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Streszczenie
Ocena wdrażania polityki ekologicznej w Chinach dokonywana jest zazwyczaj w kontekście 
implementacji prawa ochrony środowiska. Autor proponuje odmienne podejście, zakła-
dając, że efekty polityki uzależnione są nie tylko od takich czy innych prerogatyw na po-
szczególnych poziomach zarządzania, ale także od wzajemnej interakcji poszczególnych 
aktorów. Artykuł wskazuje, w jakim stopniu władza centralna jest w stanie definiować cele 
polityki, wraz z adekwatnym systemem nadzoru wdrażania, jaka jest percepcja władz lo-
kalnych, w jakich warunkach władze lokalne są skłonne do akceptacji celów polityki eko-
logicznej. Zidentyfikowano, w jakich warunkach władze subnarodowe mogą zniekształcać 
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Central planning and local implementation: Challenges of the multilevel 
system of implementing the environmental protection policy in China

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 ap-
proach, 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.
Keywords: public policy, environmental protection, environmental policy, implementation, 
China, multilevel governance
JEL Classification Codes: Q52, Q53, Q58, R11, R58

Implementacja polityki ekologicznej w Chinach napotyka wiele trudności wynika-
jących nie tylko ze złożoności materii, która dotyczy ochrony ekosystemów, ale także 
czynników składających się na proces jej kształtowania. Pomimo że przynajmniej od 
dekady można mówić o nadaniu działaniom proekologicznym wysokiego priorytetu 
politycznego, działania podejmowane przez ChRL są niezadowalające wobec celów 
stawianych przez kierownictwo Komunistycznej Partii Chin (KPCh) w tym obszarze. 
W literaturze przedmiotu poszukującej odpowiedzi na pytanie o przyczyny nieza-
dowalających wyników polityki ekologicznej skupiono się w dużej mierze na imple-
mentacji prawa ochrony środowiska naturalnego. W niniejszym artykule proponuje 
się uzupełniające podejście, przyjmując za właściwą perspektywę opartą na polityce 
publicznej. W tym sensie zadaniem polityki nie jest li tylko implementacja prawa 
ochrony środowiska, ale rozwiązywanie problemów ekologicznych, względnie osią-
ganie założonych celów. Perspektywa polityki publicznej pozwala szerzej spojrzeć 
na proces implementacji polityki ekologicznej w Państwie Środka niż tylko inkorpo-
racja krajowego prawa ochrony środowiska na poziomie wykonawczym. Jednocze-
śnie w proponowanym ujęciu nie dezawuuje się prawa jako ważnego instrumentu 
implementacji omawianej polityki – nie tylko w Chinach.

W artykule skupiono się na identyfikacji wpływu relacji między władzą cen-
tralną a lokalną na efekty wdrażania polityki ekologicznej w Chinach. Na podstawie 
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literatury przedmiotu (Ahlers, Heberer, 2019: 81) przyjęto założenie, że o efektach 
omawianej polityki nie decydują wyłącznie rozstrzygnięcia wypracowywane przez 
poszczególnych aktorów implementacji (centrum, władza subnarodowa, lokalne 
struktury administracyjne) odrębnie, a ich interakcja, co stanowi uzasadnienie odwo-
łania się również do teorii zarządzania wielopoziomowego (multilevel governance). 
Zakłada się tym samym, że efekt polityki uzależniony będzie od specyfiki interakcji 
między głównymi podmiotami wdrażania polityki ekologicznej identyfikowanymi 
jako władze centralne oraz władze subnarodowe, tj. regionalne i lokalne. Znajduje 
to potwierdzenie w zaadaptowanej na potrzeby artykułu koncepcji tzw. ekspery-
mentowania w hierarchii Heilmanna (2008: 29–30). Odwołuje się ona do wyjaśnie-
nia adaptacji chińskiej polityki publicznej poprzez eksperymentowanie rozumiane 
jako niestabilne, ale produktywne połączenie zdecentralizowanego testowania 
instrumentów polityki z centralną ingerencją ad hoc, skutkującą selektywną inte-
gracją lokalnych doświadczeń w kształtowaniu polityki krajowej. Na podstawie tej 
koncepcji sformułowano kluczowe założenie artykułu odwołujące się do interakcji: 
władza centralna–subnarodowa, która w sposób zasadniczy determinuje kształto-
wanie procesu implementacji w obszarze polityki ekologicznej, jeśli weźmiemy pod 
uwagę chiński model zarządzania publicznego. Należy postawić następujące pytania: 
(1) Na ile władza centralna jest w stanie definiować cele polityki ekologicznej oraz 
czy formułuje adekwatny system nadzoru nad ich wdrażaniem? (2) Jaka jest per-
cepcja władz subnarodowych (regionalnych, lokalnych) w zakresie celów polityki? 
(3) W jakich warunkach władze lokalne są skłonne do pełnej akceptacji idei, wizji 
i celów wdrażanej polityki formułowanej przez rząd centralny? (4) W jakim zakresie 
władze subnarodowe mogą zniekształcać działania związane z ochroną środowiska? 
Artykuł ma charakter problemowy, skupia się na wybranych zagadnieniach, które 
mają wpływ na efekty polityki ekologicznej ChRL, stąd nie przyjęto ścisłej cezury 
czasowej. Odwołano się jednak do polityki ekologicznej Chin kształtowanej głów-
nie w ostatnich piętnastu latach.

