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Das Anfang 2017 in Kraft getretene Gesetz zum Management auslandischer
Nichtregierungsorganisationen (ANRO-Gesetz) gilt als bislang deutlichstes Bei-
spiel fiir ,schwindende Raume* zivilgesellschaftlicher Arbeit in China. Wahrend
der allgemeine Trend hin zu strafferer politischer Kontrolle und der Beschrin-
kung eigenstindiger gesellschaftlicher Initiativen ungebremst anhilt, sind die
konkreten Auswirkungen der neuen Rechtslage fiir in der Volksrepublik tétige

Nichtregierungsorganisationen (NROs) zwiespaltig.

e Das neue ANRO-Gesetz verkorpert die sicherheitsbetonte und misstrauische Hal-
tung des chinesischen Parteistaates gegeniiber unabhingigen gesellschaftlichen

Kréften und insbesondere deren westlicher Unterstiitzung.

e Im Gegensatz zu anderen Staaten mit restriktiver ANRO-Gesetzgebung haben es
die chinesischen Behorden bislang allerdings vermieden, NROs direkt anzugreifen.
Stattdessen wird das Gesetz als Schritt hin zu mehr Transparenz, Serviceorientie-

rung und Rechtssicherheit fiir ausldndische NROs gepriesen

e In den ersten zwei Jahren haben sich 734 ausldndische NROs registrieren lassen
oder zeitlich befristete Aktivititen angemeldet, darunter 110 aus Europa. Die grofte
Schwierigkeit besteht darin, einen chinesischen Tréger als Biirgen zu finden. Aber
auch erfolgreich registrierte NROs klagen iiber ein aufwéndiges Berichtswesen und

hohe Transaktionskosten.

e In Verbindung mit dem neuen Wohltétigkeitsgesetz kann das neue ANRO-Gesetz
als MaBnahme verstanden werden, ausldndische Finanzierungsformen schrittweise
durch heimische Spenden zu ersetzen. Allerdings gilt fiir in- und ausléndische Akteu-

re, dass groBere Stiftungen gegeniiber kleineren Organisationen bevorzugt werden.

Fazit

Chinas ANRO-Gesetz ist Teil eines neuen Governance-Ansatzes, der zwischen fortgesetzter
Offnung des Landes zur Umsetzung von Chinas weitgesteckten globalen Zielen und dem
Streben der Fiithrung nach umfassender gesellschaftlicher Top-down-Kontrolle zu vermit-
teln sucht. Angesichts der damit verbundenen Herausforderung der liberalen, pluralisti-
schen Weltordnung braucht europdisches Engagement in China Kooperations- wie auch
Konfrontationsbereitschaft. Wichtig sind dabei NROs, die weiterhin den direkten Aus-
tausch mit chinesischen Partnern pflegen, ebenso wie Advocacy-Gruppen, die sich ohne

die auferlegten Selbstbeschrdnkungen kritisch mit heikleren Themen auseinandersetzen.
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Schwindende oder sich wandelnde zivilgesellschaftliche Raume?

Internationale Nichtregierungsorganisationen (INROs) haben in den zuriickliegen-
den Jahrzehnten eine bedeutsame Rolle fiir Chinas Entwicklung und die Ausge-
staltung seiner Beziehungen zu westlichen Lindern gespielt. Ausgehend von pa-
rastaatlichen Austauschprogrammen zwischen US-amerikanischen, deutschen und
britischen Stiftungen und chinesischen ,Massenorganisationen“ in den 1980er-
Jahren bauten INROs ihre Aktivitdten aus und diversifizierten diese durch zuneh-
mende Unterstiitzung der rasanten Entwicklung chinesischer Graswurzelorganisa-
tionen. Anstelle der vonseiten der Kommunistischen Partei Chinas (KPCh) oftmals
unterstellten aktiven Unterstiitzung von prodemokratischen und oppositionellen
Kriften konzentrierten sich die meisten INROs auf Ausbildungs- und Professionali-
sierungsmafnahmen fiir gemeinniitzige Organisationen und soziale Dienstleistun-
gen. Zudem profitierten zahlreiche chinesische Regierungsbehorden bei der Moder-
nisierung ihrer Sozial-, Gesundheits- oder Bildungspolitik von den so importierten
Modellen und auslandischer Expertise.

