobrze rzadzony, podobnie jak demokra-
cja moze by¢ niewlasciwie administrowana. Oddzielenie zarzadzania publicznego od
jego wymiaru normatywnego sprowadzajacego si¢ do tego czemu ma stuzy¢, nie jest
fatwe. Nie jest przyktadowo jasne czy dobrze rzadzonym jest panstwo, ktore podno-
si poziom ogdlnego dobrobytu mieszkancow wysokim kosztem najnizszych warstw
spolecznych, czy takie, ktore utrzymuje spokoj spoteczny przy pomocy wojska, czy
tez pozwala na dewastacj¢ srodowiska, w ktérym zyja jego mieszkancy. W podob-
nym duchu wypowiada si¢ Rothstein (2011, s. 34-39), ktory stwierdza, iz istniejace
wskazniki dobrego rzadzenia rowniez nie sg wolne od podej$cia normatywnego (np.
mniej anizeli wigcej regulacji), ktore na koncu procesu oceny jakos$ci rzgdzenia nieco
koloryzuja otrzymane wyniki.

Pozostawiajgc do pewnego stopnia kwestie normatywne na boku, na gruncie polity-
ki ochrony $rodowiska naturalnego przyjmuje si¢, iz wzorce zarzadzania publicznego
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maja swoje odzwierciedlenie w procesie formulowania i wykonywania tego dziatania
publicznego (Zybata, 2013, s. 39). Odnosnie Chin, kraju o duzym obszarze i liczbie lud-
nos$ci nalezy uwzgledni¢ dezagregacje wladztwa publicznego. Przywolany juz wczesniej
Fukuyama (2013, s. 344, 364) w tym zakresie proponuje podziat ze wzgledu na funkcje,
region, poziom rzadzenia. Uzasadnienie stanowi fakt, iz nie mozna patrze¢ na problemy
zwigzane z zarzadzaniem tylko na jednym poziomie. Wiele z nich wynika z interakcji
migdzy ré6znymi poziomami wiadzy. Staby rzad krajowy moze zmniejszy¢ wydajnosé
wiadzy lokalnej 1 odwrotnie. Na przyktad w odniesieniu do Chin powszechnie uwaza
si¢, ze wladze lokalne sg znacznie bardziej skorumpowane niz wladza wyzszego szcze-
bla. W rzeczywistosci nie wiemy, czy to prawda, czy tez nie. Poziom korupcji rozni si¢
nie tylko w zalezno$ci od szczebla wladzy, ale takze regionu i funkcji, czy nawet dzie-
dziny zycia spotecznego (w tym przypadku konkretnej polityki).

Powyzsze rozwazania na temat roli governance w polityce ochrony srodowiska na-
turalnego wskazujg na konieczno$¢ identyfikacji modeli zarzadzania publicznego, ktorg
proponuje Jessop. Rozpoznaje on cztery gtéwne style zarzadzania publicznego, w ra-
mach ktorych zaktada si¢ stosowanie zestawu odmiennych narzedzi dziatania w poli-
tykach publicznych tj. wymienny, nakazowy, dialogowy i solidarnosciowy. W ramach
poszczegdlnych modeli przyjmuje si¢ stosowanie innych form kontroli dziatan zbioro-
wych, w odmienny sposob dokonuje si¢ wyznaczanie celow inne sg takze mechanizmy
ich realizacji, jak réwniez odmiennie ksztaltujg si¢ relacje wladzy z interesariuszami
polityk publicznych (Zybata, 2013, s. 40—41). Jessop zwraca uwagg, iz wladzy nie moz-
na tylko ogranicza¢ do imperatywnej koordynacji, czyli scentralizowanego planowa-
nia lub interwencji odgdrnej. Polityki publiczne moga by¢ wykonywane nie tylko przez
przymus, dowodzenie, planowanie, biurokracje, ale takze poprzez sieci, czy partnerstwa.
Rola panstwa we wdrazaniu polityk publicznych polega zatem na zapewnieniu swe-
go rodzaju matrycy instytucjonalnej dla politycznej aktywnosci réznorodnych aktoréw
w zakresie rozwigzywania konkretnych probleméw (Jessop, 2016, s.167). Podejscie Jes-
sopa uwzglednia wystepujacy we wspolczesnych panstwach problem kompleksowosci
probleméw, na jakie odpowiada polityka publiczna.

