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1. Indledning

Miljgpolitik kommer pd den internationale
politiske dagsorden fra starten af 1970erne.
Konkret markeres dette i 1972 med afholdel-
sen af FNs Stockholm-konference om det
menneskelige miljg. Fra samme tidspunkt
begynder Kina i voksende omfang at integre-
res i verdenssamfundet. Kina fari 1971 plads
i FN og indfgrer som led i sin modernise-
ringsstrategi (»de fire moderniseringer«) den
dbne dgrs politik i 1978. Denne udvikling
varsler ikke kun gkonomisk vekst og moder-
nisering i Kina. Udviklingen varsler ogsd
voksende miljgproblemer af bide national og
international karakter. Pd den baggrund ana-
lyseres i artiklen, hvordan Kina har deltaget i
det internationale miljgsamarbejde. Der gi-
ves fgrst et kort, historisk overblik, hvorefter
den kinesiske politik i forhold til problemer-
ne med ozonlaget og drivhuseffekten be-
handles. Det er endelig pastanden, at Kinas
internationale miljppolitik med fordel kan
forstds i forhold til en rekke centrale spand-
ingsfelter, som diskuteres.'

2. Historisk overblik — miljgbeskyttelse
og gkonomisk udvikling

Det kinesiske engagement i international

miljgpolitik indledes i 1972 pd FNs Stock-

holm-konference. Kinas bidrag beskrives

som relativt ukonstruktivt (Ross, 1988: 137),
og det er tydeligt, at man ikke opfatter mil-
joproblemerne som et selvstendigt proble-
momrade, men tilnermer sig disse fra et bre-
dere udenrigspolitisk standpunkt. Der er der-
for en, markant insisteren pa faktorer som an-
ti-imperialisme, suver@nitetshensyn og ud-
viklingslandenes ret til gkonomisk udvikling.

Fra 1980-1981 far den gkonomiske moderni-
sering politisk top-prioritet, og Kina har si-
den kunnet fremvise imponerende vakstra-
ter. Gan estimerer vaksten til gns. 9,5% om
aret over en 15-drig periode (1995: 13). Forst
fra slutningen af 1980erne anerkender den
kinesiske regering for alvor, at der kan vere
en konflikt mellem pkonomisk vakst og mil-
jobeskyttelse (Hao, 1992: 37). Det betyder
dog ikke, at man er villig til at s&nke veakst-
tempoet; det er stadig Kinas holdning, at in-
ternationale miljgtiltag ikke bgr hindre ud-
viklingslandenes gkonomiske udvikling.

Pé politisk plan stadfaestes dette synspunkt i
1991 ved Kinas afholdelse af den sdkaldte
Beijing-konference om miljg og udvikling
med deltagelse af 41 udviklingslande. Pd
konferencen etableres en fzlles front blandt
udviklingslandene inden FNs miljgkonferen-
ce i Rio de Janeiro i 1992 (UNCED),” hvor
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man bl.a. skal diskutere drivhuseffekten. Den
felles deklaration pointerer, at den industria-
liserede verden b&rer ansvaret for miljgpro-
blemerne, og at de derfor har pligt til at kom-
pensere udviklingslandene, hvis disse skal
deltage i fremtidige tiltag (Beijing Declarati-
on, 1991). Beijing-konferencen er pa den
made et oppositionelt udgangspunkt for en
falles indsats 1 international miljgpolitik, og
Kina er ogsi blevet kritiseret for at anlegge
et uansvarligt »cash first, then cooperation«
standpunkt (Clad, 1992: 76).

Der er dog ogsa en tydelig udvikling i for-
hold til tidligere: Kina accepterer nu interna-
tional miljgpolitik som et selvstendigt punkt
pd den internationale forhandlingsdagsorden,
og man signalerer samarbejdsvilje, om end
under eksplicit krav om kompensation. Det
kommer ogsa til udtryk i forbindelse med Ki-
nas tiltreden af flere internationale miljgafta-
ler og -konventioner (Haaning, 1998: 53).
Konkret antager de samlede donoraktiviteter
pa miljgomrédet i Kina i dag et omfang, der’
svarer til 20% af de nationale miljginveste-
ringer (UNDP, 1996: 49). Det er endelig be-
markelsesvardigt, at Kina som opfglgning
pa UNCED udarbejder verdens forste hand-
lingsplan for miljp og udvikling i det 21.
é.rhu}‘ndredc, Agenda 21 (Lunde m.fl., 1995:
57).