Seit der Jahrtausendwende ist das Arbeitsumfeld fiir ausldndische zivilgesell-
schaftliche Akteure deutlich schwieriger geworden. Innerchinesische Debatten iiber
die richtige Politik gegeniiber NROs verliefen im Wesentlichen zwischen Befiirwor-
tern eines ,sinisierten“ Verstindnisses der Zusammenarbeit mit einer durchaus
vom Westen unterstiitzten, aber nichtkonfrontativen und dienstleistungsorientier-
ten Zivilgesellschaft einerseits und Kritikern, die INROs als subversives Werkzeug
US-amerikanischer AuBenpolitik brandmarkten, andererseits. Die letztere, vorran-
ging auf Regimesicherheit fokussierte Gruppe gewann im Zuge der ,Farbrevoluti-
onen“ in Zentralasien und mehr noch nach dem ,Arabischen Friihling“ betracht-
lichen Aufschwung. Fiir beide Entwicklungen wurde die westliche Unterstiitzung
flir Nichtregierungsorganisationen (NROs) und oppositionelle Bewegungen ver-
antwortlich gemacht. Seit dem Aufstieg Xi Jinpings an die Spitze des chinesischen
Parteistaats in den Jahren 2012/2013 hat sich die Wahrnehmung schwindender zi-
vilgesellschaftlicher Rdume aufgrund der Umkehr fritherer Dezentralisierungsma@-
nahmen und des deutlich verschérften Vorgehens gegen zuvor tolerierte Advoca-
cy-Gruppen (wie etwa unabhingige Gewerkschaften, Frauenrechtsaktivisten oder
Menschenrechtsanwilte) noch einmal verstarkt. Der Eindruck, wonach auslandi-
sche NROs von chinesischen Behorden mittlerweile vor allem als Sicherheitsrisi-
ko betrachtet werden, wird durch interne Parteidokumente bestétigt, die ,,Zivilge-
sellschaft“ (gongmin shehui) als ,politisches Instrument in den Héanden westlicher
Anti-China-Krafte“ und Advocacy als eine ,ernst zu nehmende Form politischer
Opposition“ bezeichnen (Chinafile 2013). In den Medien vieldiskutierte Falle wie
die Verhaftung und o6ffentliche Zurschaustellung des schwedischen Aktivisten Peter
Dahlin im staatlichen Fernsehen im Januar 2016 trugen weiter zu dieser wahrge-
nommenen Feindseligkeit bei.

Dieser Beitrag untersucht die breiteren Auswirkungen dieses neuen institutio-
nellen Umfeldes auf aus- und inldindische NROs in China. Zunéchst skizzieren wir
die politischen Hintergriinde und formalen Konsequenzen der neuen Gesetzgebung
auf in China titige INROs. Der zweite Abschnitt widmet sich den Unterschieden
zwischen restriktiven formalen Regelungen und offizieller politischer Vermittlung
des ANRO-Gesetzes. Anschliefend untersuchen wir die Umsetzung des Gesetzes

seit Anfang des Jahres 2017 im Kontext der jiingeren rechtlichen und politischen
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Verianderungen im Verhaltnis zwischen Parteistaat und (Zivil-)Gesellschaft. Der
Beitrag schlieSt mit einem Ausblick und Empfehlungen fiir europaische NROs und

politische Entscheidungstréger.

Chinas ANRO-Gesetz: Versicherheitlichung der
Zivilgesellschaftspolitik

Das im April 2016 verabschiedete und im Januar 2017 in Kraft getretene ,,Gesetz
zum Management der Aktivitdten ausldndischer NROs in der Volksrepublik Chi-
na“ (ANRO-Gesetz) gilt in Europa und den USA weithin als Beleg schwindender
zivilgesellschaftlicher Rdume in China. Wahrend einzelne Provinzen bereits zuvor
mit — moderateren — Vorschriften fiir ANROs experimentiert hatten, kam der ent-
scheidende Impuls fiir das neue landesweit giiltige Gesetz von der Nationalen Si-
cherheitskommission — eines von mehreren im Jahr 2013 neu geschaffenen, macht-
vollen Organen der Parteizentrale, denen Xi Jinping personlich vorsitzt. Dieser
Ursprung des ANRO-Gesetzes in hochsten Sicherheitskreisen erklart, weshalb die
Zustandigkeit fiir ANROSs, die urspriinglich bei dem auch fiir chinesische NROs zu-
stindigen Ministerium fiir zivile Angelegenheiten (MZA) lagen, nun auf das Minis-
terium fir offentliche Sicherheit (MPS) und die diesem unterstehenden Biiros fiir
Offentliche Sicherheit (BPSs) iibertragen wurden. Damit stehen ANROs in China
nun offiziell unter direkter polizeilicher Aufsicht — ein klares Zeichen fiir die Versi-
cherheitlichung von Chinas Politik gegeniiber der internationalen Zivilgesellschaft.

Das neue Gesetz stellt ,Stiftungen, soziale Gruppen, Think-Tanks und ande-
re gemeinniitzige Nichtregierungs- und andere gesellschaftliche Organisationen®
(Art. 2) mit Sitz auBerhalb der Volksrepublik China vor die Wahl, wenn sie in China
legal titig sein wollen: entweder miissen sie bei dem zustdndigen BPS die Regist-
rierung einer Représentanz beantragen oder iiber eine chinesische Partnerorgani-
sation eine ,zeitlich befristete Aktivitat“ anmelden, die die Dauer eines Jahres nicht
iiberschreiten darf (Art. 9-11; 16-17). Neben einem aufwéndigen Berichtswesen fiir
ANROs (Art. 12) und umfassenden Uberwachungsrechten fiir die Aufsichtsbehorden
(Art. 39-43) unterwirft das Gesetz internationale NROs auflerdem dem ,dualen Re-
gistrierungssystem®. Dies bedeutet, dass sie fiir die Registrierung zunéchst eine chi-
nesische Tragerorganisation finden miissen, die sich politisch fiir alle ihre Aktivi-
tdten verbiirgt (im Folgenden als ,Aufsichtsorgan“ bezeichnet). Dieses aufwiandige
System stand innenpolitisch seit den 1990er-Jahren immer wieder auf dem Priif-
stand und wird derzeit fiir viele heimische NROs abgeschafft (Yang, Wilkinson und
Zhang 2016), wihrend es nun umgekehrt als Managementinstrument fiir ANROs
in verschirfter Form Anwendung findet. Die offizielle Liste moglicher chinesischer
Aufsichtsorgane, die vom MPS nur wenige Tage vor Inkrafttreten des Gesetzes
veroffentlicht wurde, umfasst iiberwiegend Ministerien und Regierungsbehorden,
auch wenn sie mittlerweile pragmatisch um einige halbstaatliche soziale Organisa-
tionen ergidnzt wurde. Der Mangel an Anreizen fiir potenzielle Aufsichtsorgane und
die mit der Ubernahme einer Biirgschaft einhergehenden Risiken stellen allerdings
die Haupthiirde fiir eine Registrierung dar, vor allem fiir kleinere ANROs mit be-
grenzten Ressourcen.