Tabela 1
Modele zarzadzania publicznego
Wymienny Nakazowy Dialogowy Solidarnosciowy
Forma racjonali- | Formalna Podmiotowa Refleksyjna i proce- Nierefleksyjna
zacji Proceduralna zorientowanana | duralna zorientowana na
cele warto$ci
Kryterium sukcesu | Efektywna aloka- | Skuteczne osigga- | Wynegocjowane poro- | Odwzajemnione
cja zasobow nie celow zumienie zaangazowanie
Typowy przyktad | Rynek Panstwo Sie¢ Mitos¢
Horyzont czaso- | Rynek swiatowy | Przestrzen organi- | Przeskalowanie (zmia- | Kiedykolwiek
przestrzenny zacyjna, plano- na skali) ksztattowanie | gdziekolwiek
wanie LHSciezki”
Pierwszorzedne Nieefektywnosé¢ Nieefektywnosé¢ Szum, niekonczace si¢ | Zdrada, nieufno$é
kryterium porazki | ekonomiczna organizacyjna spory (gadatliwosc)
Drugorzedne kry- | Niedoskonatosé Biurokratyzm, Tajemnica, znicksztal- | Asymetria wspot-
terium porazki rynkowa biurokracja cona komunikacja zaleznosci

Zrédlo: Jessop, 2016, s. 168.
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Przedstawione przez Jessopa modele stanowig punkt wyjscia do dalszej analizy
chinskiego sytemu implementacji polityki ochrony $rodowiska naturalnego. Pierwszy
z wyrdznionych modeli tj. wymienny opiera si¢ na podej$ciu rynkowym i obejmuje ko-
ordynacje dziatan na podstawie formalnej, proceduralnej racjonalnosci zorientowanej
na efektywng alokacje ograniczonych zasobow na konkurencyjne cele. Oparciu modelu
wymiennego na mechanizmach rynkowych musi towarzyszy¢ refleksja na temat zawod-
nos$ci rynku, a zatem nieefektywnej alokacji zasobéw na oczekiwanych celach (Stiglitz,
2013, s. 7-10). To, co z punktu widzenia czystej kalkulacji ekonomiczne;j jest efektyw-
ne (np. efektywno$¢ kosztowa), moze stanowi¢ zaprzeczenie poczucia sprawiedliwosci
spotecznej. W perspektywie efektywnosci ekonomicznej wszystko sprowadza si¢ zatem
do postrzegania towaru jako przedmiotu oddziatywania sit rynkowych podazy i popytu.
Jednak rabunkowa eksploatacja srodowiska, zmusza do zadania pytania, czy mozna i na-
lezy traktowaé przyrodg, czy tez istoty ludzkie jak towar?

Model nakazowy obejmuje bezwzgledng koordynacj¢ ex ante w dazeniu do osig-
gania wspolnych celow okreslanych odgdérnie. Hierarchicznos¢, ktora staje si¢ gtowna
cechg tego modelu, sprawia, iz priorytetem staje si¢ skuteczne dgzenie do realiza-
cji kolejnych celow polityki. Obok problemoéw zwigzanych z tworzeniem i utrzyma-
niem odpowiednich zdolno$ci organizacyjnych, dziatania w takim uktadzie wyma-
gaja utrzymywania wysokich zdolnosci poznawczych. Podobnie jak oparcie wtadzy
na mechanizmach rynkowych tak i nakazowy styl uzalezniony jest od pokonywania
probleméw zwigzanych z ograniczong racjonalnoscia, oportunizmem, czy jakoscia
dostepnych aktywow (Coulson, 1997, s. 109—113). Stanowi to cechy, ktore dotycza
nie tylko transakcji dokonywanych za posrednictwem rynku, ale takze wielu innych
aspektoéw zycia spotecznego.

Dialogowy model zarzadzania zasadza si¢ na cigglej refleksyjnej samoorganizacji
opartej na sieciach, negocjacjach i naradach, ktory jest ukierunkowany na redefiniowa-
nie celow w $wietle zmieniajacych si¢ okoliczno$ci. Negatywna koordynacja odnosi si¢
do milczacej lub wyraznej umowy, ktora ma na celu uniknigcie problemoéw powodowa-
nych przez innych partnerdw lub interesariuszy podczas okreslania wlasnego sposobu
dziatania. Pozytywna koordynacja dotyczy aktywnej wspotpracy w dazeniu do wspol-
nych celow. Ten sposoéb rzadzenia prezentuje merytoryczng, proceduralng racjonalnosc,
ktora jest raczej dialogiczna niz monologiczna, pluralistyczna anizeli monolityczna, he-
terarchiczna raczej niz hierarchiczna lub anarchiczna. Ma ona na celu rozwigzywanie
konkretnych probleméw z koordynacja za pomoca ciagltego dialogu w celu ustalenia
podstaw wynegocjowanej zgody, podziatu zasobéw 1 wspolnych dziatan we wspdlnych,
korzystnych dla obu stron projektach (Jessop, 2016, s. 167).