3. Ozonlagsproblemet: Kinesisk politik
under Montreal-protokollen®

Beijing-deklarationens sp@nding mellem
modstand mod at forpligte sig og en voksen-
de samarbejdsvilje foregribes i en vis for-
stand med udviklingen 1 Kinas adfaerd under
de internationale forhandlinger om ozonla-
get. Frem til vedtagelsen af Montreal-proto-
kollen i 1987 inkluderer forhandlingerne pri-
mezrt den industrialiserede verden. Pd dette
tidspunkt forholder Kina sig skeptisk til pro-
blemets eksistens, idet man stgtter sig til en
vis videnskabelig usikkerhed (Litfin, 1993:
88). Holdningen er i hgj grad begrundet i
gkonomiske hensyn. Kina er ganske vist kun

ansvarlig for en forsvindende lille del af de
globale udledninger af ozonnedbrydende for-
bindelser og bliver som sddan ikke umiddel-
bart ramt hirdt af eventuelle tiltag. Men man
frygter at blive begraenset i den fremtidige
gkonomiske udvikling, da der ikke pé dette
tidspunkt eksisterer prisbillige alternativer til
de skadelige forbindelser. Kina gnsker séle-
des ikke at forpligte sig og underskriver der-
for i fgrste omgang ikke Protokollen.

Fra 1988 bliver det imidlertid klart, at den in-
dustrialiserede verden vil gennemfgre en be-
tydeligt hurtigere udfasning af de ozonned-
brydende forbindelser end fgrst forventet.
Kina synes at indstille sig pa dette og skifter
forhandlingsstrategi: Man fokuserer nu pa at
opnd fordelagtige kompensationsordninger i
forbindelse med kinesiske forpligtelser (Lit-
fin, 1993: 142-143). Forhandlingerne er dog
stadig praeget af kraftig modstand. Kina for-
langer eksplicit at modtage gkonomisk kom-
pensation for at deltage under Montreal-pro-
tokollen og er ogsa én af de centrale aktgrer
bag et banebrydende forslag om oprettelse af
en multilateral fond, som skal administrere
en sadan ordning (Sell, 1996: 102-103). Man
fordrer ogsa en konkretisering af Protokol-
lens bestemmelser om teknologioverfgrsler.
Adferden signalerer saledes i princippet
samarbejdsvilje, men er konstant bakket op
af en trussel om at holde sig uden for Proto-
kollen, hvis ikke man opndr en i international
miljgpolitik hidtil uset form for kompensati-
on.” Efter et l&ngere forhandlingsforlgb op-
rettes i 1990 den kravede multilaterale fond
(MLF) under Montreal-protokollen, som
med nzrmere specificerede finansielle mid-
ler skal finansiere udviklingslandenes udfas-
ningstiltag. MLF oprettes i fgrste omfang for
en tre-drig periode med et budget pi $ 240
mio. Der er tale om hgj méalopfyldelse i for-
hold til de kinesiske forhandlingskrav (Haa-
ning, 1998: 70), og Kina underskriver fglge-
lig Montreal-protokollen og ratificerer den i
1991 (Poppele, 1994: 36).

—
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Perioden efter ratificeringen barer prag af en
interessant opdeling i to forskellige omrader,
hvori ozonlagspolitikken kommer til at ud-
spille sig. Det drejer sig pa den ene side om
de fortsatte internationale forhandlinger i for-
bindelse med Montreal-protokollens bestem-
melser, og pa den anden side om den natio-
nale implementering. Hvor de internationale
forhandlinger er praget af kinesisk insisteren
pa yderligere kompensation og dermed af
den tidligere, oppositionelle adferd, udviser
Kina i forhold til implementeringen en bety-
deligt mere samarbejdsvillig og aktiv indsats
i forhold til problemets handtering. Faktisk er
der tale om en yderst malrettet indsats, hvor
Kina i samarbejde med UNDP pabegynder
sin udfasningsindsats meget tidligt, og der-
igennem kommer til at fungere som inspirati-
onskilde for andre udviklingslande.