W kraju o takim obszarze i liczbie ludności jak ChRL bardzo trudno o sformu-
łowanie efektywnego systemu implementacji. Spojrzenie z perspektywy polityki 
publicznej na implementację polityki ekologicznej (Hill, Hupe, 2002: 41–56) w Chi-
nach, każe się odwołać do odgórnej (top-down) teorii wdrażania polityki publicznej 
– kładzie się tutaj główny nacisk na zdolność decydentów do wypracowania jedno-
znacznych celów polityki oraz kontrolę etapu wdrażania (Parsons, 1995: 463; Hill, 
Hupe, 2002: 41–56). Chińska polityka ochrony środowiska odnosi się do nakazowego 
podejścia, w którym za wkład należy przyjąć odpowiednio sformułowaną politykę, 
a za efekt jej wdrożenie. W teorii odgórnego nurtu implementacji polityki odwołuje 
się do zasadniczej kwestii, jaką jest poziom akceptacji przez władze niższego szczebla 
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(regionalne, lokalne) oraz społeczność lokalną idei, wizji, celów wdrażanej polityki 
sformułowanej przez rząd centralny. Brak akceptacji wymienionych elementów 
przez poziom lokalny oraz niemożność modyfikacji polityki publicznej w kierunku 
zgodnym z oczekiwaniami stanowią podstawowe przyczyny niepowodzenia publicz-
nego działania (Smith, Larimer, 2017: 160–161). Nie należy jednak, przyjmując za 
właściwą odgórną teorię implementacji, pomijać wpływu podmiotów wdrażających 
na realizację danej polityki, co z kolei odwołuje się do teorii (bottom-up) oddolnego 
wdrażania polityki ekologicznej. Ten nurt analityczny procesu implementacji polityki 
odwołuje się bowiem do struktur biurokratycznych jako głównych aktorów realiza-
cji polityki (Pülzl, Treib, 2007: 90–92).

Podstawą dalszego wywodu na temat interakcji poszczególnych władz jest teoria 
zarządzania wielopoziomowego, w ramach której przyjmuje się, że efekty polityki 
mogą być wynikiem interakcji między różnymi aktorami polityki – w szczególności 
władzą krajową a władzą regionalną (np. prowincje), lokalną (np. gminy) a innymi 
aktorami niepaństwowymi (np. przedsiębiorstwa, organizacje pozarządowe) (Beer, 
2017). Interakcje tworzą relacje o charakterze tak wertykalnym, jak i horyzontalnym. 
Relacje wertykalne występują, gdy struktury lokalne wchodzą w interakcję z władzą 
centralną, horyzontalne natomiast gdy współdziałają 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 części artykułu jest mowa głównie 
o relacji władza centralna–lokalna. Dyskusja (Liu, 2003: 125–141) oparta na powyż-
szym paradygmacie odnosi się do tego, jaki rodzaj zarządzania publicznego jest efek-
tywniejszy: scentralizowany czy zdecentralizowany (Andersson, 2008: 71–93). Wśród 
argumentów przemawiających za centralizacją (Sigman, 2014: 114–130) pojawia się 
obawa przed zniekształceniem efektów polityki poprzez stosowanie różnic standar-
dów ochrony, czyli lokalnych efektów ubocznych, nieakceptowalnych odmiennych 
standardów. Za decentralizacją przemawia bliskość władz lokalnych w stosunku do 
obywatela – władza lokalna ma lepszy dostęp do informacji, lepiej się orientuje w spe-
cyfice miejscowej, jest reprezentantem obywateli i odpowiada na lokalne potrzeby, 
jest z tego względu bardziej efektywna (Weibust, 2016: 7–24). Inni badacze zwracają 
uwagę, że nie każda forma decentralizacji (np. fiskalnej, politycznej) skutkuje sukce-
sem w postaci wzrostu gospodarczego (Cai, Treisman, 2006: 505–535).

Chińska polityka ekologiczna objawia się poprzez silną władzę centralną, ale 
jednocześnie lokalną adaptację. To także niekwestionowana pozycja państwa na eta-
pie ustalania agendy, formułowania polityki, a przy tym nierzadko zniekształcenie 
w wymiarze lokalnym na etapie implementacji (Świstak, 2018: 48; Kraft, 2015: 73). 
Luka implementacyjna, bo tak się określa niepełne wdrażanie polityki ekologicznej, 
przybiera różne oblicza, m.in. wspomnianej wyżej lokalnej adaptacji, zniekształcenia 
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czy też nawet innowacji (Mol, 2009: 96–100; Heilmann, 2008: 1–30). Wyraźnie należy 
podkreślić, że luka implementacyjna nie jest tylko specyfiką polityki ekologicznej, 
ale odnosi się także do rozwiązywania problemów publicznych Państwa Środka 
w innych dziedzinach, takich jak np. polityka społeczna (Huang, 2020: 343–364). 
Luka implementacyjna stanowi więc odzwierciedlenie szerszego modelu zarządza-
nia publicznego w Chinach. W artykule skupia się uwagę na wzajemnych relacjach 
podmiotów kształtujących politykę w wymiarze władza centralna–subnarodowa 
(regionalna–lokalna). Interakcje mogą być tutaj bardziej istotne w sytuacji, w któ-
rej z określonych prerogatyw dana władza nie korzysta bądź nie potrafi skorzystać 
(tzw. zdolność administracyjna). Nie umniejsza to roli kompetencji poszczególnych 
szczebli władzy (centralizacja–decentralizacja), ale powoduje przywiązywanie więk-
szej wagi do wzajemnych relacji, które w przypadku Państwa Środka są zasadniczo 
niesymetryczne w kierunku władzy centralnej.