Weitere restriktive Maffnahmen des ANRO-Gesetzes (Pissler 2016) — wie etwa

das Verbot, ,politischen Aktivitdten“ jeglicher Art nachzugehen oder sie zu finanzie-
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ren (Art. 5) oder die explizite Androhung der Festnahme von ANRO-Mitarbeitern,
die Advocacy-Arbeit unterstiitzen (wortlich ,zu Widerstand gegeniiber Gesetzen
und Vorschriften anstacheln® oder ,,Gerlichte verbreiten®, Art. 47) — lassen sich als
sLegalisierung” staatlicher Kontroll- und Einschiichterungsmafnahmen gegeniiber
aus- und inldndischen NRO-Mitarbeitern verstehen, die allerdings faktisch schon

immer moglich waren.

Zur Bedeutung der ,weichen“ Kommunikation eines ,harten*
Gesetzes

Trotz des Ursprungs des ANRO-Gesetzes in Staatssicherheitskreisen wurde in der
offiziellen Kommunikation bislang weitgehend darauf verzichtet, ANROs als Siin-
denbdcke zu stilisieren, wie dies zuletzt in anderen Lindern wie Russland, Venezu-
ela oder Ungarn im Kontext der Verabschiedung restriktiver NRO-Gesetze iiblich
war. Stattdessen besteht die offizielle Linie darin, den positiven Beitrag der meisten
internationalen NROs zu Chinas Entwicklung hervorzuheben. Entsprechend sieht
das ANRO-Gesetz auch positive Anreize fiir NROs vor, die ,herausragende Beitriage
zur Entwicklung des chinesischen Wohlfahrtswesens leisten (Art. 8), und das ge-
samte Kapitel IV ist UnterstiitzungsmaBnahmen fiir ,NROs, die gesetzeskonform
arbeiten“ (Art. 33), gewidmet — einschlieflich von Steueranreizen (Art. 36).

Eine weitere Strategie zur Abwehr internationaler Kritik besteht darin, das
ANRO-Gesetz mit der Bekdmpfung von Offshore- und Scheinorganisationen zu
rechtfertigen, die unter gemeinniitzigem Deckmantel chinesische Spender um ihr
Geld betriigen (Sidel 2016). Tatsdchlich haben verschiedene Betrugsfille in den
vergangenen Jahren das offentliche Vertrauen in Wohltatigkeitsorganisationen in
China stark beschidigt. So konnte der chinesische Parteistaat das ANRO-Gesetz als
Teil einer breiteren Kampagne zur Betrugsbekdmpfung prasentieren, die das ,Ver-
trauen” in den Dritten Sektor durch bessere Regulierung, héhere Transparenz und
Verantwortlichkeit wiederherstellen soll.

Pompose Feierlichkeiten fiir erfolgreich registrierte ANROs und die insgesamt
positive Medienberichterstattung sollen den Eindruck einer entgegenkommenden
und ,dienstleistungsorientierten® offiziellen Haltung gegeniiber auslandischen Or-
ganisationen vermitteln. Auch veranstalten BPSs, die bislang keine Erfahrung mit
der Aufsicht iiber NROs hatten, im ganzen Land Workshops fiir deren Vertreter,
um den zahlreichen Ungewissheiten hinsichtlich der Auslegung und Umsetzung des
neuen Gesetz zu begegnen. Die 6ffentliche Kommunikation von NRO-Seite triagt
ebenfalls zu diesem optimistischen Bild bei: So haben mehrere internationale Ver-
treter eingewilligt, ihre erfolgreichen , Registrierungsgeschichten® 6ffentlich zu ma-
chen, und dabei mehrheitlich einen Tenor gewihlt, der das offizielle chinesische
Narrativ von Rechtsstaatlichkeit und Transparenz bestétigt. Viele andere ANROs,
die mit groBeren Problemen konfrontiert waren und sind, meiden hingegen — aus

nachvollziehbaren Griinden — die Offentlichkeit.
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Zwei Jahre danach: Erfahrungen mit der Umsetzung des
ANRO-Gesetzes

Einen reprisentativen Uberblick iiber die Erfahrungen internationaler NROs mit
dem neuen Gesetz zu geben bleibt schwierig. Auch wenn die offiziellen Registrie-
rungsdaten des MPS deutlich umfassender als sdmtliche vor dem Jahr 2017 verfiig-
baren Information zu ANRO-Aktivititen in China sind, umfassen sie ausschlieflich
erfolgreich registrierte Organisationen. Dabei diirften die insgesamt 734 Organi-
sationen, die bislang eine Repriasentanz eingetragen oder temporéire Aktivitdten
gemal gesetzlicher Vorschriften angemeldet haben, weniger als ein Zehntel der
ANROs ausmachen, die vor Inkrafttreten des Gesetzes in China tétig waren. Es
bleibt im Dunkeln, wie viele der verbleibenden mehr als 9o Prozent ihre Aktivita-
ten in China aufgegeben oder auf Eis gelegt haben, ihre Arbeit ohne Registrierung
fortsetzen oder sich noch im Registrierungsprozess befinden. Auch wenn keine of-
fiziellen Beispiele abgelehnter Registrierungsantridge bekanntgegeben wurden, so
ist doch davon auszugehen, dass viele kleinere NROs schlicht daran scheitern, dass
sie keine bereitwilligen chinesischen Aufsichtsorgane finden und im biirokratischen
Dickicht der Registrierung hangen bleiben.