Implementeringen foregar pa baggrund af et
nationalt program for Kinas indsats i forhold
til Montreal-protokollen, som i 1993 blev
godkendt af MLF (Poppele, 1994: 36). Pro-
grammet administreres i samarbejde mellem
de kinesiske miljgmyndigheders relevante
institutioner og MLFs implementeringsor-
ganer: Verdensbanken, UNDP, UNIDO og
UNEP. Konkret har implementeringen féet
en relativt teknisk karakter, og der er i dag
udbredt enighed om problemets substans, ar-
sager og mulige lgsninger. Ogsa selve samar-
bejdet udtrykker en vasentlig udvikling, som
giver internationale organisationer en hidtil
uset adgang til at levere videnskabeligt og
metodisk input til Kinas miljgpolitiske sy-
stem.

Det er vanskeligt at vurdere pracist hvor
mange ressourcer, der anvendes. Et forsigtigt
skgn er et samlet belgb pa mindst $ 210 mio.
frem mod ar 2000, som anvendes til ca. 180-
200 projekter. Samlet er det vurderingen, at
Kina sgger mindst $ 1 mia. til sin udfas-
ningsindsats, og den stgrste del af ressourcer-
ne skal siledes anvendes efter drtusindeskif-
tet (Haaning, 1998: 73-74). Om Kina nar sit

mal om udfasning i ar 2010 er ligeledes v
skeligt at bedpmme. Forbruget af ozonmn
brydende forbindelser er i fglge reprasentar
ter for de kinesiske miljgmyndigheder stag-
neret i 1997, og de fgrste evalueringer af ind-
satsen er positive. Der foregdr desuden en
omfattende revidering af det nationale pro-
gram 1 lyset af de hidtidige erfaringer, hvori
der legges op til en samlet tilgang til udfas-
ningen i form af en sektorstrategi. Det er mit
indtryk, at en siddan planlegning og styring
af hver sektors samlede udfasning under ét
giver betydeligt bedre styringsmuligheder og
vil fungere positivt 1 forhold til udfasnings-
malet.

4. Drivhuseffekten: Kinesisk deltagelse
under Klimakonventionen

De internationale forhandlinger om héndte-
ring af drivhuseffekten har endnu ikke ndet
de samme resultater, som det er tilfeldet i
forhold til ozonlaget. Konkret vedtog man pa
UNCED 1 1992 FNs Klimakonvention, som
er en rammekonvention for héndtering af
fremtidige klima®ndringer. Parterne har si-
den arbejdet for at precisere den meget ge-
nerelle konvention, og man enedes endelig i
december 1997 i Kyoto, Japan, om stabilise-
rings- og reduktionsmals@tninger for den in-
dustrialiserede verdens udledninger af driv-
husgasser. Den sdkaldte Kyoto-protokol in-
kluderer ikke udviklingslandene i forhold til
disse mdls@tninger, og tilsvarende er dens
kompensationsbestemmelser ogsd vagere
end det er tilfzeldet i Montreal-protokollen.

Det er en vasentlig foruds@tning for Kinas
adferd pd omrddet, at landets gkonomi af-
henger af kul, der udger nesten 75% af den
kinesiske primarenergiproduktion (Sinton,
1996). Kul er nemlig det mest CO,-intensive
fossile breendsel og er derfor en vigtig faktor
bag, at Kina i dag er verdens naststgrste ud-
leder af CO, og allerede i dr 2015 forventes
at blive den stgrste.® Det kan pd den bag-
grund ikke undre, at de kinesiske myndighe-
der frygter, at eventuelle kinesiske reduk-
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tionsforpligtelser vil medfgre kraftige be-
grensninger af den gkonomiske udvikling.
Kina har derfor fra de internationale forhand-
linger tog deres begyndelse i slutningen af
1980erne markeret, at man ikke ville ac-
ceptere sadanne forpligtelser. Man henviser
béde til sin ret til gkonomisk udvikling, og til
at problemet primart er skabt af den indu-
strialiserede verdens hidtidige gkonomiske
vakst.

Den kinesiske modstand er mest udpraget op
til vedtagelsen af klimakonventionen i 1992,
hvilket pA mange mader afspejler en mang-
lende fortrolighed med omrédet. For det fgr-
ste har man endnu ikke en tradition for mo-
derne klimaforskning. For det andet er inter-
national miljppolitik et helt nyt omrade. Kina
skal sa at sige forst orientere sig, og i den si-
tuation fér det forsteprioritet at sikre, at for-
handlingerne ikke resulterer i en konvention,
som indebzrer begransninger af den pkono-
miske modernisering gennem fremtidige re-
duktionsforpligtelser. I praksis ledes for-
handlingerne derfor af udenrigsministeriet og
Statens Planlzgningskommission, som leg-
ger vaegt pa disse forhold. Aktgrer fra den
miljgfaglige sektor far dermed mindre ind-
flydelse, end der formelt er lagt op til fra ki-
nesisk side, og det betyder sdledes mindre, at
de giver udtryk for en mere samarbejdsvillig
holdning end ferstnzvnte (Economy, 1994).