Zdolność władzy centralnej do kształtowania polityki 
ochrony środowiska naturalnego: model hierarchiczny

Ze względu na wielkość kraju chiński rząd wdraża politykę ekologiczną poprzez 
rozległy system delegacji. Proces rozpoczyna się od przekazania władzy na poziom 
regionalny, tj. prowincji – od każdej z nich zależy wykonywanie obowiązków na ich 
obszarze administracyjnym. Prowincje z kolei delegują zadania na jednostki podziału 
terytorialnego niższego szczebla, np. gminy, i polegają na nich w wywiązywaniu 
się z powierzonych im obowiązków. Na każdym etapie delegacji relacja jest dwu-
stronna, a każdy poziom zarządza tylko jednostkami podrzędnymi i pociąga je do 
odpowiedzialności za osiągane rezultaty. Powstała w ten sposób struktura okre-
ślana jest mianem hierarchicznej, zagnieżdżonej piramidy, w ramach której zasoby 
są przekazywane w dół, tj. z poziomu na poziom, do którego dostarczane są okre-
ślone usługi. KPCh odgrywa istotną rolę we wzmacnianiu zdolności rządu central-
nego w pociąganiu do odpowiedzialności niższych szczebli struktur terytorialnych. 
Odbywa się to w szczególności poprzez kontrolowanie systemu mianowania i awan-
sowania personelu, a także odpowiednią jego rotację. Niektóre badania (Heberer, 
2019: 158–174) wykazały, że systemy te są skuteczne, inne, że w praktyce kadry są 
oceniane na podstawie zbyt wielu wskaźników, co rozprasza uwagę i odpowiedzial-
ność lokalnych elit. Do tego dochodzi duży poziom rotacji liderów lokalnych kadr. 
Rotacja co 3–4 lata, która w założeniu ma promować wdrażanie centralnych dyrek-
tyw, a rugować lokalny klientelizm i protekcję, powoduje, że lokalni liderzy myślą 
w perspektywie krótkoterminowej, wybierając w zakresie ochrony środowiska linię 
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najmniejszego oporu (Kostka, 2014: 359–380). System poza tym opiera się na zdol-
ności lokalnych liderów do przekonania miejscowych podmiotów m.in. do łączenia 
celów w zakresie efektywności energetycznej z celami wpływowych grup politycz-
nych (Wong,  Karplus, 2017: 670).

Polityka ekologiczna ewoluowała w ciągu ostatnich 15 lat aktywności mocno zde-
centralizowanych jak na warunki chińskie, do powtórnej recentralizacji w ostatnich 
latach, zwłaszcza w okresie rządów Xi Jinpinga. Przyczyną modyfikacji polityki był fakt, 
że Chiny prowadziły zdecentralizowaną politykę na rzecz środowiska, a jednocześnie 
odnotowywały istotną jego degradację. Wszystko to za sprawą przyznania zasadni-
czej roli wzrostowi gospodarczemu i bogaceniu się Chin kosztem innych obszarów 
życia społeczno-gospodarczego, takich jak polityka społeczna, migracje czy rosnące 
dysproporcje rozwojowe, o ekologii nie wspominając. Zwrot polityki Pekinu w kie-
runku ponownej centralizacji w zakresie ekologii można odnotować w wyniku prze-
biegu XVIII zjazdu KPCh w 2012 r., kiedy ogłoszono koncepcję budowy tzw. „cywi-
lizacji ekologicznej”. Koncepcja odnosi się do kompleksowego wsparcia dla ochrony 
środowiska, zintensyfikowania wysiłków na rzecz ochrony przyrody, ograniczenia 
presji na środowisko oraz wzmocnienia systemu zarządzania służącego jako wspar-
cie dla postępu ekologicznego (Gacek, 2016: 77).

W ostatnich latach władza centralna zyskała na znaczeniu w implementacji 
polityki ochrony środowiska. Można wskazać instrumenty, które były stosowane 
dotychczas, a których pewna korekta w kierunku zwiększenia nadzoru z poziomu 
Pekinu świadczy o występowaniu trendów centralizacyjnych. Wśród tych elementów 
można wymienić następujące instrumenty, które jednocześnie stanowią o zdolności 
kreowania polityki przez rząd centralny: (1) doktryna państwa, której część stanowi 
idea ochrony środowiska, (2) prawo ochrony środowiska i jego standardy, (3) plany 
pięcioletnie oraz pochodne dokumenty strategiczne. Powyższe elementy stanowią 
system zarządzania polityką ochrony środowiska (POŚ) w Chinach (rysunek 1).

