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~DER HIMMEL IST HOCH, DER KAISER WEIT"

Partnerschaften mit China und menschenrechtliche Sorgfaltspflichten

VON SABINE FERENSCHILD

,,Stddte- und Lianderpartnerschaften sind wichtige Standbeine der Beziehungen (zu China, Einf. d. A.). Sie leisten
einen konkreten Beitrag zur bilateralen Zusammenarbeit. Ferner verbessern sie das gegenseitige Verstdndnis

und fordern den Austausch der Zivilgesellschaften in Deutschland und in China. Die Bundesregierung begriif3t
die Partnerschaften und wird sich hierzu eng mit den Landern abstimmen.”
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Aus der China-Strategie der Bundesregierung (Kap. 3.2, S. 23)

heit, autoritdre Entwicklung und Unterdrii-

ckung der Meinungsfreiheit - die Verletzun-
genvon Menschenrechten in China sind gravierend.
Im Kontext von Lieferkettengesetzen bilden diese
Gegebenheiten ein erhebliches Risiko fiir Unter-
nehmen, die aus China Waren oder Vorprodukte
beziehen (oder dort produzieren) und zugleich ihre
menschenrechtlichen Sorgfaltspflichten einhalten
miissen /wollen (vgl. Ferenschild 2024).

Parallel zu dieser sich verschiarfenden men-
schenrechtlichen Problematik unterhalten deut-
sche Kommunen und Bundeslinder weiterhin
partnerschaftliche Beziehungen zu chinesischen
Kommunen und Provinzen. Diese Beziehungen
sind vielfdltig und umfassen politischen Aus-
tausch, wirtschaftliche und wissenschaftliche Ko-
operationen oder zivilgesellschaftliche Beziehun-

Z wangsarbeit, fehlende Gewerkschaftsfrei-

gen. Da wirtschaftliche Beziehungen zwischen
Deutschland und China hiufig von politischen Be-
ziehungen bzw. Partnerschaften begleitet werden,
stellt sich die Frage, ob ein Dialog zu menschen-
rechtlichen Sorgfaltspflichten von Unternehmen
zwischen deutschen und chinesischen Partner*in-
nen innerhalb kommunaler und regionaler Part-
nerschaftsaktivititen moglich ist.

Zwar zeigen die folgenden Einblicke in die real
existierenden deutsch-chinesischen Partnerschaf-
ten, dass auch kommunale und regionale Partner-
schaften immer stdrker der zentralen Fiihrung der
KP Chinas unterworfen werden, aber wie ein chi-
nesisches Sprichwort sagt ,Der Himmel ist hoch,
der Kaiser weit" (zit.n. Heberer 2022: 31). Wo die
Staatsfithrung fern ist, kann es sich lohnen, ver-
bleibende Handlungsspielrdume, die der weite
Raum unter dem Himmel bietet, auszuloten.
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STADTEPARTNERSCHAFTEN UND
SUBNATIONALE DIPLOMATIE

Von der Bundesregierung in ihrer China-Strategie
als wichtiges Standbein der deutschen China-Be-
ziehungen gewiirdigt, werden Stddte- und Lander-
partnerschaften mit China von Expert*innen als
»Teil der kommunalen Aufdenpolitik” (Pfundheller
0.J.: 0.p.) und als ,subnationale Diplomatie” zum
Aufbau bilateraler Beziehungen und zur ,Inter-
nationalisierung der Stidte und ihrer Bewohner”
(Heberer 2022: 12) eingeordnet. Beriicksichtigt
man die wichtige Rolle von Stddtepartnerschaften
fiir die Versohnungsarbeit in Europa nach dem
Zweiten Weltkrieg oder im Rahmen der Entwick-
lungszusammenarbeit, dann wird das grundsatz-
liche Potenzial kommunaler Partnerschaften fiir
die weltweite Volkerverstindigung deutlich (vgl.
Kefferpiitz 2021: 3).

Gibt es dieses Potenzial auch fiir die Themati-
sierung menschenrechtlicher Sorgfaltspflichten?
Ein genauerer Blick auf die beiden Seiten der Part-
nerschaften hilft einzuschétzen, ob dies realis-
tisch ware.