Vedtagelsen af klimakonventionen udggr i
den forbindelse et interessant vendepunkt.
Hvor Kina fgrhen sd pa det internationale
miljgsamarbejde med en vis skepsis og ikke
ngdvendigvis ville garantere sin deltagelse,
kommer konventionen imidlertid til at inde-
holde tilstrekkelige garantier angéende ud-
viklingslandenes fremtidige rolle, til at man
fra da af deltager aktivt i samarbejdet. Kon-
ventionen kan pi den made ses som en ind-
stiftelse af acceptable spilleregler for det
fremtidige samarbejde (Haaning, 1998: 103-
104, 134), hvilket afspejles i Kinas adferd
efter 1992,

Pé den ene side er de efterfglgende internati-
onale forhandlinger praget af en fortsat kine-
sisk fremhavelse af udviklingslandenes ret
til uhindret gkonomisk udvikling. Kina insi-
sterer altsa pd de én gang vedtagne spillereg-
ler. I forbindelse med en fastleggelse af rets-
ligt forpligtende reduktionskrav gnsker flere
industrialiserede stater nemlig, at dette ogsi
skal indebzre forpligtelser for udviklingslan-
dene. Dette afvises pure af Kina, der henviser
til ordlyden 1 konventionen og i senere
udferdigede mandater, som alle friholder
udviklingslandene.” Samtidig fremfgres en
»first-things-first« argumentation: Man vil
under ingen omst@ndigheder forpligte sig, s
lenge de industrialiserede lande ikke lever
op til de oprindelige forpligtelser.® Argumen-
tationen legitimeres med henvisning til spe-
cielt den sdkaldte JUSCANZ-gruppe, der
bl.a. inkluderer USA. Disse lande er langt fra
at leve op til deres forpligtelser, og USA fo-
reslog endda inden Kyoto en stabilisering pd
1990-niveau mellem 2008 og 2012 (Freed-
man, 1997: 2950); en forsinkelse pa 10 &r i
forhold til konventionens oprindelige mal-
s@tning.

P4 den anden side er Kina i perioden 1992-
1998 meget aktiv i relation til implemente-
ringen af konkrete tiltag i forhold til driv-
huseffekten. Dette skyldes dels, at man via
UNCED og et voksende internationalt forsk-
ningsengagement kommer i besiddelse af
nye strategier og metoder til at hindtere pro-
blemerne. Men det skyldes ogsa, at man med
klimakonventionens bestemmelser finder det
muligt at involvere sig i dette samarbejde
uden at begrense den gkonomiske udvikling.
Kina er blandt de fgrste til at anvende stgtte-
mulighederne under den globale miljgfacili-
tet (GEF), som administerer de under klima-
konventionen afsatte stgttemidler. Til 1997
var der tale om i alt 22 projekter med et sam-
let budget pa i $ 168 mio., og man forventer
yderligere at kunne disponere over mindst $
30 mio. frem mod ar 2000 (Haaning, 1998:
91). Desuden er der ofte tale om demonstrg-
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tionsprojekter, som forventes at have afsmit-
tende effekter i forhold til Kinas modernise-
ringsproces. Det internationale samarbejde er
sdledes voksende og har vasentlig betydning
for Kinas bidrag til at handtere drivhuseffek-
ten.

5. Spaendingsfelter

i Kinas internationale miljgpolitik
Artiklens diskussion af Kinas adferd viser
helt gencrelt en udvikling i retning af en be-
tydeligt mere samarbejdende indstilling, hvor
man i voksende omfang accepterer miljgpoli-
tik som et internationalt policy-omrade og
ogsa accepterer, at Kina som verdens mest
folkerige land mé agere ansvarligt i forhold
til disse problemer. Hvor Kina i udgangs-
punktet var negative overfor tanken om at
kombinere behovet for gkonomisk udvikling
med gnsket om beskyttelse af det internatio-
nale miljg, anlegges i dag en mere positiv
vurdering, hvor det internationale miljgsam-
arbejde udggr en vigtig adgang til vestlig vi-
den, teknologi og finansielle ressourcer.