Doktryna państwa dotycząca ochrony środowiska naturalnego w Chinach sta-
nowi przykład transformacji stanowiska politycznego w odniesieniu do wagi kwestii 
ekologicznych (Qin, 2007). Nie podlega dyskusji fakt, że od objęcia rządów przez 
Xi Jinpinga w 2012 r. wizerunek Chin w zakresie ochrony środowiska znacznie się 
poprawił. Podkreślić należy z uznaniem determinację władz w działaniu na rzecz 
odwrócenia degradacji środowiska naturalnego w Państwie Środka. Początkowa faza 
„zielonej transformacji” w polityce Chin była spowodowana po części nową konste-
lacją aktorów w zarządzaniu środowiskowym. W wymiarze wizerunkowym przynosi 
to rzecz jasna rezultaty, trudno jednak nie dodać, że poprzestanie tylko na deklaracjach 
uniemożliwi w dłuższej perspektywie egzekwowanie prawa (Kostka, Zhang, 2018: 
769–781). W tym zakresie istotną rolę odgrywa zatem doktryna państwa wyrażana 
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postulatami bądź hasłami typu: „zrównoważony rozwój”, „czysta produkcja”, „zielony 
PKB”, „harmonijne społeczeństwo”, „gospodarka niskoemisyjna” czy wspomniana 
już „cywilizacja ekologiczna”. Wszystkie one mają za zadanie obrazować konsensus 
polityczny na najwyższych szczeblach władzy i wskazywać zarówno centralnemu 
planiście, jak i lokalnym wykonawcom kierunki działania w zakresie ochrony śro-
dowiska. W rzeczywistości relacje między rządem centralnym a strukturami władz 
lokalnych w Chinach są o wiele bardziej złożone, niż może to sugerować koncepcja 
państwa unitarnego (Young, Guttman et al., 2015: 165–167).

Rysunek 1. System zarządzania polityką ochrony środowiska naturalnego w Chinach
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Prawo ochrony środowiska (Zhilin, Shuchun, Bing, 2014: 8971–8973; Jin, Anders-
son, Zhang, 2016: 7) stanowi kolejny instrument wdrażania polityki ekologicznej 
istotny z poziomu oddziaływania centrum na władze niższego 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, że luka 
implementacyjna w zakresie wdrażania prawa ochrony środowiska wynika głównie 
z lokalnego protekcjonizmu. W sytuacji konfliktu norm środowiskowych z zamierze-
niami czy działaniami przedsiębiorców władze lokalne decydują się na odstępstwa 
od skrupulatnego stosowania obowiązujących norm w zakresie ochrony przyrody.

W ostatnich latach odgórne egzekwowanie prawa stało się surowsze, świadczą 
o tym wprowadzane bardziej rygorystyczne przepisy krajowe i sankcje dotyczące 
ochrony środowiska czy też stosowanie wiążących celów środowiskowych dla lokal-
nych liderów, prowadzenie ogólnokrajowych kampanii egzekwowania prawa, jak 
również wprowadzenie scentralizowanego programu zbierania lokalnych danych 
dotyczących emisji – to tylko kilka przykładów (Kostka, Jonas, 2017: 575). Jednym 
z trendów mających wpływ na większą surowość w stanowieniu prawa było ograni-
czenie uznaniowości w prawie ochrony środowiska. W tym kontekście istotne stało 
się wprowadzanie coraz wyższych minimalnych kwot sankcji.

Nadzór prawny nad Biurami Ochrony Środowiska (BOŚ) obejmuje ponowne 
rozpatrzenie administracyjne lub sądowe rozstrzyganie sporów administracyjnych. 
Nie można jednak postrzegać tych działań jako kontroli zgodności z bardziej rygo-
rystycznymi normami z dwóch powodów. Po pierwsze, większość spraw jest wszczy-
nana przez zanieczyszczających przeciwko sankcjom, które często uznawane są za 
niesprawiedliwe lub zbyt wysokie. Po drugie, efekt odstraszający takich procedur jest 
bardzo niski: dane krajowe z lat 1999–2010 pokazują, że BOŚ rzadko są pociągane do 
odpowiedzialności w ramach tych procedur (średnio 0,4% przypadków jest rozpatry-
wanych ponownie, a 0,6% spraw to spory sądowe). Nawet jeśli dojdzie do wykorzy-
stania wskazanych instrumentów, BOŚ często wygrywają. Przykładowo 65% spraw 
ponownego rozpatrzenia administracyjnego oraz 95% sporów sądowych zakończyło 
się pozytywnym rozstrzygnięciem dla BOŚ (Rooij, 2006: 151–156). Oprócz kontroli 
prawnych istnieje system biurokratycznych kontroli BOŚ wyższego szczebla nadzoru-
jących prace wykonawcze na niższych poziomach. Tutaj wyższe BOŚ cierpią na asy-
metrię informacji, ponieważ nie mają dokładnej wiedzy, co się dzieje w codziennych 
praktykach egzekwowania prawa w podległych im BOŚ (Rooij, 2003: 36–65).

