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Das Chinesische Eingabensystem in seinem gesellschaftlichen Kontext

Abstract

In China werden einerseits sehr viele Eingaben von Biirgern bei der Verwaltung einge-
reicht, andererseits sind sehr wenige von ihnen auch erfolgreich. Um diese Diskrepanz zu
erkliren, beschreibt und analysiert der Aufsatz die rechtlichen Anforderungen an eine Ein-
gabe, die Arbeitsweise der zustindigen Behorden sowie den gesellschaftlichen Kontext des
Eingabensystems. Es wird gezeigt, dass Eingebende u.a. unter dem Einfluss der Tradition
und aufgrund einer Priaferenz zugunsten der materiellen Gerechtigkeit, der Sehnsucht nach
einem rechtschaffenen Beamten und der Hoffnung auf die Erhérung durch einen hohen
Beamten gerne Eingaben einreichen, wéahrend die Schwéchen innerhalb des Eingabensy-
stems und die Probleme innerhalb des chinesischen Staataufbaus einer Stattgabe der Ein-
gaben meist entgegenstehen. Eine umfassende politische Reform ist insoweit noch nicht
abzusehen, eine neue Justizreform kann die Krise nur teilweise entschirfen.

Stichworter: das chinesische Eingabensystem; xinfang; chinesischer Staatsaufbau; chine-
sische Gesellschaft
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China ist im Wandel begriffen. Dieser Wandel fiihrt zu einer Zunahme von Streitig-
keiten nicht nur zwischen Privatpersonen, sondern auch zwischen Privatpersonen und
staatlichen Stellen. Als einem Mechanismus der Streitbeilegung kommt dem Eingabensy-

stem ({7 i, auf Pinyin xinfang, sinngemiB ,,Briefe schreiben und Besuche abstatten) er-

hebliche praktische Bedeutung zu. Im Jahr 2014 diirften iiber 7.000.000 solcher Eingaben
von Biirgern bei der Verwaltung eingereicht worden sein,' wihrend die Gesamtzahl der
neu eingeleiteten Verwaltungsprozesse und der Widerspruchsverfahren weniger als
300.000 betrug.”

Obwohl das System einerseits eine grofle Anziehungskraft auf die Bevdlkerung aus-
iibt, wird andererseits berichtet, dass nur 0,02% der Gesuche erfolgreich sind.’ In diesem
Zusammenhang stellt sich die folgende Frage: Warum ist das Eingabensystem so attraktiv,
obgleich die Erfolgsaussichten so gering sind? Ausgehend von dieser Frage wird das Ein-
gabensystem im Folgenden diskutiert, um seine Funktionsweise im gesellschaftlichen
Kontext Chinas verstdndlich zu machen. Obwohl eine Eingabe auch bei den zustindigen
Ausschiissen eines Volkskongresses, einer Volksstaatsanwaltschaft oder einem Volksge-
richt zuldssig ist, ist die Verwaltung unter den verschiedenen staatlichen Stellen der hau-
figste Adressat der Eingabe, denn sie nimmt den gréfiten Einfluss auf das gesellschaftliche
Leben. Dieser Aufsatz konzentriert sich aus Platzgriinden auf die Eingaben bei der Verwal-

tung.
1. Die Eingebenden und die Eingaben-Arbeitsorgane

Nach der Definition in Art. 2 der vom Staatsrat im Jahr 2005 als Verwaltungsverordnung
erlassenen ,,Eingabenordnung* (155 454 kurz: EingO) ist eine Eingabe eine Art der kriti-
schen Kommunikation, durch welche Biirger, juristische Personen oder andere Organisa-

tionen mittels verschiedener Arten von schriftlicher Kommunikation und Telekommunika-

" Es gibt zwar keine offiziell bekanntgegebenen Zahlen, aber es wird in den Medien berichtet, dass in den
ersten zehn Monaten des Jahres 2013 insgesamt 6.040.000 Eingaben eingegangen sind
(http://politics.people.com.cn/n/2013/1128/c1001-23683864.html), darum betrug die Gesamtzahl der Ein-
gaben im Jahr 2013 schéitzungsweise ca. 7.200.000. Nach einem anderen Bericht
(http://www.chinathinktanks.org.cn/content/detail?id=2927348) sank die Zahl der eingegangenen Eingaben
in 2014 um rund 4,4%, weshalb die Zahl 2014 rund 7.170.000 Eingaben betragen haben diirfte.

? Nach dem China Statistical Yearbook (http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2014/indexch.htm) wurden im Jahr
2014 dagegen nur rund 141.880 Verwaltungsklagen in erster Instanz erhoben und nach der Statistik auf der
Website des Rechtsbiiros des Staatsrates (http://www.chinalaw.gov.cn) wurden in diesem Jahr 149.222 Wi-
derspruchsverfahren eingeleitet.