Jeg har andetsteds analyseret og forklaret
denne udvikling i detaljer (Haaning, 1998).
P4 den baggrund vil jeg h®vde, at Kinas in-
ternationale miljgpolitik med fordel kan for-
stds gennem diskussion af en rekke centrale
spendingsfelter eller karakteristiske dimen-
sioner, hvori denne udspiller sig.” Det drejer
sig om forholdet mellem miljghensyn og ki-
nesisk modernisering/gkonomisk vakst; om
konflikten mellem selvstendighed og af-
hangighed via international miljgbistand;
om spandingen mellem at kontrollere sine
eksterne relationer og udvise institutionel
abenhed; og endelig om forholdet mellem
grgnt diplomati og indblanding i interne for-
hold.

5.1. Miljghensyn vs. kinesisk
modernisering/gkonomisk vakst

En forstdelse af Kinas internationale miljg-

politik ma farst og fremmest inddrage, at Ki-

na ser sig selv som et udviklingsland med be-

grensede midler til raidighed for miljgbeskyt-
telse, da man er konfronteret med mange an-
dre presserende problemer af social og gko-
nomisk karakter. De offentlige investeringer i
miljgbeskyttelse illustrerer dette: Godt nok er
det samlede forbrug steget fra 0,3% af BNP i
1979 til 0,7-0,9% (1994/1995) (UNDP, 1996:
39, 49), men reprasentanter for det kinesiske
miljgministerium (NEPA) estimerer, at der
skal anvendes mindst 1,5% af BNP for at for-
hindre yderligere degradering af miljgsituati-
onen. Dette er ganske vist mdls@tningen i
den 9. femdrsplan, men der har tidligere ve-
ret en tendens til, at sidanne mals@tninger
ikke realiseres (Hao, 1992: 46). Selv om der
er en voksende erkendelse af konflikten mel-
lem gkonomisk vakst og miljgbeskyttelse,
har farstn@vnte altsa stadig hgjeste prioritet.

Det er klart, at denne mangel pa ressourcer
far endnu stgrre betydning i forhold til de in-
ternationale miljgproblemer. Alene den spar-
somme ressourcem@ngde medfgrer et behov
for prioriteringer. Dertil kommer, at den nu-
varende, nationale forurening medfgrer gan-
ske betydelige gkonomiske og sociale om-
kostninger. Den nyeste Verdensbanks-rapport
estimerer saledes, at miljgproblemerne koster
Kina 8% af BFI arligt (World Bank, 1997:
24). Dette legger et yderligere pres-pd den
kinesiske regering 1 retning af at bek&mpe
lokale problemer som luft- og vandforure-
ning, afskovning, grkenspredning og syre-
regn i stedet for de globale miljgproblemer.
Konkret er det ogsd fremgaet i forbindelse
med drivhuseffekten og udtyndingen af
ozonlaget, at Kina ikke gnsker at forpligte sig
pé et hvilken som helst internationalt omra-
de, hvis ikke dette fglges op med gkonomisk
kompensation, s man i princippet undgar at
begrense sine muligheder pd de gvrige om-
rader. Det har naturligvis stor betydning i den
sammenhang, at Kina kan argumentere for,
at den industrialiserede verdens gkonomisk
hgje niveau er den primere drsag til flere af
de globale problemer.
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Disse overvejelser forer til den konklusion, at
man i det internationale miljgsamarbejde bgr
overveje mulighederne for at gennemfgre
sakaldte no-regrets projekter. Der tenkes her
pa tiltag, som under alle omstzndigheder er
fordelagtige i den kinesiske kontekst — altsa
uden at indregne de positive, globale/regio-
nale effekter. Flere miljgproblemer indehol-
der sidanne, overlappende interessemegnstre.
Det er eksempelvis i forhold til drivhuseffek-
ten klart, at tiltag rettet mod forbedringer af
den kinesiske energiintensitet vil have gavn-
lige effekter pa flere niveauer: Lavere pro-
duktionsomkostninger (virksomheden); min-
dre luftforurening (lokalt), mindre bidrag til
syreregn (regionalt) og mindre udledninger
af drivhusgasser (globalt). Det er naturligvis
ikke pastanden, at de internationale miljgpro-
blemer lgses alene gennem denne type pro-
jekter, men givet Kinas begrensede gkono-
miske ressourcer, er det et oplagt udgangs-
punkt.