Innym obszarem, na którym można identyfikować zdolność władzy centralnej do 
kształtowania polityki ekologicznej, jest centralne planowanie rozwoju, które obej-
muje także kwestie ekologiczne. Planowanie środowiskowe w Chinach jest niero-
zerwalnie związane z planami pięcioletnimi – PP (Świstak, 2019: 130–136; Melton, 
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2013: 1–39) i stanowi ważny instrument polityki ochrony środowiska (art. 89 Kon-
stytucji ChRL – Constitution, 2004). Począwszy od VI planu pięcioletniego kwestie 
środowiskowe stały się częścią odrębnych rozdziałów i w kolejnych edycjach pla-
nów nabierają coraz to większego znaczenia (Andersson, 2016: 8). Z punktu widze-
nia funkcjonowania systemu należy przypomnieć, że rząd centralny zleca realizację 
przyjętych celów niższym szczeblom władz. Czyni tak za pośrednictwem dyrek-
tyw, w których nie tylko definiuje wskaźniki planowanych zamierzeń, ale i przypi-
suje alokacje zasobów określonym celom wraz z przypisaniem odpowiedzialności 
za ich realizację po stronie danych jednostek administracji. W ten sposób PP stają 
się instrumentem, za pomocą którego w zakresie ekologii następuje transpozycja 
wymogów centralnych na poziom władz niższego szczebla (Guttman, Song, 2007: 
425–429; Ang, 2017: 282–283).

Działania podejmowane przez władze centralne wobec lokalnego protekcjonizmu 
ukierunkowane są na zmianę motywacji lokalnych liderów w kierunku przestrzega-
nia norm środowiskowych. Ochrona środowiska w karierze urzędniczej (Zhou, 2005: 
1743–1762) stanowiła w najlepszym razie sprawozdanie z wykonania tzw. miękkich 
celów, czyli takich, których pomiar stopnia realizacji nie miał charakteru jednoznacz-
nego. W rezultacie urzędnicy lokalni dążyli do wzrostu PKB, aby zmaksymalizować 
swoje szanse awansowe. Dopiero w XI planie pięcioletnim na lata 2006–2011 wpro-
wadzono twarde cele w zakresie redukcji emisji, takie jak np. 10-procentowa reduk-
cja dwutlenku siarki. We wskazanym planie dokonano przesunięcia odpowiedzial-
ności za osiąganie celów środowiskowych na liderów agencji regulacyjnych, a także 
na najniższy poziom lokalny (Ran, 2013: 17–39). Ustalenie twardych celów może 
zmniejszyć lukę implementacyjną, ale należy tutaj pamiętać o komplementarności 
ustanawianych celów. Tymczasem cele gospodarcze nierzadko są rozbieżne z celami 
ochrony środowiska.

Lokalna adaptacja jako luka implementacji polityki 
ochrony środowiska naturalnego Chin

Lokalne struktury administracyjne mimo zwiększenia centralizmu w polityce 
ekologicznej nadal pozostają heterogeniczne, jeśli chodzi o motywację czy zdolno-
ści do pełnej implementacji standardów ochrony środowiska. Należy dodać, że pre-
zentuje się to różnie w zależności od poszczególnych władz lokalnych (szczebel), 
a także obszarów (mniej lub bardziej zamożne jednostki). Nadal w sytuacji konfliktu 
interesów ekonomicznych ze środowiskowymi nie zawsze w egzekutywie zyskują te 
drugie (Monti, 2016: 151–152). Jest to po części wypadkową poziomu zamożności 
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danego regionu. W biedniejszych obszarach ciągle przeważa kalkulacja ekonomiczna 
(wzrost gospodarczy, nowe miejsca pracy, przychody podatkowe itp.) nad wymo-
gami egzekwowania przepisów i standardów ochrony środowiska (Kostka, Nahm, 
2017: 569–570). Władza lokalna w ramach chińskiego autorytaryzmu zdecentrali-
zowanego nadal ma pewne pole manewru.

Pomimo wysiłków Pekinu, aby usprawnić i scentralizować zarządzanie polityką 
ochrony środowiska, efekty są ciągle ograniczone. Jak wspomniano wyżej, cele eko-
logiczne stały się warunkiem ewentualnego awansu w systemie ocen kadr (tzw. cele 
veto). W rzeczywistości liczba sekretarzy KPCh, którzy faktycznie wyznaczają cele 
środowiskowe jako najwyższe priorytety, w ocenie wyników administrowania lokal-
nych kadr jest nadal przedmiotem dyskusji. Przypadki, w których lokalnego sekre-
tarza KPCh obwiniono lub ukarano za problem z ochroną środowiska na obszarze 
jego jurysdykcji, należą do rzadkości. Trzeba jednocześnie zwrócić uwagę, że to, czy 
lokalny sekretarz KPCh zostanie rzeczywiście pociągnięty do odpowiedzialności za 
zarządzanie środowiskowe, będzie zależeć od tego, jak łatwo jest przerzucić winę 
za wszelkie niepowodzenia na inne podmioty lub instytucje. Najczęściej jednostką, 
na którą zwraca się uwagę w kontekście odpowiedzialności za lukę wdrożeniową, jest 
lokalny BOŚ. Tymczasem jest to instytucja o słabej pozycji w lokalnej strukturze wła-
dzy. Urzędnicy BOŚ zachowują pewien poziom niezależności oraz pewne zasoby, co 
utwierdza w przekonaniu, że organ ten odpowiada za wdrażanie polityki ekologicz-
nej. Jest tak mimo faktu, iż na poziomie lokalnym występuje ponad 10 podmiotów 
publicznych i instytucji, które odpowiedzialne są za wybrane zagadnienia związane 
z zarządzaniem środowiskiem (Ran, 2017: 644).