 ZHAO Ling (#v%), Dem ersten Bericht des Eingabensystems wurde die Aufmerksamkeit der hohen Fithrung
geschenkt ([E A ¢ 15 Uik & 3k = 2 41 ), Nanfangzhoumo (/77 i %), 4.11.2004.



tion die Moglichkeit haben, gegeniiber der Volksregierung in allen ihren Auspridgungen,
sowohl auf Dorf- und Kleinstadt-, als auch auf Landesebene, Sachverhalte darzustellen,
kritische Vorschldge und Meinungen zu duflern, sich zu beschweren und Forderungen zu
erheben. Diese Eingaben werden anschlieend von den zustidndigen Behdrden bearbeitet.
Diejenigen, die die eben genannten Formen nutzen, um Sachverhalte darzustellen, Vor-
schldge zu machen, Meinungen und Kritik zu &uern oder sich zu beschweren, werden als
Eingebende bezeichnet.*

Gemadl Art. 14, 15 EingO diirfen Eingebende beziiglich aller amtlichen Handlungen
der o6ffentlichen Verwaltungen, Anstalten und Dienste sowie der Dorf- und Wohnbevdlke-
rungsausschiisse bei der Verwaltung Eingaben einreichen. Eingaben, welche die Arbeit der
Volkskongresse, ihrer Ausschiisse, der Volksgerichte oder der Staatsanwaltschaften jegli-
chen Rangs betreffen, miissen bei dem zustdndigen Staatsorgan eingereicht werden. Solche
Eingaben, welche sich auf gerichtliche Klagen, Schiedsspriiche oder Widerspriiche im
Verwaltungsverfahren beziehen, miissen ebenfalls im dem dafiir jeweils vorgesehenen
Verfahren eingebracht werden.

Zunichst ist es gem. Art. 6 EingO die Aufgabe der Volksregierungen von der Kreis-
stufe aufwirts separate Eingabenbehdrden einzurichten und diese mit ausgewéhlten Beam-
ten zu besetzen, welche sich mit der Bearbeitung der Eingaben beschiftigen.’ Die jeweili-
gen Behorden dieser Volksregierungen und die Volksregierungen der Dorfer und Klein-
stddte miissen grundsitzlich Organe oder einzelne Personen bestimmen, die fiir die Einga-
benarbeit konkret verantwortlich sind. Solche Eingabenbehérden sowie solche Organe
werden als Eingaben-Arbeitsorgane bezeichnet. Nach Art. 16 EingO hat der Eingebende,
der eine staatliche Stelle personlich besuchen will, die Eingabe an die Behorde zu richten,
die auf der gleichen Stufe mit der zur Regelung des Falles befugten Behorde oder auf der
nichsthoheren Stufe steht. Sofern die eingereichte Eingabe von der zustdndigen Behorde
zur Bearbeitung angenommen wurde, aber noch im Rahmen der vorgegebenen Frist unter-
sucht wird, ist dem Eingebenden die Moglichkeit verwehrt, sich mit der gleichen Eingabe

an die nachsthohere Behorde zu wenden.

* Die Ubersetzung der EingO in diesem Aufsatz folgt iiberwiegend, wenn auch nicht durchgiingig derjenigen
in Frank Miinzel (Hrsg.), Chinas Recht. Kommentierte Ubersetzungen aus dem Recht der Volksrepublik
China (Stand: 10.01.2005).

> Es sollte darauf hingewiesen werden, dass die Eingabenbehorden normalerweise unter der direkten Leitung
der entsprechenden Abteilung des Parteikomitees stehen. Manchmal bilden die Eingabenbehoérden sogar eine
Abteilung des Parteikomitees. Somit sind sie oftmals eine gemeinsame Behorde der Regierung und der
dahinterstehenden Partei.



Die Vielzahl der eigens zur Bearbeitung von Eingaben eingerichteten Eingaben-
Arbeitsorgane auf jeder Stufe der staatlichen Ordnung und die fehlende Koordinierung und
Aufgabenteilung untereinander trigt dazu bei, dass die Eingaben von einer staatlichen Stel-
le zur anderen hin- und hergeschoben werden, ohne dass die vorliegende Eingaben ernst-
haft bearbeitet werden.® Selbst wenn ein Eingebender seine Rechte beim Eingabenbiiro des
Obersten Volksgerichts geltend macht, lenken die Beamten seine Aufmerksamkeit, indem
sie scheinbar eine pragmatische Losung aufzeigen, auf die anderen legalen oder illegalen
Kanile.” Da die zustindigen Organe verstreut sind und die Beamten die Arbeit hiufig auf
andere abwalzen, ist die Effizienz bei der Bearbeitung einer Eingabe ziemlich gering. Auf-
grund dieser Probleme muss der Eingebende oftmals seine Forderung an verschiedene zu-
stindige Behdrden senden und hierfiir viel Miihe und Kraft aufwenden, um auf die Bear-
beitung seines Falles hoffen zu konnen. Die Beantwortung der Eingabe variiert zudem
teilweise zwischen den verschiedenen Abteilungen, da diese keiner einheitlichen Bearbei-

tungsweise folgen.®
2. Rechtliche Anforderungen an eine Eingabe

Art. 19 EingO fordert eine Eingabe mit wahrheitsgetreuem Inhalt. Jedwede Verdrehung
oder Verfélschung von Tatsachen sowie die falsche Verdichtigung einer beteiligten Partei
sind verboten. Eine Eingabe bedarf gemi3 Art. 17 Abs. 1 EingO der Schriftform, um die
Formerfordernisse zu wahren, jedoch zeigen personliche Gesuche bei den zustéindigen Be-

horden meist auch grole Wirkung. Aufgrund der ineffizienten Verwaltung und der viel

8 YU Jianrong (T-#1%), Die Kampferische Politik: Die Grundfrage der politischen Soziologie in China (4
PEEGR: R EBUA AR H ), Beijing 2010, S. 219 ff. Yu stiitzt seine Meinung auf eine statistische Unter-
suchung der Eingebenden in Beijing. Die 623 untersuchten Bauern, die in Beijing ihre Eingaben eingereicht
haben, haben durchschnittlich sechs Behdrden besucht, um ihre Eingabe einreichen zu kdnnen. Die maximale
Zahl betrug 18. Wegen der Verantwortungsabwélzung zwischen den verschiedenen zentralen Staatsorganen
konnten ihre Probleme nicht gelost werden. So wurden die Eingebenden von den zentralen Staatsorganen
enttduscht und ihr Vertrauen in die zentrale politische Autoritdt wurde stark erschiittert.