Solidarno$ciowy styl zarzadzania w ujgciu Jessopa obejmuje bezwarunkowe zaan-
gazowanie, W najwyzszej postaci wystepuje na ogdét w matych jednostkach typu rodzi-
na, czy przyktadowo zwarte spotecznosci lokalne. Opiera si¢ na wspolnych uczuciach
i warto$ciach, wzajemnym wsparciu, poparciu dla charyzmatycznego przywodcy. Im
wicksza jednostka, tym mniej intensywna jest solidarnos$¢ (np. wyobrazone wspdlnoty
narodowe, czy ludzko$¢ jako taka). W tym modelu rzadzenia solidarno$¢ zmienia si¢
w bardziej jednostkowe formy zaufania (Herbst, 2007, s. 14) do wiedzy wykwalifiko-
wanych praktykow, dostarczajacych towary 1 ushugi, ktorych ich klienci nie mogg sami
zdoby¢ (Jessop, 2016, s. 169).
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Nakazowy model zarzgdzania w odniesieniu do chinskich realiéw zarzadzania moz-
na uzna¢ za dobry instrument analizy, poniewaz trafnie odzwierciedla istniejace wzor-
ce w zakresie stosowania okreslonych instrumentéw w procesie implementacji polityki
ekologicznej w Panstwie Srodka. Chinska wladza wdrazajac polityki publiczne odwotu-
je si¢ gléwnie do wyznaczanych na najwyzszym poziomie wiadzy celow ekologicznych.
Wdrazanie polityki srodowiskowej to takze szeroko zakrojone dziatania zwigzane z hie-
rarchicznym centralnym planowaniem, temu procesowi towarzysza szeroko zakrojone
dziatania legislacyjne. Centralne planowanie odbywa si¢ w glowniej mierze w ramach
plandéw pigcioletnich. Do tego dodaé nalezy ztozony aparat administracyjny na nizszych
poziomach wiadzy (np. regionalny, lokalny). Wsr6d nakazowych mechanizméw imple-
mentacji nalezy wymieni¢ przymus administracyjny, czy tez grozbe ukarania, badz usu-
ni¢cia z urzedu w przypadku braku zadowalajgcych postepow w implementacji (Yang,
2003, s. 130). Wdrazanie polityki ekologicznej to takze dziatania czesto dorazne w reak-
¢ji na sytuacje kryzysowe wykonywane poza planami piecioletnimi (Young i in., 2015,
s. 165). Powyzsza systematyka wskazuje takze na podejmowanie dziatan w sytuacji nie-
wydolnosci (nieskutecznosci) chinskiego systemu zarzadzania, ktore okresla si¢ jako
metazarzadzanie.

Nakazowy model zarzadzania polityka ochrony $rodowiska
w Chinach

Nakazowy model zarzadzania publicznego Jessopa bardzo dobrze obrazuje specy-
fike chinskiego sposobu wdrazania polityki ochrony srodowiska naturalnego. Wymaga
to jednak skupienia si¢ na jego wlasciwosciach takze w perspektywie instytucjonalnej
tj. interakcji poszczegolnych instytucji z ich otoczeniem (m.in. ustawodawcow, ad-
ministracji, przedsigbiorstw, obywateli 1 organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢
ochrong $rodowiska). Mowa tutaj takze o relacjach, o ktorych wspomina przywotany
wyzej Fukuyama tj. dezagragacji ze wzgledu na poziom rzadzenia, funkcje, czy tez re-
gion. I tak gtownym, aczkolwiek nie jedynym instrumentem (Meihua, Shi-jun, 2006)
nakazowego modelu implementacji chinskiej polityki w zakresie ochrony §rodowiska
sg $rodki prawne, za pomocg ktoérych wltadze wymagaja lub okreslaja jako powinne
zachowanie przedsiebiorstw, 0sob lub instytucji publicznych (Howlett, 2011, s. 84)
w odniesieniu do $rodowiska. Postep w zakresie ustanawiania standardéw ochrony
srodowiska mozna ocenia¢ pozytywnie. Ewolucja chinskiego prawodawstwa zmierza,
najogolniej rzecz ujmujac, w kierunku przyjmowania mi¢dzynarodowych standar-
déw ochrony, niemalze kazdorazowo uwzgledniajac chinska specyfike (Wang, 2017,
s. 146). Stad na przestrzeni ostatnich dekad tak wiele modyfikacji réznych przepisow
w kwestiach szczegdtowych ochrony $rodowiska, czy udziatu spoteczenstwa w tym
procesie. Wszystkie one prowadza, przynajmniej w warstwie deklaratywnej, do pod-
niesienia standardow ekologicznych i objecia swoim zakresem stosowania coraz to
nowych dziedzin zycia oddziatywujacych na Srodowisko. Jest to o tyle istotne, o ile
uwzgledni¢, ze w kraju, w ktérym nie zdotano — jak dotad — wyksztalci¢ szerokich
postaw proekologicznych, trudno moéwi¢ o odpowiednim postepie bez stosownego
oprzyrzadowania formalno-prawnego. Tym niemniej rozstrzygnig¢cia formalno-praw-
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ne, aczkolwiek stanowig istotng tre$¢ polityki ekologicznej, nie moga by¢ z nia ani
w pelni utozsamiane, ani, tym bardziej, jej zastgpowac. Kluczem staje si¢ raczej nie
brak okreslonych standardow (przepisow), a egzekwowanie prawa przez wladze re-
gionalne, lokalne, ktorym powierzono takie zadanie. Ewolucja praktyki implementacji
prawa stanowionego centralnie na poziomie lokalnym wskazuje na rutynowe jego na-
ruszanie takze przez same wtadze miejscowe. Wynika to z nieprzywigzywania duzego
znaczenia do rzadow prawa, a takze stabego monitoringu jego przestrzegania przez
wladze wyzszego szczebla (Yang, 2003, s. 139). W sprawach srodowiskowych zwro-
ci¢ nalezy uwage na: niskiej jakosci zasoby ludzkie, nieprzejrzysty proces i pomiar
danych $§rodowiskowych, niedoskonaty system nadzoru i odpowiedzialno$ci prawnej
(Wang, 2003).