Nie dziwi więc, że w odbiorze społecznym BOŚ postrzegane są jako instytucje 
mało efektywne, niereagujące na zgłoszone przypadki zanieczyszczeń. Media również 
przedstawiają urzędników w niekorzystnym świetle jako osoby, które nie są w sta-
nie zadbać o przyrodę (np. czystość rzek). Zdarzają się także publiczne oskarżenia 
o poważne naruszenia dyscypliny urzędniczej oraz łamanie prawa. Same BOŚ świa-
dome oskarżeń o niepowodzenia zachowują się trojako. Po pierwsze, przenoszą odpo-
wiedzialność na niedostatki organizacji całej polityki ochrony środowiska w kraju 
(konieczność balansowania między potrzebami ekonomicznymi a ekologicznymi). 
Po drugie, skierowują uwagę na inne podmioty czy agencje także odpowiedzialne za 
środowisko. Po trzecie, przenoszą odpowiedzialność za zanieczyszczenie na lokal-
nych mieszkańców czy społeczeństwo (balansowanie między oczekiwaniami liderów 
politycznych a potrzebami obywateli, między zanieczyszczającymi a ofiarami zanie-
czyszczeń, poszukiwanie równowagi między wymogami władzy centralnej a prze-
ciwnymi oczekiwaniami mieszkańców) (Ran, 2017: 645).
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Analizując lokalną adaptację, należy wspomnieć o ograniczonych wydatkach 
na ochronę środowiska, głównie w zakresie utrzymania sprawnego systemu admi-
nistracyjnego egzekwowania ustalonych norm. Wydatki na ten cel są ściśle powią-
zane z dochodami władz lokalnych (np. na poziomie powiatów czy miast), które 
są bardzo ograniczone. Pierwszeństwo zyskują wydatki związane z lokalnymi pla-
nami rozwoju gospodarczego, co sprowadza się do tego, że władze lokalne pokry-
wają 70% wydatków krajowych, przy jedynie 50-procentowym udziale w przycho-
dach całych finansów publicznych (nie wliczając w to tzw. płatności transferowych 
z budżetu centralnego na poziom lokalny) (Ministry of Finance, 2011). Deficyt 
budżetowy władz lokalnych ma wpływ na finansowanie personelu, sprzętu i działań 
służących egzekwowaniu przepisów ochrony środowiska. Duży nacisk na wspiera-
nie wzrostu gospodarczego i trudności finansowe sprawiają, że miejscowe władze 
nie są skłonne do ponoszenia kosztów ochrony środowiska. Jedynie dla przykładu 
można wskazać sytuację jednego BOŚ w prowincji Henan. Generalnie BOŚ mają 
dwa główne źródła finansowania: (a) pochodzące od władz lokalnych i przeznaczone 
na operacyjne funkcjonowanie biura, np. wynagrodzenia, bieżące funkcjonowanie, 
(b) fundusze specjalne w założeniu przeznaczone na konkretne działania na rzecz 
ochrony środowiska (środki pochodzące z budżetu centralnego i budżetu prowincji 
oraz 80% opłat za emisję pozostające w dyspozycji władz lokalnych). W przypadku 
BOŚ z prowincji Henan władze lokalne mogły zapewnić finansowanie z własnych 
środków jedynie wynagrodzeń około połowy personelu. Stąd konieczne było wyko-
rzystanie środków pochodzących z opłat za emisję, które powinny być przeznaczane 
na konkretne projekty na rzecz ochrony środowiska. Posiłkowanie się środkami 
pochodzącymi z opłat na emisje nie stanowi przykładu jednostkowego (Qi, Zhang, 
2014: 209–210). Sama tylko presja polityczna ma ograniczony wpływ, podczas gdy 
lokalne sprawy i możliwości implementacji polityki są utrudnione przez brak lokal-
nych zasobów finansowych. Uzupełniająco należy dodać, że wraz z wprowadzeniem 
do oceny urzędniczej celów ochrony środowiska sytuacja finansowa lokalnych BOŚ 
uległa umiarkowanej poprawie.

Luka implementacyjna na poziomie lokalnym odnosi się także do jakości danych 
monitoringu środowiska. Wagę tego zagadnienia podkreśla fakt, że dane monitoringu 
środowiska stanowią punkt wyjścia do podejmowana decyzji związanych z zarzą-
dzaniem środowiskiem. Tymczasem wiarygodność chińskich danych środowisko-
wych jest kwestionowana przez obserwatorów zarówno krajowych, jak i zagranicz-
nych. Pomijając wpływ czynników politycznych na dokładność chińskich danych 
monitoringu środowiska, najczęściej zwraca się uwagę na czynniki natury technicz-
nej i metodologicznej gromadzenia danych (różne metody pozyskiwania i analizy 
danych w poszczególnych stacjach pomiarowych) (Qin, 2016). Wypada przy tym 
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zwrócić uwagę na dwa powody obaw co do rzetelności danych. Wskazuje się bowiem, 
że oficjalne dane monitoringu często wydają się nie doceniać kwestii środowisko-
wych w porównaniu z tymi pochodzącymi z innych źródeł. Odrzucanie krytyki albo 
traktowanie jej jako próby zdyskredytowania Chin lub ich przywództwa nie ma uza-
sadnienia, ponieważ krytyka ta pochodzi nie tylko z zagranicy, ale coraz częściej ze 
strony krajowych naukowców zatrudnionych przez stosowne agencje państwowe 
i instytuty badawcze (Bradsher, 2012: 1–18).