5.2. Selvstendighed
vs. international miljgbistand

Kina har traditionelt lagt stor vagt pa den na-
tionale selvstzndighed og har fgrst de sene-
ste 20 ar lukket dgrene op i gkonomisk for-
stand. Ogséd miljgpolitikken var i de forste ar
preget af en markant insisteren pa suverani-
tet. Det kan derfor ikke tages for givet, at Ki-
na opfatter international miljgbistand som en
attraktiv mulighed i forhold til en mere isola-
tionistisk strategi, hvor man koncentrerer sig
om sine egne problemer. Til og med starten
af 1990erne var der stor kinesisk uenighed pa
dette omrade (Hao, 1992: 39). Der har imid-
lertid vaeret en markant udvikling siden 1992,
og det er i dag den altovervejende kinesiske
opfattelse, at de internationale miljgproble-
mer kan anvendes som et konstruktivt ele-
ment 1 forhold til den pkonomiske moderni-
seringsproces ved at tilrekke udenlandsk
kapital og teknologi.

En fgrste indikation foreligger i 1992, hvor
man opretter det sikaldte »China Council for

International Cooperation on Environment
and Development«. CCICED har officielt til
formdl at styrke det internationale samarbej-
de om milj¢ og udvikling (CCICED, 1998),
men fungerer reelt ogsa som institutionel ad-
gangsvej for udenlandske projekter, hvor
denne oplagt kan anvendes som eksportfrem-
me. Kinas meget hurtige og gennemfegrte re-
spons pd stgttepotentialet i GEF (den globale
miljefacilitet) er et andet eksempel pa den
beskrevne @ndring 1 opfattelsen af mulighe-
derne i international miljgbistand, og Kina er
1 dag GEFs stgrste stgttemodtager (Haaning,
1998: 63).

Holdningsskiftet bgr dog ikke overdrives. De
kinesiske miljgemyndigheder udtrykker pa
baggrund af erfaringerne med ozonlagspro-
blemet bekymring i forhold til fremtidige
forpligtelser i relation til drivhuseffekten.
Selv om Kina med oprettelsen af MLF fik
opfyldt sine krav til en internationel udfas-
ningsordning, har man nemlig alligevel ople-
vet det som omkostningsfuldt at leve op til si-
ne forpligtelser. Man udtrykker ogsa bekym-
ring for at havne i en teknologisk afh@ngig-
hedsrelation, hvis ikke der parallelt med et
skifte i retning af mere miljgvenlig teknologi
opbygges en national produktionskapacitet,
sa Kina selv i fremtiden kan producere denne
teknologi. Det er saledes klart, at selv om der
nok er foregaet et holdningsskifte, er der sta-
dig levn fra den tidligere insisteren pa uaf-
hangighed og fokusering pa nationale pro-
blemer.

5.3. Kontrol med eksterne relationer
vs. institutionel abenhed

Kinas internationale miljgpolitik var 1 ud-
gangspunktet indlejret i en bredere udenrigs-
politisk tilgang, hvor det kinesiske udenrigs-
ministerium og Statens Planlegningskom-
mission ledede de internationale miljgfor-
handlinger. Det var disse to, der i sidste in-
stans fgrte pennen i formuleringen af det ki-
nesiske forhandlingsmandat op til UNCED
(Economy, 1994). Selv om der naturligvis

42




var en rekke forskellige aktgrer involveret pd
dette tidspunkt, var processen saledes styret
fra hgjeste politiske niveau. Efter vedtagelsen
af FNs Klimakonvention og Kinas tiltredelse
af Montreal-protokollen er der sket en opde-
ling af det internationale miljgsamarbejde i
henholdsvis et forhandlingsplan, der stadig
foregdr med veasentlig grad af styring fra
hgjeste politiske niveau, og en implemente-
rings- og udvekslingsplan, der ikke er przget
af nzr den samme grad af overordnet styring.
Dette er vasentligt, da de forskellige aktgrer
traditionelt har divergerende interesser og
opfattelser af, hvad der udger den korrekte
miljgpolitik. De mest miljgvenlige aktgrer,
med NEPA (det kinesiske miljgministerium)
som det typiske eksempel, far pd den made
gget mulighed for at artikulere deres opfattel-
ser overfor vestlige eksperter, de opnar ind-
flydelse pa miljgpolitikken gennem imple-
menteringsopgaverne, og de far tilfgrt nye
ideer, metoder og strategier angaende de mil-
jemassige opgaver.