Przestrzen organizacyjna ochrony srodowiska, jaka wytania si¢ na podstawie jedne-
go z gtownych aktéw prawnych dot. srodowiska tj. Environmental Protection Law of
the People’s Republic of China, wskazuje charakter hierarchiczny, mimo, iz w ustawie
mozna dostrzec takze uregulowania sprzyjajace sieciowemu zarzadzaniu omawiang po-
litykg. W rozdziale II. ,,Nadzor i1 zarzadzanie Srodowiskiem”, ustawodawca nie pozo-
stawia watpliwosci, iz normy $rodowiskowe ustala wtasciwe ministerstwo ds. ochrony
srodowiska naturalnego. Stad wladze prowincji, regionéw autonomicznych i gmin moga
ustala¢ wtasne normy, ale tylko w odniesieniu do takich zasobdéw srodowiska, dla jakich
rzad centralny nie ustanowit norm. Analogicznie jest z odprowadzaniem zanieczyszczen
(art. 10) lub systemem monitorowania (art. 11). Stad zadaniem jednostek administracyj-
nych na poziomie counties lub powyzej tego szczebla jest przeprowadzanie wspdlnie
z odpowiednimi stuzbami kontroli i oceny sytuacji sSrodowiskowej na obszarach podle-
gajacych ich kompetencji. Co wigcej, w ich gestii lezy opracowywanie planow ochrony
srodowiska, ktoére przed ich wdrozeniem podlegaja zatwierdzeniu przez wladze odpo-
wiedniego szczebla.

System zarzadzania polityka ochrony $rodowiska ChRL ma charakter poziomo-
-dziedzinowy. Na kazdym szczeblu tego wielopoziomowego systemu zarzgdzania po-
lityka tworzone sg instytucje wyspecjalizowane w ochronie $srodowiska naturalnego.
Nalezy zaznaczy¢, iz poza tymi instytucjami sprawami ochrony $rodowiska zajmuja
si¢ takze odpowiednie komorki organizacyjne wtadz danego szczebla, w zalezno$ci
od wilasciwosci kompetencyjnej i materii wchodzacej w zakres polityki ekologicz-
nej. Chinska polityka ochrony $rodowiska ksztaltowana jest w wymiarze centralnym
(rzad, ministerstwa), regionalnym (prowincje) i lokalnym. Poziom centralny to odpo-
wiednie ministerstwa, od 2018 roku na czele z Ministerstwem Ekologii i Srodowiska
(MEiS) (wczeéniej od 2008 roku Ministerstwa Ochrony Srodowiska). Na poziomie
regionalnym sa to prowincjonalne biura ochrony §rodowiska oraz inne biura wlasciwe
ze wzgledu na dziedzing ochrony $rodowiska, a posiadajace jurysdykcje na poziomie
regionalnym. Poziom lokalny za$ to lokalne biura ochrony $rodowiska oraz pozosta-
e biura lokalne wtasciwe ze wzgledu na omawiang tutaj problematyke, ktorych ju-
rysdykcja odnosi si¢ do wlasciwego im poziomu administracyjnego. Ostatni wymiar
implementacji polityki ochrony $§rodowiska, jaki mozna wyr6znié, to poziom indywi-
dualny (adresaci polityki) odnoszacy si¢ do poszczegolnych podmiotéw ingerujacych
w $rodowisko naturalne, a wiec przyktadowo przedsigbiorcoOw badz mieszkancow
(Weggel, 2003, s. 173).
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Wymiary (nie)efektywnosci organizacyjnej w polityce ochrony srodowiska
Panstwa Srodka