EIN BLICK AUF DIE DEUTSCHE SEITE
Bereits seit den 1980er Jahren unterhalten deut-
sche Kommunen und Liander Partnerschaften mit
China. Nordrhein-Westfalen ist partnerschaftlich
mit den chinesischen Provinzen Shanxi (seit 1984),
Jiangsu (seit 1986) und Sichuan (seit 1988) verbun-
den, auflerdem gibt es laut Engagement Global
insgesamt 23 Stddtepartnerschaften zwischen
Kommunen in NRW und China, zu denen u.a.
Duisburg - Wuhan (seit 1982), der Landkreis Sie-
gen Wittgenstein — Deyang (seit 1996) oder Bonn
- Chengdu (seit 2000) gehoren (vgl. Kefferpiitz
2021:16; SKEW 2019: 0.p.).

Bundesweit sind bis auf eines (Mecklenburg-
Vorpommern) alle Bundesliander Partnerschaften
mit chinesischen Provinzen eingegangen und auf
kommunaler Ebene gibt es deutlich iiber 100 Stad-
tepartnerschaften (vgl. Kefferpiitz 2021: a.a.0.). Da
keine Kommune verpflichtet ist, ihre internationa-
len Beziehungen einer zentralen Stelle zu melden,
gibt es in Deutschland keine vollstandige, aktuelle
Uberblicksstatistik {iber die deutsch-chinesischen
Beziehungen. Die Servicestelle Kommunen in der
Einen Welt bietet dennoch in ihrer Landkarte der
deutsch-chinesischen Kommunalpartnerschaften
einen guten Uberblick mit Stand 2019 (vgl. SKEW
2019: 0.p.).

China-Partnerschaften bilden nur einen klei-
nen Teil der mehr als 7.000 Partnerschaften,
Freundschaften und Kontakte in die ganze Welt,
die deutsche Kommunen unterhalten (vgl. RGRE
Deutsche Sektion o.].: 0.p.). Wahrend unter einer
Stddtepartnerschaft eine ,formliche, zeitlich und
sachlich nicht begrenzte Partnerschaft, beruhend
auf einem Partnerschaftsvertrag (Partnerschafts-
urkunde)” (Pfundheller o.].: 0.p.) verstanden wird,
lassen sich von diesen , Freundschaften, , Kontak-
te“ oder ,Projektpartnerschaften” unterscheiden,
die sowohl formloser, themenspezifischer als auch
zeitlich befristet sein konnen (vgl. RGRE Deutsche
Sektion 0.].: 0.p.). Deutsch-chinesische Beziehun-
gen reichen also {iber reine Stddtepartnerschaften
hinaus.

Deutsche Kommunen und Linder gehen ihre
internationalen Beziehungen relativ autonom
ein, sie haben das ,Recht der Selbstverwaltung*
(Frenzel et.al. 2024: 15), d.h. sie bendtigen keine
»Erlaubnis“ der Bundesebene, bevor sie interna-
tionale Kontakte aufnehmen. Dementsprechend
vielfdltig sind die inhaltlichen Schwerpunkte der
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Ministerprasident Laschet
empfiangt den Gouverneur
von Jiangsu, Wu Zhenglong
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Partnerschaften, die Zustdndigkeit in den jeweili-
gen Rathdusern oder auch die Intensitdt der Part-
nerschaft. Inhaltlich stehen hdufig Umweltfragen,
kultureller Austausch sowie Forderung der Wirt-
schaftskontakte bzw. Investitionen im Fokus. Die
Erfahrungen vieler Kommunen besonders bei chi-
nesischen Investitionen sind dabei nach Einschét-
zung einer aktuellen Studie der Friedrich-Ebert-
Stiftung durchaus positiv, da die chinesische Seite
Gesetze und tarifliche Mitbestimmung achte und
keine ,Tendenz zu Betriebsabwicklungen oder
Verlagerungen nach China“ bestiinde - im Unter-
schied zu Investitionen ,aus dem europdischen
Ausland oder den USA” (Frenzel et.al. 2024: 30).
Die Studie weist aber auch darauf hin, dass fiir ei-
nen tieferen Austausch chinesische Sprachkennt-
nisse unverzichtbar sind: sensible Themen wie
Pressefreiheit konnten auf Chinesisch durchaus
besprochen werden, auf Deutsch oder Englisch
aber in der Regel nicht (vgl. a. a. O.: 28).