Denne udvikling i to forskellige planer er vig-
tig for forstielsen af Kinas internationale mil-
jopolitik. Det er klart, at et tiltagende interna-
tionalt samkvem g@ger modtageligheden for
etablerede internationale normer pa miljgom-
radet. Konkret har Kina varet meget hurtig til
at tage forestillingen om baredygtighed til sig
—i alle fald pa det retoriske plan. Samtidig har
den ggede tilstedevarelse og betydning af
multilaterale organisationer med miljgrelate-
rede opgaver (som UNDP, UNIDO og Ver-
densbanken) afstedkommet en gget bevidst-
hed om miljget og miljgproblemerne i Kina.
Et tydeligt eksempel pé dette er, at NEPA i fo-
raret 1998 i forbindelse med en omfattende
reorganisering af den Kkinesiske regerings-
struktur har faet status af et egentlig ministe-
rium, pa trods af omfattende nedl®ggelser af
ministerier og kommissioner.

Udviklingen betyder ikke, at Kinas interna-
tionale miljgpolitik er praget af vestlig plu-
ralisme, men der er tale om en yderst interes-

sant frisettelse af en mangfoldighed af aktg-
rer. Disse aktgrer samarbejder pa tvears af in-
stitutionelle og nationale grenser og ggr det
betydeligt vanskeligere for den kinesiske re-
gering at styre den miljgpolitiske udvikling i
fremtiden.

5.4. Grent diplomati
vs. indblanding i interne forhold

I takt med Kinas tiltagende integration i ver-
densgkonomien og i forhold til det kinesiske
gnske om at blive betragtet som et ansvarligt
medlem af verdenssamfundet,'’ er det vigtigt
for Kina at have et positivt internationalt om-
dgmme. Internationale miljpproblemer er i
den sammenhang interessante. De har nem-
lig 1 mange vestlige lande opnéet en relativt
hgj status pa den politiske dagsorden. Samti-
dig er der for den kinesiske ledelse tale om et
mindre politisk fglsomt emne end menneske-
rettigheder og prgvespra&ngninger. Miljgpro-
blemerne udggr pa den made et omrade, hvor
Kina har mulighed for at ggre internationale
indrgmmelser, og eventuelt opna stgrre inter-
national goodwill — en form for grgnt diplo-
mati.

Det er interessant, at Kinas aktiviteter pa mil-
jpomradet nermest er eksploderet efter begi-
venhederne pa Tiananmen i fordret 1989. An-
tallet af internationale miljpaftaler med kine-
sisk deltagelse er flerdoblet, og Kina har pa
flere omrader varet blandt de fgrste til at ud-
vikle nationale handlingsplaner mm. Udvik-
lingen er n&ppe alene begrundet i et grgnt di-
plomati, men det synes oplagt, at Kina vil
inddrage en sddan mulighed i sine overvejel-
ser. Serligt ndr man indenfor en overskuelig
fremtid risikerer at blive udpeget som en af
verdens stgrste miljgsyndere, bide i forhold
til ozonlaget og drivhuseffekten. Betydnin-
gen af sddanne overvejelser anerkendes da
ogsad af embedsmand i det kinesiske uden-
rigsministerium (Hao, 1992: 33).

Grgnt diplomati er dog ikke uden omkostnin-
ger, heller ikke pé det politiske plan. Kina ri-
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sikerer at give indtryk af en samarbejdsvilje,
man ikke reelt gnsker at leve op til. Som det
kommer til udtryk i Beijing-deklarationen,
bygger Kinas internationale miljgpolitik pa
princippet om lighed mellem suverne stater.
Det fremhaves ligeledes, at miljgproblemer-
ne ikke skal anvendes som undskyldning for
uretmassig indblanding i andre staters inter-
ne forhold — i fglge en reprasentant for NE-
PA er dette et udbredt problem." Men disse
reservationer strider helt overordnet mod den
form for nationalstatslig suverenitetsafgivel-
se, som reelt er forbundet med en razkke in-
ternationale miljpaftaler — eksempelvis i
Montreal-protokollen. Grgnt diplomati kan
derfor ikke anvendes uden omtanke, men
skal balanceres mod suvernitetshensynet.