Na poziomie centralnym wladze¢ sprawuje Rada Panstwowa (Kun, 2017, s. 39-45)
szczegOlnie dedykowang instytucja w sprawach zwiazanych z ochrong przyrody jest
ME;iS. Z jednej strony, nadanie w 2008 roku statusu ministerstwa panstwowej admini-
stracji ds. srodowiska mozna rozpatrywaé jako polityczne docenienie spraw $rodowi-
skowych, gdyz wczesniej byta to jedynie panstwowa administracja ochrony srodowiska.
Z drugiej strony, zbieglo si¢ to z ostabieniem personalnym tego podmiotu tj. zmniej-
szeniem personelu z 600 oséb do zaledwie 300. W kraju wielkosci i ztozono$ci Chin
nawet 600 pracownikéw wydaje si¢ zdecydowanie za mato w poréwnaniu, powiedzmy,
z 6000 pracownikow w amerykanskiej Agencji Ochrony Srodowiska. Sprawami ochro-
ny $rodowiska na poziomie centralnym lgcznie trudni si¢ okoto 30 ministerstw, badz
instytucji analogicznego szczebla. Zwraca uwage zwlaszcza pozycja innych cial mini-
sterialnych takich jak np. Krajowej Komisji Rozwoju i Reform, co nie sprzyja wdrazaniu
dziatan stricte prosrodowiskowych. Koordynacyjna rola MEiS jest wiec bardzo trudna
w $rodowisku ministerstw konkurujacych o prerogatywy w kwestiach szczegdétowych
odnoszacych si¢ do ochrony $rodowiska. Brak mocnego koordynatora na poziomie cen-
tralnym skutkuje nie tylko opdznieniami w przyjmowaniu przepisdOw prawa oraz innych
regulacji dotyczacych srodowiska, ale takze ich niezrozumieniem i nieprzestrzeganiem
na poziomie wykonawczym (najczesciej lokalnym). Wraz ze wzrostem kompetencji mi-
nisterstwa wiasciwego ds. ochrony $rodowiska pozostate ministerstwa takze zwiekszaty
swoje kompetencje w szczegotowych kwestiach srodowiskowych. Wspomniane mini-
sterstwo zostato wiec czeSciowo oskrzydlone i ominigte przez inne resorty i agencje
panstwowe (MacBean, 2007, s. 300-301).

Biorac pod uwage specyfike i rozleglos¢ Panstwa Srodka na poziomie lokalnym,
miejscowe Biura Ochrony Srodowiska (BOS) sa umiarkowanie rozbudowane. Jest tak
poniewaz zatrudniajg ok. 60 tys. pracownikéw w 2,5 tys. biurach rozlokowanych w ca-
tych Chinach. Jesli uwzgledni¢ agencje miejskie i wiejskie liczba ta wzrosnie do 11 tys.
agencji 1 142 tys. pracownikow. Oficjalnie urzednicy ci sa odpowiedzialni zaréwno
przed ministerstwem ds. sSrodowiska, jak i wtadzami lokalnymi, podlegajg oni tym ostat-
nim w zakresie niemalze wszystkich zasobéw (np. biur, srodkéw lokomocji, mieszkan
pracowniczych), a takze rozwoju kariery (MacBean, 2007, s. 301). To powoduje, iz sa
sktonni odpowiada¢ w wigkszym stopniu na wymagania wtadz lokalnych, anizeli rzadu
centralnego. Mowa tutaj o gtdéwnej prerogatywie biur tj. $cistej interpretacji zasad, stan-
dardow ochrony srodowiska ustalanych na poziomie centralnym. Rowniez ich urzed-
nicy sg czesto stabo wyksztatceni w zakresie zasad 1 metod ochrony $rodowiska, a ich
kompetencje pozostajg czesto ograniczone. Ostatniego dowodzi fakt, iz do konca 2014
roku lokalne BOS nie miaty podstawy do egzekwowania prawa w odniesieniu do pan-
stwowych przedsigbiorstw, ktore naruszaty przypisy ochrony $rodowiska. Aktywnos¢
BOS w sposob ograniczony przyczynia sie takze do realizacji wymiaru prewencyjnego
ochrony $rodowiska. Takim instrumentem sg chociazby oceny oddziatywania na $rodo-
wisko projektow wymagane prawem w sytuacji negatywnego wptywu danej inwestycji
na $rodowisko. Badania dotyczace problemow egzekwowania prawa w odniesieniu do
ocen oddziatywania na srodowisko wskazuja iz ok. 40% pracownikéw BOS (na 2007



PP 1°23 Implementacja polityki ochrony $rodowiska w Chinach... 91

rok) byto zdania, iz ponad 40% firm rozpoczynato budowe bez przeprowadzenia ocen
oddziatywania na §rodowisko. W innych prowincjach takich jak Syczuan wskaznik na-
ruszen wynosit co najmniej 50%, a na niektorych obszarach siegato to prawie 100% (Jin,
2017, s. 71-72).

Lokalnym strukturom ochrony $rodowiska pozostawiono duzy margines interpretacji
na poziomie lokalnym w roznych sytuacjach. Objawia si¢ to zwlaszcza w sytuacjach
bliskich powigzan (gtdéwnie personalnych) organow witadz lokalnych, lokalnych biur
ochrony $rodowiska z naruszajacymi przepisy przedsi¢biorstwami. Wigkszo$¢ urzedni-
koéw twierdzi, iz przeprowadza niespodziewane wizyty w lokalnych firmach, tymczasem
np. w Kantonie urzgdnicy przyznali, ze powiadamiali przedsi¢biorstwa przed wizyta.
Z kolei oplaty pobierane od firm za nieprzestrzeganie norm sg niskie w stosunku do ob-
rotu i czesto podlegaja negocjacjom, opdznieniom w przekazywaniu, czy tez sg po pro-
stu niewptacane. Zwlaszcza firmom panstwowym i mniejszym przypisuje si¢ wigksze
mozliwosci negocjacyjne w zakresie wysokosci ustalanych kar, anizeli firmom, ktorych
zanieczyszczenia sg przedmiotem spotecznej kontestacji (np. skarg). Okazuje, sie, iz
po zaptaceniu kar, ok. 80% optat jest zwracana firmie jako pomoc w pokryciu kosztow
zapobiegania dalszym naruszeniom norm emisji zanieczyszczen z tym, ze §rodki te maja
takze zupelnie inne przeznaczenie. Istotng rol¢ odgrywaja wzgledy spoteczne, politycz-
ne 1 gospodarcze, a wysokos$¢ pobieranych oplat jest zwigzana z bliskoscig powigzan
podmiotu gospodarczego z wladzami lokalnymi oraz interesami gospodarczymi przed-
sigbiorstwa (Economy, 2010, s. 110).