EIN BLICK AUF DIE CHINESISCHE SEITE
Laut Kefferpiitz 2021 lasst sich die Entwicklung in-
ternationaler partnerschaftlicher Beziehungen auf
chinesischer Seite in drei Phasen einteilen:

» 1980er Jahre: Im Rahmen der Reform- und
Offnungspolitik werden die ersten Lander- und
Stadtepartnerschaften etabliert.

» 2000er Jahre: Nach dem Beitritt Chinas zur
Welthandelsorganisation (2001) werden die
kommunalen und regionalen Partnerschaften
zwischen Deutschland und China intensiviert.

» Seit 2012: Deutsch-chinesische Beziechungen
auf subnationaler Ebene gewinnen mehr
Relevanz, u.a. wird eine Urbanisierungspartner-
schaft (2013) zur weiteren Férderung des Stadte-
austauschs vereinbart (vgl. Kefferpiitz 2021: 4).

Anders als auf der deutschen Seite sind interna-
tionale Partnerschaften chinesischer Kommunen
und Provinzen eingebunden in ein national ge-
steuertes System. Chinesische Kommunen kénnen
sich ihre internationalen Partner zwar selbst aus-
suchen, der Abschluss einer Partnerschaft bedarf
aber der Zustimmung einer zentralen Ebene (vgl.
Heberer 2022: 14). Alle Partnerschaften werden
von der Chinese People’s Association for Friends-
hip with Foreign Countries (Chinesische Volksver-
einigung fiir die Freundschaft mit dem Ausland
- CPAFFEC) verwaltet, die dem Auflenministerium
unterstellt ist und als Einflussinstrument der KP
Chinas gilt (vgl. Freiheit fiir Hongkong 2024: 8;
Frenzel et.al. 2024: 19). Letztlich bewilligt also das
Auflenministerium den Abschluss internationa-
ler Partnerschaften. Das ist zwar schon viele Jahr-
zehnte so, doch verdndert die autoritidre und zen-
tralistische Ara unter Xi Jinping, verbunden mit
dem Abbau der Unabhingigkeit von Lokalregie-
rungen aus der Reform- und Offnungsperiode der

KOMMUNALBEZIEHUNGEN NRW / CHINA

Kommune in China
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Quelle: Eigene Darstellung nach SKEW 2019

1980er Jahre, die Auswirkungen dieser Struktur
auf die kommunalen Partnerschaften (vgl. Frenzel
et.al. 2024: 8). Die chinesischen Kommunen sind
verstarkt gehalten, ,im Umgang mit ausldndi-
schen Partnerstddten aufdenpolitische Prinzipien
zu wahren und Diskussionen iiber ,sensible The-
men' (Taiwanfrage, Menschenrechte, Tibet, ethni-
sche Fragen) moglichst zu vermeiden.” (Heberer
2022: 14; vgl. Frenzel et.al. 2024: 7). Angesichts
dieser Top-Down-Struktur wundert es nicht, dass
zivilgesellschaftliche Akteur*innen, die sich mit
menschenrechtlichen Themen beschiftigen, von
deutscher Seite kaum sowie von chinesischer Seite
gar nicht an den kommunalen Partnerschaften be-
teiligt sind (vgl. Freiheit fiir Hongkong 2024: 10).