" Xin HE/Yuqing FENG, Mismatched Discourses in the Petition Offices of Chinese Courts, 41 Law and So-
cial Inquiry (2016), S. 215 ff.

¥ Eine verzogerte Arbeitsweise ist eine Taktik der Behorden, um zwischen einer wichtigen und einer un-
wichtigen Eingabe zu unterscheiden. Denn nur wenn das Problem, welches durch die Eingabe vermittelt wird,
sehr schwerwiegend ist, wird der Eingebende seine Eingabe abermals einreichen. Auch wird nur derjenige,
der wiederholt Eingaben titigt, eine Losung fiir das entsprechende Problem erhalten. Durch diese Verschlep-
pung wird die Behorde einerseits entlastet, andererseits wird oft ein kleines Problem zum einem grofen. Vgl.
YING Xing (% £), Das Eingabensystem als ein spezielles Verwaltungsabhilfeverfahren (ff: Jy s kAT BOR B 1045
ViRdr), Faxueyanjiu (3£%405t) 2004, Nr. 3, S. 63. Es wird auch darauf hingewiesen, dass je mehr Kosten ein
Bittsteller fiir seine Eingabe aufwendet, desto mehr Aufmerksamkeit seiner Eingabe beigemessen werden
miisse. Nur selten wird man sein Problem auf dem Weg der Eingabe bereits nach kurzer Zeit 16sen konnen.
Ein Eingebender muss entweder langfristig und wiederholt appellieren oder seine Forderung in einer radika-
len Weise zum Ausdruck bringen, um die Bearbeitung der Eingabe zu erreichen. CHEN Baifeng (MiAfi),
Eingaben beziiglich der Klagen und die Rechtstradition in der Volksrepublik China (2 VA {5 Vi 458 o kAL 4E),
Zhongwaifaxue (*h4Mk%) 2004, Nr. 2 S. 226 ff.



beschiftigten Regierung wird Eingaben in Form von Briefen oder dhnlichen Kommunika-
tionsmitteln weniger Beachtung geschenkt als einem direkten personlichen Besuch bei der
zustindigen Stelle. Eine solche Eingabe ist mit hoheren Kosten fiir den Eingebenden ver-
bunden und erlangt somit aufgrund der erkennbaren Dringlichkeit eine bevorzugte Bear-
beitung. Der personlich erschienene Eingebende kann mit den Mitarbeitern der Regierung
miindlich kommunizieren und somit nicht einfach abgespeist werden. Hinzu kommt das
Argument, dass die Bearbeitung der Eingaben, welche personlich eingereicht werden, als
Kriterium fiir die Bewertung der lokalen Regierungen dienen.’

Wird man bei einem Gang zur Behorde nicht angehort und verstanden, so steigt
leicht der eigene Unmut. Aus diesem Grund ist in Art. 18, 20 EingO vorgesehen, dass der
Eingebende seine Eingabe personlich nur bei der zustdndigen Empfangsstelle einreichen
kann, damit andere Verwaltungsstellen nicht gestort werden. Im Falle einer Gruppe, wel-
che eine Eingabe titigen mdchte, muss diese flinf Reprisentanten benennen, welche sie bei
der staatlichen Stelle vertreten. Bei einer personlichen Eingabe, sei es durch eine Gruppe
von fiinf oder durch eine Einzelperson, muss sich der Eingebende verpflichten, die gesell-
schaftliche und 6ffentliche Ordnung zu wahren. Genauer gesagt ist den Eingebenden ver-
boten, im Umkreis der Birordume von Staatsbehorden und auf 6ffentlichen Plitzen An-
sammlungen zu bilden, Staatsbehorden zu belagern oder anzugreifen, amtliche Dienstfahr-
zeuge aufzuhalten, den Verkehr zu unterbrechen oder zu behindern, gefdhrliche Werkzeu-
ge oder Waffen mit sich zu fiihren, Behordenpersonal zu beleidigen, zu schlagen oder zu
bedrohen, die Bewegungsfreiheit anderer einzuschranken, an der Empfangsstelle ldnger zu
verweilen, Streitereien anzufangen oder Menschen dort auszusetzen, die nicht fiir sich
selbst sorgen konnen, andere anzustacheln, sie zu bedrohen, zu bestechen oder in anderer
Weise zu manipulieren, um mit ihnen gegen die staatlichen Stellen zu konspirieren oder
unter dem Vorwand einer Eingabe die Gelegenheit zu nutzen, materielle Vorteile zu erlan-

gen.

’ YING Xing (Fn. 8), S. 62 ff. Die Zahl der personlichen Besuche hat im Vergleich zu den schriftlichen Ein-
gaben stark zugenommen. Vgl. Carl F. Minzner, Xinfang: An Alternative to Formal Chinese Legal Institu-
tions, 42 Stanford Journal of International Law (2006), S. 161-162.



3. Arbeitsweise der Behorden

Die Regelungen hinsichtlich der Bearbeitung einer Eingabe sind komplizierter.