Powyzszy mechanizm wskazuje, iz implementacja polityki ochrony $rodowiska na
poziomie lokalnym natrafia na miejscowy protekcjonizm praktykowany przez wiadze
lokalne w odniesieniu do zanieczyszczajacych firm, czy tez innych podmiotdéw. Proceder
ten trwa od lat. Powszechnie wigksze znaczenie polityczne przypisuje si¢ celom i dzia-
faniom w zakresie wspierania wzrostu gospodarczego tj. inwestycji, tworzeniu miejsc
pracy, anizeli dbaniu o stan przyrody. Dbanie o przychody podatkowe, ktore zasilajg
finanse publiczne i wspieranie zatrudnienia majg pierwszenstwo przed dziataniem na
rzecz przyrody. Jest to szerszy problem braku zakorzenienia si¢ przekonania, iz trwaly
wzrost rozumiany jako proces dlugotrwaly wymaga zachowania zdolnos$ci gospodarki
i Srodowiska do zapewnienia warunkow zycia obecnym miodym i kolejnym pokoleniom
w przysztosci (MacBean, 2007, s. 300). Jin Wang (2017, s. 17—46) w krytyce ewolucji
polityki ochrony przyrody w Chinach posuwa si¢ znacznie dalej. Stwierdza mianowicie,
iz pomimo zmiany podej$cia na poziomie centralnym w ciggu kilku ostatnich dekad
w kierunku priorytetowego traktowania ochrony $rodowiska, zdawkowa, wybiorcza
ochrona na poziomie lokalnym nie pozwala na stwierdzenie, iz takie zamierzenia zostaty
przeksztatcone w realne dziatania.

Administracja wypelnia zatozone cele i jest oceniana na podstawie wyzej przydzielo-
nych zadan, co decyduje o awansie konkretnego urz¢dnika badz jego braku. Poczatkowo
system oceny kadrowej byt stosowany przy ocenie pracy urzednikow w takich obszarach
jak wzrost gospodarczy, czy kontrola urodzen (Li, 2015, s. 191-208). To powodowalo, ze
na poziomie lokalnym cele Srodowiskowe miaty charakter drugorzedny w stosunku do
celéw zwigzanych z rozwojem gospodarczym badz stabilno$cig spoteczna (Wang, 2015,
s. 15-52). Pewne osiggnigcia w zakresie ochrony srodowiska naturalnego, poczawszy od
XI Planu Piecioletniego 20062011, przypisuje si¢ wtasnie wprowadzonemu wowczas
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systemowi odgornych ocen administracji lokalnej. W ramach oceny ustalono priorytety
i iloéciowe cele ochrony $rodowiska naturalnego majace na celu zmobilizowanie gu-
bernatoréw, burmistrzow i dyrektorow przedsiebiorstw panstwowych. Przetozyto si¢ to
na podjecie wielu istotnych dziatan w zakresie ochrony $rodowiska, przede wszystkim
inwestycji w infrastrukture oraz kontroli stopnia zanieczyszczenia, co doprowadzito do
zamkniecia tysigcy przestarzatych obiektow i linii produkcyjnych (Wang, 2013, s. 374,
412-417).

Tymczasem ,,standardowe” funkcjonowanie zaréwno prowincjonalnych, jak i lo-
kalnych biur ochrony §rodowiska charakteryzuje si¢ pewnym poziomem niezalezno$ci
organizacyjnej i nie przynosi odpowiednich rezultatow. Gtownie dlatego, ze biura te
z powodu ograniczen finansowych i kadrowych powigzan lokalnych charakteryzuja si¢
ograniczong zdolno$cig do niezbednych dziatan takich jak monitorowanie 1 egzekwo-
wanie (w tym kontrola) stanu ochrony §rodowiska naturalnego (Jin, 2016, s. 6). Jesli
dziatania na rzecz ochrony $rodowiska mierzone sg w sposob, ktdry nie pozwala na
fatwe ich obejscie w drodze fabrykowania danych badz manipulacji nimi (Chen, Jin,
Kumar, Shi, 2012, s. 6-11, 35), to lokalni urzednicy sg zobligowani do faktycznej imple-
mentacji przepisOw ochrony $rodowiska naturalnego. Oprocz obawy o wiasng kariere,
nie bez znaczenia pozostaje bowiem silna presja polityczna ze strony rzadu centralnego.
Lokalna praktyka wdrazania omawianej tutaj polityki wskazuje jednak, iz miejscowe
kadry urzgdnicze nader czg¢sto fatszujg informacje 1 nierzadko unieruchamiajg aparature
pomiarowa majacg kontrolowac stopien zanieczyszczenia. Co wiecej, zamykane fabryki
niespelniajgce wymogow srodowiskowych sa w pdzniejszym terminie potajemnie uru-
chamiane (glownym zrédtem zanieczyszczenia srodowiska wérod podmiotéw gospodar-
czych sg przedsi¢biorstwa panstwowe (Wang, 2015, s. 7-11).