Jeśli chodzi o czynniki natury pozatechnicznej, to należy zwrócić uwagę na dzia-
łanie poszczególnych aktorów polityki ekologicznej, jak również oddziaływanie 
poszczególnych instrumentów. Z badań (Brombal, 2017: 1–18) wynika, że biuro-
kratyczny system zachęt, sprzeczne cele poszczególnych podmiotów, ideologizacja 
kwestii ekologicznych stanowią potencjalne źródła stronniczości w procesach moni-
torowania środowiska w Chinach. Jedynie dla przykładu można przywołać fakt, że 
postępy w karierze chińskich urzędników w dużej mierze uzależnione są od wska-
zanego wyżej systemu oceny kadrowej. Związek między odpowiednio „dobrymi 
wskaźnikami” a szansą na awans stanowi obszar wrażliwy dla chińskich urzędników, 
ponieważ od awansu zależy ich status ekonomiczny, społeczny, a nawet polityczny. Cai 
Yongshun uważa, że pogoń za osobistymi celami ze strony lokalnych urzędników jest 
czynnikiem prowadzącym do manipulacji statystykami (Yongshun, 2000: 783–805).

Chiny mają wciąż problem z niekontrolowanym zanieczyszczeniem (np. nielegalne 
zrzuty) z obiektów, które wyposażone są już w sprzęt kontrolujący zanieczyszczenie. 
Tego typu instalacje nie są zwyczajowo używane, aby obniżyć koszty, chyba że firma 
spodziewa się kontroli. Prowadzi to do wniosku, iż stosowane rozwiązania techno-
logiczne pozostają ciągle podatne na manipulacje (Wang, 2013: 367–439). Tymcza-
sem firmy, które są częściej kontrolowane, zgłaszają więcej zanieczyszczeń, ponieważ 
już nie kontynuują procederu fałszowania danych. Przypomina to zabawę w cho-
wanego, kiedy z każdym nowym rozwiązaniem (wymogiem) ustalonym na pozio-
mie centralnym, dochodzi do kreatywnego lokalnego wdrożenia, głównie poprzez 
odpowiednią „modyfikację” dostępnych danych po to, aby zatuszować realną skalę 
zanieczyszczenia (Rooij, Zhu, Na, 2017: 588).

W świetle teorii odgórnego nurtu implementacji polityki publicznej kluczowa 
staje się odpowiedź na pytanie, w jakim stopniu idee rządu centralnego są do zaak-
ceptowania przez społeczeństwo, do którego polityka ekologiczna jest adresowana. 
Trzeba zaznaczyć, że czym innym jest ogólna deklaracja zasadności dbania o ota-
czający ludzi ekosystem, a zupełnie odmienna jest rzeczywista postawa przekłada-
jąca się na konkretne działania podejmowane przez obywateli. Na to, że w Chinach 
taki rozdźwięk istnieje, wskazują dane samego Ministerstwa Ekologii i Środowiska. 
Otóż aż 92% Chińczyków jest zdania, że sortowanie śmieci jest ważne dla ochrony 



85Centralne planowanie i lokalne wykonanie: wyzwania wielopoziomowego systemu...

Vol. 8, No. 1, 2021

środowiska. Jednocześnie tylko 30% stwierdza, że robi to dobrze lub bardzo dobrze 
(Xie, 2019). Powyższe można potraktować jako punkt wyjścia do coraz szerszych 
działań władz ChRL w kierunku wspierania postaw prośrodowiskowych.

Wnioski: Relacje między poszczególnymi aktorami 
implementacji a efekty polityki ochrony środowiska 
naturalnego w Chinach

Ogląd doświadczeń wyniesionych z realizacji polityki ochrony środowiska natu-
ralnego w Chinach wskazuje, że cele stawiane przez władze publiczne nie są w pełni 
realizowane w zakładanym tempie i zakresie. Główna przyczyna tego stanu rzeczy 
leży w sposobie wdrażania na szczeblu regionalnym i lokalnym decyzji podjętych 
przez władze centralne oraz ich adekwatności do warunków lokalnych. W ostatnich 
latach pojawiło się kilka rozwiązań w prawie, systemie administrowania, których 
zamierzeniem jest wypełnienie luki implementacji odpowiedzialnej za egzekwowa-
nie prawa ochrony środowiska w Chinach (Rooij, Zhu, Na, 2017: 602). Każde z roz-
wiązań wykazuje potencjał, jak i istotne ograniczenia, co nie ułatwia jednoznacznej 
oceny ich zastosowania. Z jednej strony tendencje centralizacyjne mogły pomóc 
w zaostrzeniu i częstszym egzekwowaniu prawa. Z drugiej strony zapędy te nie 
pozwoliły chińskim organom administracyjnym stać się skutecznymi w zmniejsza-
niu zanieczyszczenia. Nadal dominujący wpływ na egzekwowanie ochrony środo-
wiska mają warunki ekonomiczne, w tym zależność od zanieczyszczających źródeł 
dochodów przemysłowych i ogólnej zamożności (Zhan, Lo, Tang, 2014: 1005–1035). 
Stąd założyć można, że prowincje legitymujące się niższym PKB i w których trady-
cyjny przemysł jest bardziej obecny, będą skłonne egzekwować mniej, a zarazem 
zanieczyszczać więcej.