GemiB Art. 21 EingO muss die zustidndige Eingabenbehorde eine Eingabe registrie-
ren und innerhalb von 15 Tagen nach dem Empfang in einer der folgenden Weisen bear-
beiten:

(1) Féllt die Eingabe nach Art. 15 EingO in den Zustdndigkeitsbereich eines Volks-
kongresses, seines stindigen Ausschusses, einer Volksstaatsanwaltschaft oder eines
Volksgerichts, muss jede nicht zustindige Verwaltungsbehdrde dem Eingebenden mittei-
len, dass er sich an die entsprechende Stelle zu wenden hat. Ist die Eingabe durch einen
Gerichtsprozess, ein Schiedsverfahren oder ein Widerspruchverfahren bereits beigelegt
worden oder soll sie gerade dadurch beigelegt werden, darf eine andere staatliche Stelle die
Eingabe nicht annehmen, sondern muss dem Eingebenden mitteilen, dass das konkrete
Verfahren bei den betreffenden Stellen einschlégig ist.

(2) Fillt eine Eingabe in die gesetzliche Zustdndigkeit einer Volksregierung oder ei-
ner ihrer Behorden, so muss sie an die zustéindige Behorde verwiesen werden. Bei wichti-
gen oder dringenden Umstidnden miissen der gleichrangigen Volksregierung rechtzeitig
Vorschldge zur Losung des Problems tlibersandt werden.

(3) Beriihrt die Eingabe die Behorden einer tieferen Ebene oder deren Personal, muss
sie an die zustindige Behorde verwiesen werden.

(4) Sofern eine zligige Riickmeldung wegen der Dringlichkeit der Eingabe notwendig
ist, muss die libersandte Eingabe die Forderung enthalten, dass sie von der Behorde in ei-
nem bestimmten Zeitraum bearbeitet und Riickmeldung gegeben wird.

Nachdem eine Behorde die Eingaben entsprechend den unter (2), (3) und (4) genann-
ten Wegen erhalten hat, muss sie innerhalb von 15 Tagen beschlieen, ob die Eingabe zur
Bearbeitung angenommen wird. Dieses Ergebnis muss sie dem Eingebenden und der {iber-
sendenden Eingabenbehdrde schriftlich mitteilen.

Nach Art. 22 EingO muss die andere staatliche Behorde als die Eingabenbehorde, die
zwar keine spezielle Behorde fiir die Eingaben ist, aber jeweils iiber ein eigenes Eingaben-
Arbeitsorgan verfiigt, jede direkt eingereichte Eingabe registrieren. Wenn die Eingabe Art.
14 Abs. 1 entspricht und in ihren Amtsbereich fillt, ist die Behorde verpflichtet, sie zur
Bearbeitung anzunehmen. Sofern die Eingabe nicht in ihren Amtsbereich féllt, muss die
Behorde den Eingebenden an die zustindige Einrichtung verweisen. Nachdem eine Behor-

de eine Eingabe erhalten hat, hat sie dem Eingebenden, wenn moglich, auf der Stelle oder



innerhalb von 15 Tagen schriftlich Bescheid zu geben, ob die Eingabe zur Bearbeitung
angenommen wurde.

Nach der Annahme muss die Eingabe bearbeitet werden. Dabei muss die zur Bear-
beitung befugte Behorde nach Art. 31 EingO die von den Eingebenden berichteten Tatsa-
chen und Griinde miindlich anhoren, gegebenenfalls miissen die Eingebenden oder die
betroffenen Organisationen zur Eingabe weiter Stellung nehmen oder die Behdrde muss
eine Untersuchung initiieren. Bei einer schwerwiegenden, komplizierten oder zweifelhaf-
ten Eingabe muss eine formale Anhérung durchgefiihrt werden.

GemiB Art. 32 EingO muss die zustindige Behorde nach Uberpriifung der Eingabe
anhand von Gesetzen, Verwaltungsverordnungen, lokalen Bestimmungen, Satzungen und
anderen Vorschriften wie folgt weiterverfahren und dem Eingebenden schriftlich Nachricht
geben:

(1) Wenn bei der Eingabe die Sachlage eindeutig ist und die Forderung den Geset-
zen, Verordnungen, lokalen Bestimmungen, Satzungen und anderen Vorschriften ent-
spricht, wird sie unterstiitzt.

(2) Wenn die Forderung moralisch gerechtfertigt ist, es aber an einer rechtlichen
Grundlage fehlt, muss dem Eingebenden eine genaue Erkldrung gegeben werden, weshalb
die Eingabe abgelehnt werden muss.

(3) Wenn die Forderung einer tatsdchlichen Grundlage entbehrt oder den Gesetzen,
Verordnungen, lokalen Bestimmungen, Satzungen und anderen Vorschriften nicht ent-
spricht, wird ihr nicht stattgegeben.

Nachdem eine positive Entscheidung getroffen worden ist, muss die entscheidende
Behorde deren Durchfiihrung bei der betreffenden staatlichen Stelle beaufsichtigen, um sie
tatsdchlich durchzusetzen.

Laut Art. 33 EingO muss die Eingabe innerhalb von 60 Tagen nach der Annahme
vollstindig bearbeitet worden sein. Bei komplizierten Eingaben darf die Frist mit einer
Genehmigung des Leiters der betreffenden Behorde um hochstens 30 Tage verldngert wer-
den. Die Griinde fiir die Verldngerung sind dem Eingebenden mitzuteilen.