Recentralizacja polityki ekologicznej jako sposéb na zwigkszenie jej efektywnosci

W sytuacji niskiej skuteczno$ci dziatan lokalnych struktur administracyjnych nalezy
uzna¢ te reformy zarzadzania, ktére prowadzg do wzmocnienia nadzoru publicznego
w dziedzinie przestrzegania standardow ekologicznych, za szczego6lnie wazne. Wszyst-
kie one przyczyniajg si¢ bowiem do rozwigzywania patologii instytucjonalnych, kto-
re ograniczajg skuteczno$¢ podejmowanych wysitkdw na rzecz ochrony $rodowiska
(Wang, 2013, s. 11-13). Patologii, dodajmy, ktorych motto stanowig dwa chinskie po-
wiedzenia: ,,niebo jest wysoko, a cesarz daleko” oraz ,,centrum ma $rodki, a ponizej sg
srodki zaradcze”. Owe ,,$rodki zaradcze” wyjasniajg przy tym nie tyle zbyt niski stopien
przestrzegania norm ochrony $rodowiska w chinskiej praktyce ekologicznej, ile nalezg
do najpowazniejszych przeszkdéd w implementacji omawianej tutaj polityki na poziomie
lokalnym.

Powyzsze uwagi sprowadzaja myslenie o implementacji polityki ekologicznej do
jeszcze wickszej centralizacji dziatan. Istotnie w ostatnich latach mozna odnotowaé
trend w kierunku wzmocnienia nadzoru centralnego nad implementacja omawiane;j tutaj
polityki. Nalezy jednak zauwazy¢, iz wladze lokalne mimo polityki recentalizacji nadal
pozostaja heterogeniczne, jesli chodzi o motywacje, czy zdolnosci przymusu w ochro-
nie srodowiska. Owe rdéznice odnotowaé mozna w zaleznosci od szczebla terytorial-
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nych struktur politycznych, czy tez konkretnych obszaréw w wymiarze przestrzennym
(np. bogate, biedne jednostki podziatu terytorialnego). W przypadku konfliktu intere-
sow ekonomicznych i srodowiskowych nie zawsze w egzekwowaniu prawa zyskuja te
ostatnie. W relatywnie mniej zamoznych strukturach terytorialnych przewazaja intere-
sy gospodarcze nad troska o stan Srodowiska naturalnego. Dziatania recentralizacyjne
wiadz krajowych maja swoje ograniczenia, zwlaszcza w jednostkach, w ktorych brak
jest lokalnych zasobdw finansowych. Jest to istotny powdd ograniczania lokalnych inte-
resOwW w sensie ekonomicznym, a zarazem stanowi wyzwanie dla egzekwowania prawa
na poziomie lokalnym (Kostka, Nahm, 2017, s. 570-571).

Pojawiajaca si¢ centralna presja na faktyczne wdrazanie ochrony srodowiska powo-
duje na poziomie lokalnym poszukiwanie winnego. Stad przyktadowo lokalni urzegd-
nicy zwracajg uwage na dziatania lokalnych organizacji partyjnych (KPCh). Te z kolei
probuja przypisa¢ wing za nieosiaganie celéw $Srodowiskowych lokalnym strukturom
administracyjnym. Najczgsciej jako winnych wskazuje si¢ lokalne biura ochrony $rodo-
wiska, ktore jak juz zostalo wspomniane wyzej, w stosunku do zadan majg ograniczone
uprawnienia i zasoby finansowe, a zatem stajg si¢ tatwym celem w ustalaniu ,,winnych”
(Ran, 2017, s. 637). Wydaje sie, ze problem nie polega jedynie na skutecznym wskaza-
niu konkretnego ,,winnego”, a na takim uksztattowaniu kompetencji (w uktadzie wtadza
centralna—lokalna), ktore bedzie optymalne z punktu widzenia skali zadan, specyfiki
problemu $rodowiskowego. Jest tak, poniewaz nie wszystkie dziedziny ochrony $rodo-
wiska powinny by¢ realizowane na poziomie lokalnym. Kluczem do przypisania dane-
go zagadnienia do odpowiedniego szczebla wladzy powinna by¢ tatwos¢ identyfikacji
zrodta zanieczyszczenia (np. lokalnie, ogolnokrajowo). Tym sposobem jako szczegdlnie
uzasadnione na poziomie krajowym mozna wskazaé¢ polityke klimatyczng, czy zanie-
czyszczenie powietrza, a na poziomie lokalnym przyktadowo $cieki, zanieczyszczenie,
czy zarzadzanie ochrong gruntow (Balme, Ye, 2014, s. 147-154).