Wihrend personliche Berichte von ANRO-Mitarbeitern die medial vermittelte
konstruktive und hilfreiche Einstellung der zustdndigen BPS-Beamten im Grofen
und Ganzen bestétigen, weisen sie zugleich doch auf erhebliche Unterschiede und
Ungereimtheiten in der Auslegung einiger vage gehaltener Regelungen im ANRO-
Gesetz hin. So verbietet Art. 21 etwa, ,,innerhalb Chinas Fundraising zu betreiben®
und bekriftigt damit die Annahme, dass ANROs bei der Akquise von Spenden in-
landischen Wohltitigkeitsorganisationen keine Konkurrenz machen und mittelfris-
tig durch diese ersetzt werden sollen. Allerdings verweisen bisherige ANRO-Erfah-
rungen darauf, dass auf Provinz- und kommunaler Ebene die Umsetzung dieser
Bestimmung je nach zustandiger Aufsichtsbehorde und NRO sehr unterschiedlich
gehandhabt wird. Wiahrend manche Steuerbehérden die Annahme von Spenden-
geldern akzeptieren, solange diese formal gesehen nicht offentlich eingeworben
wurden, verweigern andere Behorden dies — sei es aus mangelnder Kenntnis der
gesetzlichen Details oder aus dem Wunsch heraus, angesichts der weiter tobenden
parteistaatlichen Disziplinarkampagnen auf der sicheren Seite zu sein.

Diese Widerspriichlichkeiten reflektieren die Unsicherheit auf Seiten von Be-
hordenvertretern, die ohne angemessene Vorbereitung fiir die Umsetzung des Ge-
setzes verantwortlich sind. Zugleich zeugen sie von widerstreitenden biirokratischen
Interessen von Teilen der Verwaltung, die ausldndische Einfliisse auf die chinesi-
sche Gesellschaft generell einddmmen wollen und anderen, denen daran liegt be-
wihrte Kooperationsbeziehungen auf lokaler Ebene fortzusetzen. Hinzu kommen
auBenpolitische Akteure, die das Projekt der ,Globalisierung” chinesischer sozialer
Organisationen mithilfe ausldndischer Expertise und Unterstiitzung vorantreiben
mochten und ausldndische Akteure in China willkommen heiflen, um heimischen
Akteuren den Schritt auf die internationale Biihne zu erleichtern (Jia 2016). Im
Lichte dieser Widerspriiche betrachtet hat Chinas erstes ANRO-Gesetz wenig an
der Tatsache gedndert, dass zivilgesellschaftliche Aktivitdten mehr vom informellen
Wohlwollen der zustandigen politischen Akteure als von formalrechtlichen Details

abhéngen.
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Bevorzugung von inldndischen und generell von gréBeren NROs

Die sich wandelnde Rolle internationaler NROs in den Augen chinesischer Behorden
muss auch im Zusammenhang mit deren Bemiihen um eine ,,gesunde Entwicklung®
heimischer Wohltitigkeitsorganisationen betrachtet werden, die die sinkenden
auslandischen Mittelzufliisse fiir den sozialen Dienstleistungssektor kompensieren
sollen. Chinas Wohltétigkeitsgesetz, das im Jahr 2016 nur einen Monat vor dem
ANRO-Gesetz verabschiedet worden war, wurde von vielen chinesischen Beobach-
tern begriift, da es inldndischen Stiftungen eine breitere rechtliche Grundlage fiir
Fundraising-Aktivitaten verschafft. Diese Forderungsversuche bestarken die An-
nahme, dass die chinesische Regierung fiir den Dritten Sektor im Land eine Strate-
gie der ,Importsubstitution” betreibt.

Einer ,reibungslosen“ Kompensation auslédndischer durch heimische Spenden-
finanzierung des Dritten Sektors stehen gegenwartig allerdings zwei Faktoren im
Weg: Zum einen mangelt es chinesischen Stiftungen oft noch an den nétigen Kapa-
zitaten und der Erfahrung, um gerade mit kleineren NROs Geber-Empfinger-Be-
ziehungen einzugehen. Oft bevorzugen sie die Durchfiihrung eigener Projekte, ins-
besondere einmaliger MaBnahmen mit hoher Sichtbarkeit anstelle langfristiger, auf
soziale Nachhaltigkeit angelegter Aktivitdten (Shieh 2017). Zum anderen ist auch
bei Aktivitdten in politisch wenig sensiblen Bereichen wie Armutsbekdmpfung, Bil-
dung oder im Gesundheitswesen festzustellen, dass das neue rechtliche Umfeld den
involvierten NROs deutlich weniger Erleichterungen bietet als urspriinglich erhofft.
So blieb ein Entwurf neuer Registrierungsrichtlinien fiir soziale Organisationen
des MZA vom August 2018 nicht nur hinter vielen Erwartungen zuriick, sondern
droht sogar die Registrierungsbarrieren fiir Stiftungen noch zu erhéhen, auch wenn
gleichzeitig das duale Registrierungssystem fiir politisch erwiinschte Themenfelder
(wie etwa naturwissenschaftlicher Austausch, Wohltitigkeit oder soziale Dienst-
leistungen) entfallen soll. Entsprechend lasst sich festhalten, dass die Regierung
trotz der formalrechtlich scharfen Unterscheidung von aus- und inldndischen zivil-
gesellschaftlichen Organisationen groBeren, besser zu kontrollierenden Stiftungen
den Vorzug vor kleineren und institutionell weniger gefestigten Graswurzelorgani-
sationen aus dem In- und Ausland gibt.