Eine Studie vom Mercator Institute for China
Studies (MERICS) weist auf die Gefahr hin, dass die
Funktionalisierung kommunaler Partnerschaf-
ten fiir nationale Interessen die Risiken fiir Wirt-
schaftsspionage, politische Einflussnahme und
Desinformation im Rahmen von Partnerschafts-
aktivitaten erhoht. Dies ware das Gegenteil der
De-Risking-Strategie der Bundesregierung (vgl.
Kefferpiitz 2021: 3).
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Partnerstadte der Landeshauptstadt Disseldorf
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Auf Grundlage dieser verdnderten Rahmenbe-
dingungen ldsst sich vermuten, dass die fiir eine
gelungene Beziehung noétige Vertrauensbildung
zwischen der deutschen und der chinesischen Seite
insbesondere bei neuen bzw. jungen Partnerschaf-
ten erschwert ist. Uber viele Jahre gewachsene Part-
nerschaften konnten davon weniger betroffen sein,
sofern die handelnden Personen nicht zu sehr oder
zu hdufig wechseln / gewechselt haben. Gerade
langjdhrige Partnerschaften kénnten also geeignet
sein, sensible Themen anzusprechen bzw. sich in
neue Themenfelder wie z.B. die menschenrechtli-
chen Sorgfaltspflichten vorzuwagen.

KOLN - BEUJING: PARTNERSCHAFT

UND MENSCHENRECHTE

Ein gutes Beispiel fiir eine langjdhrige Partner-
schaft ist die Partnerschaft der Stadt Koln mit
der chinesischen Hauptstadt Beijing, die von
Oberbiirgermeisterin Henriette Reker bei einem
Peking-Besuch 2024 als ,wertvoll und lebendig”
bezeichnet wurde (Stadt Ko6ln.2024: 0.].). In der
offentlichen Darstellung der Partnerschaft weist
die Stadt Koln auch auf menschenrechtliche Pro-
bleme in China hin, was nicht hdufig der Fall ist.
Uberwiegend wird dieses Thema in der Offentlich-
keit ausgeklammert.

Die Stadt Koln unterhdlt insgesamt 23 Stadte-
partnerschaften, eine davon ist seit 1987 die Part-
nerschaft mit Beijing, angestofien durch den da-
maligen Kélner OB Norbert Burger. Uber die letzten
fast 40 Jahre hat sich die Partnerschaft, die mit
einem Fokus auf Wirtschaft, Handel, Wissenschaft,
Technik, Kultur und Tourismus begann, weiterent-
wickelt (ohne dass der Wirtschaftsfokus unbedeu-
tender geworden ware). Anldsslich des 20-jahrigen
Bestehens wurde die Partnerschaft formell um die

Themen Klima-, Umwelt- und Ressourcenschutz
sowie Bildung und Jugendarbeit erganzt. Die Part-
nerschaft diente vor allem in den Anfdngen als
Jluroffner” (Stadt Koln o.].: o.p.) fiir den Zugang
Kolner Unternehmen zum chinesischen Markt. Die
wissenschaftliche Kooperation spielt ebenfalls eine
wichtige Rolle. Die Landesregierung von NRW hat
die Universitat Koln als zentrale Koordinierungs-
instanz fiir den Wissenschaftsaustausch mit China
benannt (vgl. Stadt Kéln o. J.: 0. p.).

Beijing wiederum pflegt insgesamt 54 Stddte-
partnerschaften, die meisten davon zu anderen
Hauptstadten wie zum Beispiel Neu-Delhi / Indien,
Washington / USA oder London / Grof3britannien
(vgl. Stadtregierung Beijing o.].: 0.p.). Als der Part-
nerschaftsvertrag im Herbst 1987 unterzeichnet
wurde, unterzeichnete von Pekinger Seite aus der
damalige Oberbiirgermeister Chen Xitong, der
nur kurze Zeit spater, im Juni 1989, zu den Verant-
wortlichen fiir die todliche Niederschlagung der
Tian'anmen-Proteste gehorte (vgl. Der Spiegel 2012:
0.p.; bpb Social Media 2024: 0.p.). Die Beijing - Kéln-
Partnerschaft iberdauerte diese Tragtdie, wie viele
andere China-Partnerschaften auch, die nur kurz
aufEis gelegt und dann wieder aktiv betrieben wur-
den (und mit einer Vielzahl neuer Partnerschaften
in den 1990er und 2000er Jahren einhergingen,
s. Grafik). Koln erinnert an das Massaker der chi-
nesischen Regierung an der eigenen Bevdlkerung
immerhin in der Darstellung der Partnerschaft auf
seiner Webseite (vgl. Stadt Kéln o. J.).