W kraju tak wielkim terytorialnie i licznym ludno$ciowo, trudno mowi¢ o $cisle
centralistycznym modelu wdrazania polityk publicznych. Nie ma bowiem mozliwosci
rozwigzywania rozlicznych problemoéw publicznych z poziomu wytacznie Pekinu. Stad
przy tradycyjnie obecnym chinskim centralizmie mozna mowic raczej o wigkszym lub
mniejszym nasyceniu zarzgdzania dang dziedzing spraw publicznych przez rozwigzania
centralizacyjne oraz decentralizacyjne. W ochronie $rodowiska naturalnego w Chinach
ta perspektywa jest ciggle obecna. Jednak charakter dziatan centralizacyjnych, czy tez
decentralizacyjnych determinowany jest przez model zarzgdzania publicznego. W ra-
mach przeprowadzonej analizy potwierdza si¢, iz wérdd wielu czynnikéw wptywaja-
cych na efekty wdrazania polityki ekologicznej duze znaczenie ma dominujacy model
zarzadzania publicznego. Nakazowy model zarzadzania publicznego w Chinach dobrze
obrazuje specyfike rozwiazywania problemow publicznych w Panstwie Srodka. Zauwa-
zy¢ nalezy, iz 6w model nie jest rozwigzaniem ostatecznym, a raczej zbiorem dzialan
1 instrumentow, w ktorym uwzglednia si¢ skale i charakter problemow, z ktorymi mierzy
si¢ panstwo w kontekscie zanieczyszczenia §rodowiska. Dominujacy wymiar dyskusji
nad sposobem implementacji ochrony $rodowiska, a odnoszacy si¢ do dylematu centra-
lizacja — decentralizacja rowniez odzwierciedla szersze ramy zarzadzania publicznego.

W artykule zidentyfikowano przestrzen organizacyjng jako kluczowg z punktu wi-
dzenia implementacji polityki. Przestrzen ta zdominowana jest przez dzialanie panstwa
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1 jego instytucji. Mamy tutaj do czynienia z duzym rozdzwigkiem migdzy centralnie
planowang a lokalnie wdrazang polityka (tzw. luka implementacyjna). Wsrod dziatan na
poziomie centralnym mozna wymieni¢ doktryne ekologiczng oraz transformacje prawa
w kierunku wigkszego poziomu ochrony. Stabosci implementacji wynikajg m.in. z nie
do konca adekwatnego zarzadzania szczeg6lowymi zagadnieniami polityki ochrony $ro-
dowiska z perfektywny centralizacji i decentralizacji. Wskazano, iz zachety ustalane
przez wtadze centralne w celu minimalizacji luki implementacyjnej na poziomie lokal-
nym wykazuja istotne niedoskonatosci. Powoduje to paradoksalnie sytuacje odwrotng
od zamierzonej przy braku odpowiednich zachet politycznych (system awansu zawo-
dowego), finansowych (gratyfikacja finansowa), a nawet moralnych wérod urzednikoéw
lokalnych (Ran, 2013, s. 17-39).

Luka implementacyjna prawa ochrony $rodowiska, wynika gtownie z pozycji eko-
nomicznej danego uktadu terytorialnego. Im stabiej rozwinigta gospodarczo jednostka
podziatu terytorialnego, tym wigksza sktonno$¢ do pomijania kwestii srodowiskowych
na rzecz rozwoju ekonomicznego w wymiarze lokalnym. Jedna z kluczowych instytucji,
w odniesieniu do ktorej mozna sfomutowaé zarzut o nienalezyte nadzorowanie ochrony
srodowiska, s lokalne biura ochrony §rodowiska. Jednak na poziomie lokalnym mozna
wskazaé¢ takze na miejscowe struktury partyjne, czy tez pozostalg administracje tego
szczebla. Ksztalt modelu zarzadzenia publicznego Chin w ochronie §rodowiska nadal
nie jest ostatecznie rozstrzygniety. Nie mniej jednak silna pozycja panstwa w tej polityce
nie budzi watpliwosci.
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Implementation of China’s environmental policy and modes of governance
Summary

The article refers to the implementation of environmental policy in China in the context of public
policy. It was assumed that the goal of research into the implementation of China’s environmental
policy is to recognize and understand the mechanisms governing this public policy. This is important
because Chinese environmental policy formulated at the central level is accused of an implementation
deficit at the local level. The purpose of the article is to identify key problems (mechanisms) for the
implementation of the PRC’s ecological policy in the light of global experience. The article attempts
to verify the hypothesis that the implementation of environmental policy in China is the result of many
factors, the dominant mode of governance in the country is considered to be the key one. It has been
identified that we are dealing with a command model for implementing environmental activities. The
main mechanisms and entities responsible for the occurrence of the so-called implementation gap has
been identified.

Key words: public policy, modes of governance, implementation, environment policy, China
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