Die Formulierung jiingerer Gesetze und Verwaltungsakte legt auBerdem nahe,
dass der chinesische Begriff ,Nichtregierungsorganisation“ (fei zhengfu zuzhi) sich
inzwischen nur noch auf ANROs aus ,entwickelten“ Liandern bezieht. Seit der offi-
ziellen Verbannung des Konzepts ,Zivilgesellschaft” aus der 6ffentlichen Debatte im
Friihjahr 2013 werden chinesische Einrichtungen nicht mehr als ,NROs®, sondern
nur noch als ,soziale Organisationen® (shehui zuzhi) bezeichnet. Auch ist zu sehen,
dass (abgesehen von Industrie- und Handelsverbidnden) rechtmifBig registrierte
ANROs fast ausschlieBlich aus ,westlichen“ Landern (sowie Japan und Stidkorea)
kommen. Die Dominanz westlicher NROs wird noch deutlicher, wenn man sich die
Verteilung der insgesamt 110 europdischen Organisationen naher betrachtet, die bis-
lang Aktivitdten im Rahmen des ANRO-Gesetzes durchgefiihrt haben (s. Abbildung 1).

Die Abwesenheit nichtwestlicher européischer Organisationen in den MPS-Da-
ten mag liberraschen, wenn man sich Chinas intensive diplomatische Bemiithungen
um ,People-to-People-Beziehungen® mit zentral- und osteuropéischen Landern im
Rahmen des 16+1-Formats vor Augen fiihrt. Aus einer chinesischen Perspektive ist

dies allerdings dann nachvollziehbar, wenn man bedenkt, dass diese Lander unter
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das Dach der ,Belt and Road“-Initiative (BRI, dt. auch ,SeidenstrafBe-Initiative®)
fallen und somit als Gleichgesinnte in partnerschaftlichen ,Siid-Stid-Beziehungen®
gelten. Chinas Beziehungen mit diesen Landern folgen somit einer anderen Logik

als die mit den liberalen Demokratien des Westens.

HRegistrierte Biros  @Befristete Aktivititen [@Beides

Reaktionsstrategien, schwierige Abwagungen und Chancen
europaischer NROs

Aus der Perspektive europdischer Politik ergeben sich aus dem neuen rechtlichen
und politischen Umfeld fiir NROs in China verschiedene Herausforderungen. Nach
einer kurzen Bestandsaufnahme bisheriger Reaktionsstrategien und verbleibender
Chancen zivilgesellschaftlicher Akteure aus Europa werden einige strategische Re-
flektionen fiir das weitere gesellschaftliche Engagement in und mit China angebo-
ten.

Zunichst ist festzustellen, dass das ANRO-Gesetz selbst sich fiir viele in China
tatige Akteure nicht in dem MaBe als Wendepunkt erwiesen hat, wie dies anfinglich
erwartet worden war. Tatsdchlich berichten viele ANROs von weitgehender Kon-
tinuitdt vor und nach dem Januar 2017, da das repressive Potenzial des Gesetzes
bislang kaum genutzt wurde. Allgemein lasst sich sagen, dass solche NROs, die be-
reits zuvor gemaB der fritheren Richtlinien beim MZA registriert waren und auf
langjahrige Erfahrungen in der Zusammenarbeit mit lokalen Behorden zuriickbli-
cken, es in der Regel leichter haben, sich im neuen Umfeld zurechtzufinden. Um-
gekehrt gilt, dass das politische Klima fiir Aktivitdten in ,sensiblen® Bereichen und
flir Advocacy-Arbeit sich bereits im gesamten vergangenen Jahrzehnt immer weiter
verschlechtert hatte, sodass viele ANROs bereits vor Inkrafttreten des Gesetzes ihre
Programme in China beenden oder neu ausrichten mussten. Fiir diejenigen Organi-
sationen, die unmittelbar von dem neuen Gesetz betroffen wurden — weil sie zuvor
entweder ohne Registrierung in politisch tolerierten Graubereichen operiert hatten
oder als Firmen eingetragen waren — lassen sich grob drei Strategien unterschei-

den:
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Abb. 1
Anzahl europiischer
Organisationen mit
registrierten ANRO-
Aktivititen

Quelle: Eigene Zusam-
menstellung, basierend
auf MPS-Daten/The
Chinafile NGO Project
(Stand: 6. November
2018).