Nach Art. 36 EingO sind die Eingaben-Arbeitsorgane auf Kreisebene oder einer ho-
heren Stufe autorisiert, die Bearbeitung einer Eingabe zu beaufsichtigen. Solche zur Beauf-
sichtigung autorisierten Staatsorgane miissen der zustidndigen Behorde zudem Verbesse-
rungsvorschldge filir die Bearbeitung der Eingabe zukommen lassen. Dies muss zwingend

erfolgen, wenn die bearbeitende Behorde:
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(1) die Eingabe ohne ordentlichen Grund nicht fristgemé8 erledigt hat;

(2) vorschriftswidrig keine Riickmeldung {iber das Ergebnis der Bearbeitung abgege-
ben hat;

(3) die Angelegenheit verfahrenswidrig bearbeitet hat;

(4) die Bearbeitung, weil sie angeblich nicht zustdndig ist, an eine andere Stelle ab-
gegeben oder die Angelegenheit nur oberflachlich behandelt und dadurch verzogert hat;

(5) die Entscheidung der iibergeordneten Behorde nicht durchgefiihrt hat.

Nachdem die Behdrde einen Verbesserungsvorschlag erhalten hat, ist es ihre Aufga-
be, innerhalb von 30 Tagen eine schriftliche Riickmeldung zu geben. Sofern dem Vor-
schlag nicht gefolgt wird, sind hierfiir die entsprechenden Griinde anzugeben.

Sobald der Eingebende eine schriftliche Antwort von der zustindigen Behorde beziig-
lich seiner Eingabe erhalten hat, kann dieser gem. Art. 34f. EingO innerhalb von 30 Tagen
seine Eingabe bei einer ranghdheren Stelle zur erneuten Uberpriifung einreichen. Diese
zweite staatliche Instanz muss wiederum innerhalb von 30 Tagen zu der Eingabe Stellung
nehmen. Diesen Vorgang kann der Eingebende noch ein drittes Mal einleiten. Nach der
dritten Ablehnung der Eingabe, welche auf den gleichen Tatsachen und Griinden basiert,
wird jeder erneute Versuch von der Behdrde abgelehnt.

Gleichwohl stellt eine wiederholte Ablehnung des Antrages die meisten Eingebenden
nicht zufrieden, sondern stirkt eher ihr Verlangen, ihre Anliegen weiter zu verfolgen.'’ Die
Eingebenden konnen nach den eben genannten Grundsitzen ihre Forderung auf andere
Tatsachen oder Griinde stiitzen. Darauthin muss die zustindige Behorde die Eingabe
abermals zur Bearbeitung annehmen.

Aufgrund der Arbeitsteilung zwischen den Staatsorganen ist es verstindlich, dass
nicht jede Eingabe durch die Eingabenbehorde selbststindig bearbeitet werden kann. Diese
muss die Angelegenheit oftmals an eine andere staatliche Stelle iiberweisen.'' In den mei-
sten Fillen wird die bearbeitende staatliche Stelle wegen der Uberweisung seitens der Ein-
gabenbehdrde nur dazu veranlasst, Uberlegung iiber eine ihrer ehemaligen Entscheidun-
gen, mit der der Eingebende nicht zufrieden ist, anzustellen. Die Entscheidung, ob von der
ehemaligen Entscheidung abgewichen und der vorliegenden Eingabe deshalb stattgegeben

werden muss, liegt jedoch nicht im Aufgabenbereich der Eingabenbehdrde. Daher kann sie

' LIU Zhenggiang (xIi-#), Die Kapazititsanalyse des Eingabensystems—Eine Denkweise zum Verstindnis
der Leistung und des Limits des chinesischen Eingabensystems ({5 1) “ 257 /3 Hr——FA b [ 45 U5 vA 7 4 2R
JE—Fh i), Kaifang shidai (JFfit4t) 2014, Nr. 1, S. 130 ff.

' “The petition department itself does not have any substantial power to handle petition applications inde-
pendently, but it can transfer petitions to other authorities and make suggestions on how to proceed.” Xujun
Gao/Jie Long, On the Petition System in China, 12 University of Saint Thomas Law Journal 2015, S. 37.
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in einem solchen Fall nur auf die staatliche Stelle verweisen, welche eine derartige Ande-
rung der vorherigen Entscheidung vornehmen kann. Mit einer solchen Behandlung der
Eingabe ist der Eingebende aber oftmals nicht zufrieden, denn bearbeitende Stellen, an die
verwiesen wird, haben meist andere, elementarere Angelegenheiten auf ihrer Agenda,
weshalb sie auf problematische Eingaben eher negativ reagieren. Die Fristen fiir die Mittei-
lung iiber die Annahme und die Bearbeitung der Eingabe gegeniiber den Eingebenden und
den Eingabenbehorden gem. Art. 21 Abs. 2 und Art. 33 EingO werden seitens der bearbei-
tenden Behorden oftmals nicht eingehalten. Das Aufsichtsrecht des Art. 36 EingO wird
ebenfalls nicht effektiv in die Tat umgesetzt.'?