Odpowiadając na pytania postawione na wstępie artykułu, należy stwierdzić, że 
władza centralna jest w stanie definiować cele polityki ekologicznej oraz formułować 
adekwatny system nadzoru w sposób częściowo ograniczony. Rozliczne mechanizmy 
kontroli oraz hierarchicznego nadzoru nie w pełni odpowiadają potrzebom w sytu-
acji, kiedy władza centralna ma ograniczone postrzeganie problemów, które stara 
się rozwiązać. Głównym puntem słabości jest nierzetelność przekazywanych infor-
macji na temat środowiska wewnątrz systemu POŚ, tj. głównie z poziomu lokalnego 
na krajowy. Zazwyczaj jest tak, że decyzje polityczne podejmowane są na podstawie 
ograniczonych informacji na temat skali i charakterystyki problemu, tutaj zniekształ-
cona percepcja wydaje się kluczowa. Pozytywnie ocenić natomiast można działania 
związane z tworzeniem doktryny ekologicznej w Państwie Środka, która na poziomie 
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subnarodowym czy lokalnym stanowi istotny instrument nacisku na wdrażanie stan-
dardów ekologicznych. Na każdym z poziomów implementacji polityki ochrony 
środowiska nie udało się rozstrzygnąć występującego także w innych krajach dyle-
matu między ekonomią a ekologią. Nawet jeśli w wielu przypadkach można wska-
zać obszary synergii w zasygnalizowanej dychotomii, odpowiedź władzy centralnej 
– o lokalnej nie wspominając – nie jest wystarczająco klarowna. W krajach Zachodu 
dylemat ten rozstrzyga się poprzez stosowanie standardów ochrony środowiska zapi-
sanych w prawie, tymczasem w Chinach przy selektywnym stosowaniu prawa dyle-
mat nadal pozostaje nierozstrzygnięty.

Skupiając się na odpowiedzi na drugie pytanie dotyczące percepcji władz lokalnych 
w zakresie celów polityki, należy skonstatować, że jest ona zróżnicowana i po czę-
ści uzależniona od poziomu rozwoju danej struktury terytorialnej. W biedniejszych 
jednostkach podziału terytorialnego nadal mimo centralnego nacisku na ekologię 
liczą się takie kwestie, jak: wzrost gospodarczy, tworzenie nowych miejsc pracy czy 
spokój społeczny, a wszystko to nierzadko kosztem ochrony przyrody. Na poziomie 
lokalnym mamy zatem do czynienia z poszukiwaniem winnego niepełnego wdra-
żania polityki ochrony środowiska. Najczęściej wskazuje się na lokalne BOŚ, które 
powszechnie uważane są za instytucje mało skuteczne. Tymczasem przez lata system 
ochrony, który nie stanowił dla lokalnych władz partyjnych priorytetu, pozostaje nie-
dofinansowany. Władza lokalna, która boryka się z rosnącymi wydatkami budżeto-
wymi i malejącymi wpływami, nie jest skłonna do przeznaczania większych środków 
na BOŚ. Z kolei trudno oczekiwać od BOŚ egzekwowania standardów ochrony, skoro 
cierpią na chroniczne niedofinansowanie. Sytuacja częściowo zmienia się w dobrym 
kierunku ze względu na fakt, że zasoby kadrowe BOŚ są uzupełniane, a finansowa-
nie zwiększane, jednak proces ten nie został zakończony. Wskazane przykłady uzu-
pełniania wsparcia finansowego dla lokalnych kadr ochrony środowiska przy odpo-
wiednim nadzorze stanowią dobry punkt wyjścia. Powyższe stanowi też odpowiedź 
na trzecie pytanie postawione na wstępie, a odnoszące się do warunków, w jakich 
na poziomie lokalnym miejscowa władza jest w stanie w pełni wdrażać centralnie 
zaprojektowaną POŚ.

Interakcja między różnymi poziomami władzy, tj. centrum–struktury subna-
rodowe–władze lokalne, mimo wertykalnego nadzoru przynosi wiele przykładów 
zniekształcenia POŚ. Jednym z głównych elementów jest brak implementacji lub nie-
pełne implementowanie prawa ochrony środowiska, odstępstwo od wymierzania kar 
w pełnym zakresie i wymiarze, obwinianie innych podmiotów odpowiedzialnych za 
ochronę środowiska czy raportowanie nierzetelnych danych środowiskowych. Wymiar 
polityczny ma tutaj również znaczenie, ponieważ poza wskazywanymi dysfunkcjami 
lokalnych BOŚ powodów niepełnej implementacji upatrywać należy w postawie 
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lokalnych liderów KPCh. Potwierdza się w ten sposób poczynione na wstępie spo-
strzeżenie, że o (braku) efektywności polityki ekologicznej w Państwie Środka decy-
dują nie tylko takie, a nie inne prerogatywy poszczególnych aktorów na różnych 
poziomach implementacji polityki, ale także ich interakcja.
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