Umlenkung von NRO-Aktivitaten in politisch gewilinschte Bereiche

Die haufigste Strategie unter in China titigen groBeren INROs und Stiftungen be-
steht darin, sich auf solche Felder zu konzentrieren, die gemafB des ANRO-Gesetzes
ausdriicklichen rechtlichen Schutz genieBen, und somit offizielle chinesische Regie-
rungsziele fiir die sozio6konomische Entwicklung des Landes unterstiitzen. In ei-
ner Gegeniiberstellung von offiziellen Registrierungszahlen des MPS mit 6ffentlich
verfiigharen Daten zu ANRO-Aktivititen vor dem Jahr 2017 fanden Batke und
Hang (2018) Belege fiir eine solche Anpassung registrierter ANROs an die sozialpo-
litischen Ziele der Regierung — insbesondere in den Bereichen Katastrophenbhilfe,
Bildung, Gesundheitsweisen und Jugendarbeit. Europdische NROs folgen diesem
Trend, auch wenn sie iiberdurchschnittlich in den Feldern Technologie sowie Recht

und Governance registriert sind (s. Abb. 2).
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Umweltschutz gilt ebenfalls weiterhin als beliebtes Betiatigungsfeld, zumal es sich
hier um einen der wenigen Bereiche handelt, in dem ansatzweise autonome chi-
nesische NROs nach wie vor in der Lage sind, ihre Aktivititen auszubauen und
sinnvolle Arbeit zu leisten. Zwar wird zivilgesellschaftliche Betdtigung hier nicht
offiziell unterstiitzt, aber dennoch konnen die meisten Vorhaben hier als forderlich
fiir die Umsetzung der ambitionierten Ziele der Zentralregierung im Kampf gegen
Umweltzerstorung, Luft- und Bodenverschmutzung oder den Klimawandel gelten.
Neben Jugendaustausch ist Umweltschutz zugleich ein Bereich, in dem die Europa-
ische Union und China ein starkes beiderseitiges Interesse an der Vertiefung ihrer
Zusammenarbeit haben.

Zusétzlich zu den von offizieller Seite begriiiten Kooperationsbereichen haben
immer mehr INROs begonnen, ihre Aktivitdten in den Deutungsrahmen von Xi
Jinpings BRI zu stellen — offenbar in dem Bemiihen, biirokratische Hiirden zu re-
duzieren und die Einbindung chinesischer Partner zu erleichtern. Dadurch ergin-
zen sie gleichzeitig die wachsenden Anstrengungen chinesischer ,NROs" (viele mit
starkem parteistaatlichem Einfluss), die ,,China-Story“ weltweit zu verkiinden und

Schliisselbegriffe der offiziellen Parteiideologie — wie etwa ,Belt and Road“, ,Win-
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Abb. 2

Umlenkung oder
Umdeutung von
ANRO-AKktivititen hin
zu weniger sensiblen
Bereichen

Quelle: Eigene Zusam-
menstellung, basierend
auf MPS-Daten/The
Chinafile NGO Project
(Stand: 6. November
2018).

Anmerkung: Belieb-
teste Betdtigungsfelder
nach Anzahl permanent
registrierter ANROs.



win-Kooperation“ oder ,,Schicksalsgemeinschaft der Menschheit“ — im Sprachge-

brauch der Vereinten Nationen zu verankern.

Fortsetzung der Aktivitaten ohne formale Registrierung

Fiir eine Fortsetzung gemeinniitziger Aktivititen ohne gesetzeskonforme Registrie-
rung scheint es fiir ANROs zwei entgegengesetzte Griinde zu geben. Auf der einen
Seite stehen regierungsnahe NROs, sogenannte ,,GONGOs* (government-organised
non-governmental organisations) aus nichtwestlichen Staaten, die sich zumeist in
Bereichen betitigen, die von der chinesischen Regierung als Starkung von ,,People-
to-people“-Beziehungen unter dem Dach der BRI eingestuft werden. Die geringe
Zahl registrierter Vertretungsbiiros oder auch nur temporirer Vorhaben aus diesen
Landern verweist darauf, dass deren Tatigkeiten — in erster Linie Schiileraustau-
sche, semi-offizielle Delegationsreisen oder Stipendienprogramme — offenbar nicht
in den Anwendungsbereich des sicherheitsbetonenden ANRO-Gesetzes fallen. Die-
se Austauschaktivititen, die mit ,Track-Two-Diplomatie“ mehr gemein haben als
mit transnationaler Zivilgesellschaft, stehen fiir ein neues Modell chinesischer Au-
Benpolitik, mittels dessen die gesellschaftliche Komponente innerhalb der ,,Siid-
Siid-Beziehungen“ gefordert werden soll.

Auf der anderen Seite des Spektrums befinden sich viele kleinere NROs ohne
staatliche Unterstiitzung, die entweder nicht in der Lage oder nicht willens sind,
die Vorgaben des neuen Gesetzes zu erfiillen. Sie setzen ihre Aktivititen damit in
einem rechtlichen Graubereich fort, wie es fiir die zivilgesellschaftliche Arbeit aus-
landischer Tréager in China seit Jahrzehnten der Fall war. Fiir Organisationen, die
in sensiblen Feldern (im Jargon des ANRO-Gesetzes als ,politische Aktivitaten®
umschrieben und verboten) tétig sind, mag dies die einzige mogliche Strategie sein,
jedoch birgt sie schwer kalkulierbare Risiken fiir Mitarbeiter ebenso wie fiir chine-

sische Partner.