5.5. Vanskeligt vs. enkelt
regulerede miljgproblemer

Miljgproblemer er ikke bare miljgproblemer.
Nogle problemer er — som drivhuseffekten —
tet forbundet med samfundets almindelige
made at fungere pa, og det vil derfor ofte va-
re forbundet med store omkostninger at af-
hjelpe dem. Andre problemer er mere af-
grensede og kan hindteres med lavere om-
kostninger. Internationalt vil det klart vare
enklere at na frem til egentlige aftaler i sidst-
navnte tilfalde, hvilket er en vasentlig for-
klaring pa, at Montreal-protokollen er bety-
deligt mere vidtgaende end klimakonventio-
nen og den opfelgende Kyoto-protokol (Sell,
1996). Dette betyder samtidig, at det interna-
tionale miljgpolitiske handlingsrum varierer
fra miljgproblem til miljpproblem. Kinas ad-
faerd 1 forhold til ozonlagsproblemet 1 slut-
ningen af 1980erne virkede eksempelvis me-
re oppositionel, end adferden i forhold til
drivhuseffekten, hvor man ikke i samme om-
fang var alene om at arbejde mod retsligt bin-
dende forpligtelser. Det har pa den méde be-
tydning for staters mulighed for at forfglge
deres miljgpolitiske mals@tninger, om det
pageldende problem kan reguleres enkelt el-
ler kun med store vanskeligheder, og den ki-

nesiske adfard kan derfor kun forstés ved og-
sd at tage hgjde for sddanne forhold.

6. Afsluttende kommentarer

Den kinesiske adfeard i international miljgpo-
litik har tydeligvis andret sig i retning af en
mere samarbejdende tilgang. Som policy-felt
har omradet desuden frigjort sig fra den tidli-
gere udenrigspolitiske forankring med vagt-
laegning af suveranitet. Der er dermed blevet
plads til andre typer aktgrer, herunder ogsi
de internationale organisationer. Den interna-
tionale miljgpolitik er stadig begranset af
Kinas gkonomiske udviklingsniveau, og vi
skal ikke forvente at se Kina som miljgfor-
kamper i1 den n@rmeste fremtid. Dette @n-
drer dog ikke pa den samlede vurdering i ar-
tiklen: Kina har reelt foretaget et stort spring
fremad.

Noter

1. Artiklen bygger, hvor ikke andet er navnt, pd
mit speciale ved Institut for Statskundskab,
Arhus Universitet, der analyserer Kinas inter-
nationale miljgpolitik (Haaning, 1998). Spe-
cialet er bl.a. baseret pa en studierejse til Bei-
jing 1 forédret 1998, hvor jeg har interviewet en
rakke centrale aktgrer pd miljgomridet. Jeg
vil i den forbindelse gerne takke Dansk Uden-
rigspolitisk Institut (DUPI) for finansiel stgtte
til at foretage en sadan rejse.

2. UNCED: United Nation’s Conference on En-
vironment and Development.

3. Der er ikke i artiklen taget stilling til imple-
menteringen af mélsztningerne, som udggr et
oplagt problem.

4. Montreal-protokollen er den internationale af-
tale for udfasning af ozonnedbrydende forbin-
delser. Se Litfin (1993) for en dybdegdende
gennemgang, som ogsd beskriver problemer-
nes fysiske side.

5. Det mi understreges, at der var tale om en tro-
vardig trussel, idet manglende kinesisk delta-
gelse pd relativt kort sigt mitte forventes at
opveje andre landes eventuelle reduktioner.

6. Der er tale om absolutte udledninger. Pr. ca-
pita udledningerne er stadig blot 1/8 af de
amerikanske.

44




7. Der er som sagt tale om en rammekonvention.
Der udarbejdes derfor forskellige mandater
med det formél Igbende at bringe samarbejdet
videre. Konkret er der tale om et »Berlin-man-
dat« og en »Geneve-deklaration«.

8. Klimakonventionen har som mélsztning, at
den industrialiserede verden skal stabilisere
sine udledninger af drivhusgasser pa 1990-ni-
veau i ar 2000. Forpligtelsen er ikke retsligt
bindende, men moralsk.

9. Ideen til en sddan opdeling stammer fra Hao
(1992). Artiklen inkluderer imidlertid andre
dimensioner.

10. Interview med reprasentant for NEPA, 19/3-
1998.

11. Interview, 19/3-1998.
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