Mangels hinreichender Macht und Ressourcen kénnen die Eingabenbehorden sich
nicht auf die form- und fristgerechten erstmaligen Eingaben konzentrieren, sondern miis-
sen die in Massen wiederholten Eingaben bearbeiten, um die aufdringlichen Eingebenden
ruhig zu stellen.”” Die Tatsache, dass gewohnliche Eingaben nur geringe Aussicht auf Er-
folg haben, hat dazu gefiihrt, dass die Eingebenden ihre Appelle wiederholt oder ord-
nungswidrig stellen miissen, um ihr Ziel zu erreichen.'” In diesem Zusammenhang muss
darauf hingewiesen werden, dass, obwohl nur auf 0,02% der Eingaben nach Ansicht der
Eingebenden befriedigend reagiert wird, die Eingaben zu einer erfolgreichen, also von den
Eingebenden nicht mehr abgelehnten Losung von ungefdhr 200.000 Beschwerden pro Jahr
fithren, von denen man vermuten kann, dass es sich hdufig um eklatante Rechtsverletzun-
gen handelt, so dass in rund 200.000 Fillen pro Jahr das erlittene Unrecht der eingebenden

Partei zumindest gemildert wird."
4. Die Analyse des Eingabensystems im gesellschaftlichen Kontext

Nach der vorangegangenen Einfiihrung in das Eingabensystem wird im Folgenden die Fra-
ge beantwortet, weshalb das Eingabensystem einerseits solch eine anziehende Wirkung auf
die Bevolkerung hat, aber andererseits zur Losung der sozialen Konflikte nur bedingt lei-

stungsfihig ist.'®

'2 CHEN Huirong (%:%%¢), Die Leistungsfihigkeit des Eingabensystems und die Eskalation der Strategie der
Eingaben ({515 #8345 L sk 7+4%), Shanghaijiaotongdaxuezhexueshehuikexueban (148 8 A2 3R 5 2 4+
SRkRR) 2014, Nr. 3,S. 45 ff.

'3 CHEN Huirong (Fn. 12), S. 45 f.

' Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 107: “Xinfang institutions are only designed to respond to certain types of peti-
tions — the particular organised, repetitive, and large scale ones. Citizens are increasingly using these types of
petitions to resolve their grievances.”

"> Matthew Bruckner, The Paradox of Social Instability in China and the Role of the Xinfang System, 4
Cambridge Student Law Review (2008), S. 97-98.

' Selbst wenn man davon ausgeht, dass pro Jahr in China von 7.000.000 Eingaben immerhin 200.000 zur
Zufriedenheit des Eingebenden gelost werden, sind nur ungefiahr 2,86% der Gesuche erfolgreich.
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4.1. Historische Griinde fiir die grofie Popularitit der Eingaben

Das Eingabensystem hat in China eine lange Tradition und es besitzt bis heute viele Ei-
genheiten aus der Zeit des Kaiserreichs, weshalb zuerst die historischen Griinde der Popu-

laritit erlautert werden sollen.'”
4.1.1. Rechtstradition der Eingabe

Ein erster wichtiger Grund, weshalb der Kaiser selbst die Eingaben als wichtig empfand,
war die Tatsache, dass er die durch die Eingaben mittgeteilten Informationen der Bevdlke-
rung nutzen konnte, um seine Beamten zu tiberwachen. Gleichzeitig bildete dieser Rechts-
behelf fiir die Bevolkerung einen Ausweg aus dem erlittenen Unrecht, da ihre Probleme
und Schwierigkeiten mit den Beamten wahrgenommen wurden. Thnen konnte eine Art
Wiedergutmachung angeboten werden, was dem Kaiser die Zuneigung der Menschen ein-
brachte. Das Eingabensystem hat deshalb eine lange Geschichte in China.'®

Bereits wihrend der Epoche der einzelnen Stimme auf chinesischem Gebiet (bis zum
22. Jh. v. Chr.) war es dem Buch der Riten zufolge die Pflicht des Stammeshéuptlings,
auch seinen Kritikern Gehor zu schenken. In der Zhou-Dynastie, welche im elften Jh. vor
Chr. begann, durfte ein Untertan dem ,,Himmelsohn®, der als Staatsoberhaupt angesehen
wurde, ein erlittenes Unrecht mittels eines eigens bestimmten Boten zur Kenntnis bringen,
sofern der Untertan drei Tage neben einem ausgewdhlten Stein verharrt hatte. Ein Untertan
hatte zu dieser Zeit auch die Moglichkeit, eine Trommel vor dem Eingang des Schlosses
des Staatsoberhauptes erklingen zu lassen, um sein Gesuch abermals durch auserkorene
Boten an den Himmelssohn weiterzuleiten.

Seit der Qin-Dynastie (221-207 v. Chr.) wurde in den meisten Dynastien eine Son-
derbehdrde errichtet, die die schriftlichen Eingaben der Untertanen entgegennahm. Wih-
rend der Tang-Dynastie (618-907 n. Chr.) durfte jeder Untertan dem Kaiser eine schriftli-
che Mitteilung zusenden, sofern er mit einem Urteil eines lokalen Kreisvorstehers oder mit
denen der hoheren Beamten oder der zentralen Behdrde nicht zufrieden war. Zu dieser Zeit
hatten die Untertanen auch die Moglichkeit, mittels der auserwéhlten Beamten dem Kaiser
eine Botschaft zukommen zu lassen, falls sie die besagte Trommel betétigten oder vor dem

genannten Stein verharrten. Hierzu war im Hofe eine kupferne Box angebracht, in welche

7V gl. hierzu Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 119.