Einstellen der Aktivitaten auf dem chinesischen Festland

Knapp zwei Jahre nach Inkrafttreten des ANRO-Gesetzes haben bislang nur 340
Organisationen eine dauerhafte Reprdsentanz in China genehmigt bekommen.
Zugleich ist die Frage schwer zu beantworten, wie viele gemeinniitzige Organisa-
tionen sich zu einer Beendigung ihrer China-Aktivititen durchgerungen haben,
wie viele noch im Registrierungsprozess festhdngen oder planen, nach einer vor-
iibergehenden Pause ins Land zuriickzukehren. Wahrend einige Advocacy-Grup-
pen bekanntermaBen bereits auf Hongkong oder Taipei ausgewichen sind, halten
sich europiische NROs, die bislang auf dem Festland aktiv waren, mit 6ffentlichen
Stellungnahmen zu ihren weiteren China-Planen bewusst zuriick. Eine abwartende
Haltung bei stillschweigender Unterbrechung ihrer China-Aktivitaten erscheint fiir
multilateral aufgestellte INROs ohne einen festen Mitarbeiterstamm vor Ort und
mit Ausweichmoglichkeiten in Nachbarldndern derzeit als kliigste Strategie. Akteu-
ren hingegen, die auf langjdhrige und bewihrte Vertrauensbeziehungen mit ihren
Partnern vor Ort zuriickblicken, féllt eine solche Entscheidung deutlich schwerer.
Wihrend die Umsetzung des ANRO-Gesetzes nun in ihr drittes Jahr geht, steht
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die Frage im Raum, ob die chinesischen Behorden nichtregistrierte Organisationen
weiterhin stillschweigend dulden oder vielmehr dazu tibergehen werden, alle dieje-
nigen des Landes zu verweisen, die bislang keine Biirgschafts- oder Partnerorgani-

sationen vor Ort finden konnten.

Chinesisches Streben nach Mitgestaltung internationaler Normen

Obwohl viele ANROs auch innerhalb des neuen gesetzlichen Umfeldes weiterhin in
China aktiv sind, hat sich das politische Klima fiir inlandische ebenso wie fiir aus-
landische zivilgesellschaftliche Akteure betrichtlich eingetriibt. Dies steht klar im
Widerspruch zu dem offiziellen Narrativ der ,Rechtsstaatlichkeit”, mittels dessen
die Einfiihrung des neuen ANRO-Gesetzes urspriinglich gerechtfertigt worden war.
Trotz seiner uneinheitlichen Umsetzung erreicht das Gesetz offenbar die beabsich-
tigte Wirkung, namlich als politisches Risiko wahrgenommene Advocacy-Gruppen
zu verdrangen und zugleich andere ANROs in Betiatigungsfelder umzulenken, die
im Sinne der Regierungspolitik gutgeheiBen werden.

Auch das offiziell verlautbarte Ziel hoherer Transparenz in der Arbeit von
ANROs in China scheint zumindest fiir die (bislang relativ wenigen) erfolgreich
registrieren Organisationen teilweise aufzugehen. Die allmihliche Kompensati-
on versiegender ausldndischer Geldfliisse durch philanthropische Stiftungen und
Spenden aus dem Inland krankt allerdings noch an strukturellen Problemen, recht-
lichen Hiirden und einem verbreiteten Misstrauen gegeniiber heimischen Wohl-
tatigkeitsorganisationen. Alle diese Umsténde tragen dazu bei, kleineren chinesi-
schen NROs das Leben schwer zu machen.

SchlieBlich ist festzustellen, dass sich der bislang vorrangig auf den Dritten
Sektor in China selbst gerichtete Blick zuletzt stark geweitet hat und zunehmend
auch den Einfluss der internationalen Zivilgesellschaft auf Chinas internationales
Image und auBenpolitische Interessen einbezieht. In dem MaBe, wie chinesische
gemeinniitzige Organisationen aufgefordert werden, ,hinauszugehen® (zou chuqu)
und durch Wohltatigkeit und internationale Zusammenarbeit ,,Chinas gute Stimme“
zu verbreiten (Liu 2016), kann es sich die parteistaatliche Fiihrung nicht wirklich
erlauben, ausldndische zivilgesellschaftliche Einfliisse mithilfe gesetzlicher Mauern
génzlich aus dem Land zu verbannen. Auch ist China auf internationale Kooperati-
on angewiesen, wenn es langerfristig den eigenen Mdéglichkeiten zur Mitgestaltung
internationaler Normen keinen Riegel vorschieben will. Chinesische Intellektuel-
le und Politiker richten ihr Augenmerk insbesondere auf die 6ffentliche Meinung
in BRI-Ziellandern, seit Xi Jinping in seiner Ansprache auf dem ,BRI-Forum“ im
Mai 2017 damit begonnen hat, die ,Stirkung der People-to-people-Beziehungen*®
(minxin xiangtong, wortlich ,Verstindigung der Herzen der Bevolkerungen®) zu
betonen. Das Bestreben der chinesischen Fithrung, die BRI auch gesellschaftlich zu
untermauern und dazu soziale Organisationen zur Verbesserung der offentlichen
Meinung in den Ziellindern einzusetzen, gibt der chinesischen Zivilgesellschafts-
politik eine neue, transnationale Dimension. In diesem Rahmen kénnen INROs als
niitzliche Partner und Forderer chinesischer NROs auf deren Weg ,nach drauBen®
im Sinne eines ,reibungslosen Aufbaus der BRI“ dienen — vorausgesetzt, dass sie
sich streng an die politischen Vorgaben und Slogans der chinesischen Regierung
halten.
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Zugleich offenbaren diese internationalen Ambitionen Chinas — die in auflen-
politischen Kreisen durchaus deutlich artikuliert werden — die Widerspriichlichkei-
ten innerhalb der chinesischen Zivilgesellschaftspolitik. So wird eine ,,People-to-
people“-Rhetorik letztendlich nicht ohne eine glaubwiirdige Grundlage in Gestalt
echter Austauschbeziehungen unter Nichtregierungsakteuren auskommen. Diese
Anforderung scheint aber schwer in Einklang zu bringen zu sein mit dem derzei-
tigen Vorgehen der chinesischen Fiihrung, die den Dritten Sektor durch Mikroma-

nagement und strikte Kontrolle von oben zu regulieren versucht.