Wie im Fall anderer Stadtepartnerschaften hat
sich auch in Koln mit der im Jahr 2006 gegriin-
deten ,Gesellschaft der Chinafreunde e. V. (GdCf)
- Partnerschaftsverein Koln-Peking” eine zivilge-
sellschaftliche Gruppe gegriindet, die die Partner-
schaft mit einem Fokus auf den Kulturaustausch
zwischen beiden Stidten und die direkte Begeg-
nung von Biirger*innen fordern mochte (vgl.
GDCFKoln 0.).: 0.p.). In K6ln kooperiert der Verein
mit der Stadt(verwaltung) und in der Cologne Alli-
ance mit anderen Kolner Partnerschaftsvereinen.

ANZAHL NEUE PARTNERSCHAFTEN DER STADT BEIJING,
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Quelle: Eigene Darstellung nach Stadtregierung Beijing (o.].)
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Erinnerung an Tian'anmen, 30 Jahre danach

In China ist die Beijing People’s Association for
Friendship with Foreign Countries (BPAFFC) ein
Kooperationspartner, laut Webseite vor allem bei
kulturellen Projekten. Die BPAFFC ist eine 1981 ge-
griindete Pekinger Nicht-Regierungsorganisation
(vgl. BPAFFC 0.].: 0.p.). Ob sie der oben genannten
Chinese People’s Association for Friendship with
Foreign Countries angehort, ist aus der Webseite
nicht ersichtlich, liegt aber angesichts der Namen-
gebung nahe. Beide firmieren zwar als Nicht-Re-
gierungsorganisationen, sind aber vermutlich
beide eher als Einflussinstrumente der KP Chinas
einzuschitzen (s.o.).

Was die Partnerschaftsarbeit Kolns besonders
macht, ist der explizite Bezug zwischen Stadtepart-
nerschaftenund Menschenrechtsarbeit.ImFallvon
internationalen wie innerstaatlichen Menschen-
rechtsverletzungen géibe es

,--- kommunale Handlungsmaglichkeiten, die
iiber die Grenzen nationalstaatlicher Auf3en-
politik hinausgehen. Im Rahmen der Stdd-
tediplomatie ist es auch Kommunen aufge-
geben, in enger Abstimmung mit dem Aus-
wirtigen Amt Stellung zu beziehen und die
eigenen Handlungsspielrdume klug abge-
stimmt im Sinne des oben genannten Werte-
fundaments zu nutzen. Sie konnen und sollen
insbesondere vertrauensbildend und dadurch
auch friedensfordernd wirken sowie Diskurs-
rdume offnen, auch zu strittigen Themen.”
(Stadt Koln 2022: 8).

So formuliert es die Stadt in ihrem neuen, fiir
alle internationalen Partnerschaften der Stadt

Koln giiltigen, Partnerschaftskonzept, zu dem zi-
vilgesellschaftliche Initiativen beigetragen ha-
ben (vgl. Initiative Menschenrechtsstadt Kéln o.].:
0.p.). Eine Konsequenz aus diesem neuen Konzept
ist der Beitritt Kolns zur Initiative ,,10, 100, 1000
Menschenrechtsstddte und Gebiete bis 2030“ im
Jahr 2023 (vgl. Stadt K6ln 2023: 0.p.).

FAZIT UND EMPFEHLUNGEN

Unser Blick auf deutsch-chinesische Partner-
schaften, ihre Schwerpunkte und die struktu-
rellen Unterschiede zwischen deutscher und
chinesischer Seite zeigt, dass kommunale Part-
nerschaften eine Dialogebene fiir vielfdltige The-
men sein konnen. Auch wenn es so aussieht, als
wiirden in deutsch-chinesischen Partnerschaften
vor allem Themen behandelt, die dem Interesse
beider Seiten entsprechen (hierzu gehoren Men-
schenrechte zumindest auf chinesischer Seite
nicht), so kdnnen in nicht-6ffentlichen Runden
und besonders bei chinesischer Sprachkompe-
tenz auch sensible Themen angesprochen wer-
den. Hier liegt eine Chance fiir den Austausch
zu menschenrechtlichen Sorgfaltspflichten von
Unternehmen.