'8 Zum Folgenden vgl. LI Dong (%), Die Eingaben, die Gesetzlichkeit und die Lésungen der sozialen Kon-
flikte (f5 V5. LIS+ aehsefieh), Beijing 2016, S. 27 ff. FAN Zhongxin (Gi#15), Der nationale Weg zum
Rechtsbehelf der Bevolkerung im antiken China und sein Geist (4 E A BAZE 315 (15 5 il 12 LA 1),
Chongqing 2010, Xiandaifaxue (3/ti%2%) 2010, Nr. 4, S. 3 ff.
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das Schriftstiick geworfen werden konnte und welches darauthin von einer Sonderbehdrde
zur Bearbeitung angenommen wurde.

Zur Zeit der Ming-Dynastie (1368—1644) wurden durch die zentrale Regierung zwei
Sonderbehdrden geschaffen, welche die Eingaben der Bevolkerung zur Bearbeitung an-
nahmen. Des Weiteren bestand die Moglichkeit, sich vor der Verbotenen Stadt in Beijing
zu positionieren und dem Kaiser dann vor seiner Pferdekutsche das eigene Unrecht zu er-
lautern. Ferner konnte man durch die besagte Trommel oder lautes Geschrei auf sich auf-
merksam machen und so sein Leid kundtun. Durch das Betétigen der Trommel wéhrend
der Qing-Dynastie (1644—1911) konnten die Untertanen auf ein besonders schweres erlit-
tenes Unrecht aufmerksam machen. Sah die Sonderbehdrde in Beijing den Fall ebenfalls
als schwerwiegend an, wurde dieser direkt an den Kaiser weitergeleitet. Anderenfalls wur-
de das Gesuch an den zustindigen Provinzvorsteher weitergeleitet. Die beiden zentralen
Sonderbehodrden dringten die Provinzchefs zwei Mal pro Jahr, die noch nicht bearbeiteten
Félle zu 16sen, und legten dem Kaiser den entsprechenden Bericht vor.

Jegliche Rechtsbehelfe, welche der AuBerung von Kritik und Unrecht seitens des
Biirgers gegeniiber dem Staat dienten, sollten im vormodernen China der Bevdlkerung
lediglich die Moglichkeit eroffnen, die hohen Beamten oder den Kaiser dafiir zu gewinnen,
Gerechtigkeit zu schaffen. Die Funktionen solcher Rechtsbehelfe hingen somit nicht von
der horizontalen Gewaltenteilung und gegenseitigen Kontrolle an Ort und Stelle ab, son-
dern von der vertikalen Machtkonzentration und der Kontrolle der oberen Fiihrung von
oben nach unten. Aulerdem war es duBerst miithevoll und kostenaufwendig und somit fast
unmdglich, die hohen Beamten und den Kaiser zu erreichen, weshalb die Bevolkerung nur
die Hoffnung haben konnte, dass die Obrigkeit von sich aus das Unrecht beseitigen wiirde.
Weiterhin hitten die Beamten und auch der Kaiser aufgrund der Masse der Eingaben einen
sehr hohen Arbeitsaufwand darauf verwenden miissen und sie hitten sehr weise und recht-
schaffend sein miissen, um der Bevolkerung ausreichend Hilfe leisten zu konnen. Diese
Ideale sind daher niemals vollig realisiert worden, weshalb derartige Rechtsbehelfe nur
eine geringe Aussicht auf Erfolg hatten. Zweck der Eingaben war schlussendlich weniger,
dem Bittsuchenden Gerechtigkeit zu verschaffen, als vielmehr die Moglichkeit fiir den
Kaiser, die lokalen Behorden zu iiberwachen und soziale Konflikte zu entschirfen.'” Die
Uberwachung der Arbeit der Beamten war dabei die Aufgabe der Sonderbehdrden, welche
im direkten Kontakt zum Kaiser standen, und nur diese hatten die Moglichkeit, einen

rechtswidrig handelnden Beamten anzuklagen. Dem Eingebenden blieb diese Mdoglichkeit

¥ Vgl. Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 112—113.
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verwehrt. Somit hatte der Eingebende damals anders als in einem demokratischen Rechts-
staat keine reelle Chance, sein Recht wirksam durchzusetzen, zumal die Abhilfe auf dem
Weg der Eingabe nicht gesichert war. Mangels eines rechtlich gefestigten Anspruchs war
die Moglichkeit zur Eingabe eher ein Akt der Gnade des Kaisers und diente zur Beruhi-
gung des Volkes, als dass damit tatsichlich Unrecht aus der Welt geschafft worden wire.*’

Folglich weist der geschichtliche Verlauf des Eingabenrechts grofe Parallelen mit
dem heutigen System auf. Der Grund liegt darin, dass sich die chinesische politische

Machtstruktur seit der Qin-Dynastie in der Tat wenig verdndert hat.
4.1.2. Die Sehnsucht der Biirger nach einem rechtschaffenen Beamten

Ferner muss man anmerken, dass die historische Entwicklung des Rechts in China seit
mehr als 2000 Jahren durch den ausschlieBlichen Willen von Despoten gelenkt wird. Denn
nicht nur der Kaiser, sondern auch die Beamten hatten einen groBen Ermessensspielraum
bei der Rechtsanwendung und der Rechtsfortbildung. Das Ermessen ging sogar so weit,
dass die Beamten génzlich willkiirlich in Streitigkeiten entscheiden konnten, um die Unter-
tanen bestmoglich auszubeuten.”'