Schwierige Abwagungen und verbleibende Chancen flr
europaische NROs

Das institutionelle Umfeld fiir ausldndische wie fiir inldndische gesellschaftliche
Akteure hat sich in China im vergangenen Jahrzehnt — und noch einmal verstarkt
in den letzten beiden Jahren — grundlegend verdndert. Dadurch hat sich ein schon
lange bestehendes Dilemma fiir internationale NROs weiter verscharft: Inwieweit
sollen zur Aufrechterhaltung der weiteren Arbeitsfahigkeit innerhalb Chinas die
parteistaatlichen Regeln befolgt und dafiir eigene Prinzipien infrage gestellt wer-
den? Eine Befolgung der neuen institutionellen Regeln impliziert nicht nur die
Akzeptanz schirferer Uberwachung durch chinesische Aufsichtsorgane und Si-
cherheitsbehorden, sondern auch eine Anpassung der eigenen Agenda an offiziel-
le Vorgaben, moglicherweise unter Aufgabe eigener Grundwerte. Einerseits bringt
die Befolgung der neuen gesetzlichen und politischen Vorgaben fiir manche INROs
nicht nur hohe Anpassungskosten, sondern auch das Risiko des Verlusts internati-
onaler Glaubwiirdigkeit mit sich. Auf der anderen Seite bedeutet eine Abkehr vom
chinesischen Festland einen Abbruch jeglicher Kontakte mit der dortigen Gesell-
schaft und die vollige Aufgabe von Projekten, die moglicherweise vielen Menschen
in China zugutegekommen wéren.

Natiirlich hangt das Ergebnis dieses Abwagungsprozesses stark vom jewei-
ligen Politikfeld und der strategischen Ausrichtung jeder einzelnen INRO ab. In
Bereichen wie Armutsbekdmpfung, soziale Absicherung, Gesundheitsversorgung
oder Umwelt- und Klimaschutz bestehen gute Chancen auf eine sinnvolle Fortset-
zung zivilgesellschaftlicher Aktivitdten. Sofern INROs sich den formalen Registrie-
rungs- und Berichtspflichten unterwerfen, sollte ihre inhaltliche Agenda hier nicht
grundlegend kompromittiert werden. In anderen Bereichen wie Menschenrechten,
dem Schutz von Arbeitnehmern oder ethnischen und religiosen Minderheiten so-
wie allgemein der rechtlichen Unterstiitzung verwundbarer sozialer Gruppen aber,
von denen in der parteistaatlichen Wahrnehmung eine mogliche Gefahr fiir die
Legitimitat des Regimes ausgeht, diirften sorgfiltige Kosten-Nutzen-Analysen fiir
zahlreiche Akteure eher einen zumindest voriibergehenden Riickzug nahelegen.
Fiir einige westliche zivilgesellschaftliche Akteure konnte dies sogar den positiven
Nebeneffekt haben, dass das erzwungene Ende ihrer Aktivititen vor Ort sie von
selbst auferlegten Beschriankungen befreit und so kritischere Stimmen und wichti-
ge Advocacy-Arbeit zur Chinapolitik in westlichen Landern starkt.

Auf Basis dieser Uberlegungen sollten europiische NROs die Vor- und Nachtei-
le einer weiteren Arbeit im neuen institutionellen Rahmen der Volksrepublik Chi-

na in der langeren Frist ehrlich und ergebnisoffen abwigen. Auf politischer Ebene
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sollten sich europiische Entscheidungstriger gegeniiber China bemiihen, den zi-
vilgesellschaftlichen Austausch so zu starken, dass er diesen Namen auch verdient,
und so der weiteren ,,GONGOisierung“ des ,People-to-people“-Pfeilers innerhalb
der EU-China-Beziehungen entgegenwirken. Unter anderem miisste hierfiir die
Diversitét zivilgesellschaftlicher Teilnehmer aus Europa und China an solchen Di-
alogen konsequent verteidigt werden (Fulda im Erscheinen). Gleichzeitig erdffnet
die Internationalisierung und der wachsende globale FuBabdruck von Chinas eige-
nen (wenn auf oftmals parteistaatlich beeinflussten) sozialen Organisationen neue
Moglichkeiten fiir die zukiinftige Zusammenarbeit an Themen globaler Regierungs-
flihrung sowie an der Umsetzung der UN-Ziele fiir nachhaltige Entwicklung, die
auch in aktuellen chinesischen Philanthropie-Debatten eine groe Rolle spielen.
In Zeiten ernsthafter Herausforderungen fiir die liberale internationale Ord-
nung liegt Europas Stiarke weiterhin in der Diversitédt der Akteure und der Vielfalt
eigenstandiger Stimmen in seinen internationalen Beziehungen. Um diese Vielfalt
aufrechtzuerhalten, sind sowohl europdische NROs notwendig, die sich weiterhin
um direkten zivilgesellschaftlichen Austausch und Kooperation mit chinesischen
Partnern bemiihen, als auch solche, die die kritischen Seiten und den wachsenden
globalen Einfluss des chinesischen ,Alternativ‘-Modells gegeniiber europiischer

Offentlichkeit und Entscheidungstrigern offen und sachkundig benennen.
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diesen und verwandten Themen geforscht.
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