Es wird aber auch deutlich, dass es auf deut-
scher Seite keinen vollstindigen Uberblick iiber
die Vielfalt der kommunalen und regionalen Be-
ziehungen zu chinesischen Partnern gibt. Beim
gegenwadrtigen Einblick in die deutsch-chinesi-
schen Beziehungen entsteht der Eindruck einer
Schieflage, in der die deutsche Seite die Partner-
schaft primér aus lokalen Interessen heraus be-
treibt, die chinesische Seite aber nationale Inter-
essen in der Partnerschaft beriicksichtigen muss.
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EMPFEHLUNGEN

Deutsche Kommunen und Bundeslander soll-
ten die verdnderte Lage in China wahrnehmen,
reflektieren und ihre China-Kompetenz aus-
bauen. Die Entwicklung kommunaler Leitlinien
fiir internationale Partnerschaften, sofern noch
nicht vorhanden, sowie eine kommunale China-
Strategie sind hilfreiche Bausteine. Dafiir sind
eine gute China-Expertise sowie Wissen um Ak-
teur*innen und Strukturen nétig.

Bundeslinder und /oder Bundesregierung soll-
ten eine China-Kompetenzstelle einrichten.
Eine fachkundige Informations- und Koordinie-
rungsstelle kann Kommunen ziigig und effektiv
informieren, wenn es um Pro und Contra bei der
Aufnahme neuer Partnerschaften, bei der Setzung
neuer Themen in bestehenden Partnerschaften
oder der Bearbeitung von auftretenden Proble-
men geht. Die Vernetzung mit anderen Kommu-
nen iiber eine China-Kompetenzstelle stirkt das
Erfahrungslernen. Eine derartige bessere Koor-
dinierung konnte die einzelnen Kommunen in
ihren Beziehungen zu chinesischen Kommunen
starken, ohne zugleich das chinesische Modell der
Einbindung kommunaler Partnerschaften in au-
f3enpolitische Staatsinteressen nachzuahmen und

Seidenproduktion in Suzhou
in der chinesischen
NRW-Partnerprovinz Jiangsu

Einzelmafinahmen in diesem Kontext konnten ein
umfassendes Mapping aller deutsch-chinesischen
Partnerschaftsbeziehungen sein, regelmafiige
Vernetzungstreffen, feste Ansprechpartner mit
China-Expertise bei Beratungsbedarf, ein ,How
to-Partnerschafts“-Guide und anderes mehr.

Menschenrechtliche Sorgfaltspflichten von Un-
ternehmen sollten zum Thema des Austauschs
bei Stddtepartnerschaften werden. Kommunale
Partnerschaften haben sich in den letzten Jahren
inhaltlich  weiterentwickelt. ~Nachhaltigkeits-
themen wie der Klimawandel, zukunftsfihige
Entwicklung oder Bildungschancen stehen auf
der Agenda deutsch-chinesischer Partnerschaf-
ten. Menschenrechtliche Sorgfaltspflichten von
Unternehmen, die zur Umsetzung des UN-Nach-
haltigkeitsziels Nr. 8 (Wirtschaftswachstum und
menschenwiirdige Arbeit) beitragen, wurden
bisher noch vernachldssigt. Dabei gehoren sie zu
den UN-Leitprinzipien fiir Wirtschaft und Men-
schenrechte, sind in Richtlinien der OECD sowie
in EU- und deutschen Lieferkettengesetzen ver-
ankert. Einzelunternehmen tun sich schwer, bei
chinesischen Geschéftspartnern Verstandnis fiir
menschenrechtliche Risikoanalysen zu wecken
und entsprechende Daten zu erhalten. Ein ge-
meinsames Vorgehen, flankiert iiber formelle
partnerschaftliche Beziehungen, kann deshalb
hilfreich sein. Sollten deutsche Kommunen dieses
Thema aufgreifen, konnten sie damit einen wich-
tigen Beitrag zur Umsetzung menschenrecht-
licher Sorgfaltspflichten leisten. L 2
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