Mangels einer Gewéhrleistung von Biirgerrechten sowie einer horizontalen Gewalten-
teilung war es die einzige Chance der Bevolkerung, bei einer Rechtsverletzung durch die
niederen Beamten Gerechtigkeit zu erfahren, sich an die oberen Beamten oder sogar direkt
an den Kaiser zu wenden.”* Aufgrund der groBen Hilflosigkeit des Volkes bestand die ein-
zige Hoffnung darin, eines Tages mit dem eigenen Anliegen auf einen rechtschaffenden,
michtigen und unbestechlichen Beamten zu treffen, welcher im Stillen dem einfachen
Volk Gerechtigkeit verschafft.

Bis in die heutige Zeit schwingen sich einige hohe Beamte zu einer Art Helden des
Volkes auf, indem sie Eingebenden, welchen groBes Unrecht widerfahren ist, unabhingig
von jedem juristischen Verfahren Gerechtigkeit verschaffen. Dadurch gehen sie als glor-
reiches Vorbild in die Geschichte ein. Dabei sind ihre Entscheidungen zugunsten des Ein-
gebenden nicht allein dadurch geprigt, dass sie ihre Vorstellung von Gerechtigkeit ver-
wirklichen wollen. Vielmehr bezwecken sie hierdurch, den Unmut in Teilen der Bevolke-

rung einzuddmmen. Zudem wollen sie schlichtweg ihre uneingeschriankte Macht ausiiben

Y FAN Zhongxin (Fn. 18), S. 3 ff; FAN Zhongxin (355 13), Korruptionsaufsicht als Ziel des Rechtswegesys-
tems im antiken China (#/QH A FBEE Bosk i461 1 BRBU B B ), Zhongwaifaxue (141i42%) 2010, Nr. 6, S. 853
ff.

L WU Si (#:2), Unausgesprochene Regeln—Das wirkliche Spiel in der chinesischen Geschichte (i #11il—:
[ J77 s R B szl % ), Shanghai 2015, S. 3 ff.

2 FAN Zhongxin (Fn. 20), S. 853 ff.
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und ihre Regimetreue in einem gerechten System unter Beweis stellen.”> Wird ein solcher
Fall bekannt, dann versuchen grofle Massen an Eingebenden sehr beharrlich an diesen ho-
hen Beamten herantreten zu konnen, um ihm ihren Unmut und das von ihnen erfahrene

Unrecht mitzuteilen.
4.1.3. Priiferenz zugunsten der materiellen Gerechtigkeit

Art. 32 der EingO fordert, dass die berechtigt erscheinenden Eingaben, welche jedoch for-
mal nicht rechtlich begriindet sind, mit einer gesonderten Begriindung abgewiesen werden
miissen. Eine derartige Abweisung der Forderung ist nicht fiir jeden Eingebenden eine zu-
friedenstellende Losung, weshalb der Eingebende oftmals das gleiche Problem bei einer
anderen Behorde einreicht. Doch auch diese konnen dieses in einem solchen Fall nicht
16sen, und so bleiben sehr viele Gesuche ohne eine Abhilfe.

Auch hierfiir liegt der Grund in der historischen Entwicklung des Rechts. In der chi-
nesischen Geschichte griindete die Legitimitit und Autoritét des Rechts auf einer gemisch-
ten Struktur von ,,Himmelsratio* (der natiirlichen RegelmiBigkeiten oder der ethischen
Gesetze), ,,Staatsrecht” und ,,Menschengefiihl“ (der menschlichen Emotionen oder dem
menschlichen Willen sowie ethischer Gewohnheiten). Damit wurde die Autonomie des
Rechts ziemlich eingeschrankt, und die Losung von weltlichen Streitigkeiten war niemals
eine rein rechtliche Angelegenheit. Wandte man sich auf Grund einer Uneinigkeit trotzdem
an das Recht, wurde die juristische Losung niemals als verbindlich und unumsto8lich an-
gesehen. Auf Grundlage dessen bildete der Konsens zwischen den streitenden Parteien die
Grundlage eines gerechten Urteils. Weniger der prozeduralen als vielmehr der materiellen
Gerechtigkeit wurde groBer Wert beigemessen.**

Zur Zeit der dynastischen Monarchie konnte jeder justizielle Beschluss im Wege der
Berufung angefochten werden, denn kein juristisches Urteil entfaltete formelle Rechtskraft.
Ohne einen breiten Konsens zwischen den Parteien konnte jeder Rechtsstreit wieder und
wieder neu aufgerollt werden, und die Urteile konnten jederzeit durch weitere Verhand-
lungen gedndert werden. In den Augen der Gesellschaft sollten Gerichtsverfahren nicht nur
Rechtsfrieden herbeifiihren, sondern hauptsidchlich den Seelenfrieden der Beteiligten. Auf

diese Weise sollte der Idealzustand eines friedlichen und harmonischen Zusammenlebens

* Matthew Bruckner (Fn. 15), S. 102.

** LIANG Zhiping (#:3°F), Rechtsstaatlichkeit: Aufbau des Rechtssystems im sozialen Wandel (i5i7: #4234
RIS W @A), in: LIANG Zhiping (3i5°F), Rechtsstaatlichkeit in China: Die Ordnung, der Text und die
Praxis (FE /P W8, 16 L9eEk), Beijing 2002, S. 119 ff.
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wiederhergestellt werden.”” Es gab auch viele Fille, die nach langen Streitigkeiten vom
Kaiser hochstpersonlich entschieden wurden und erst so ein Ende fanden.

Ein Grund, warum kein Urteil als endgiiltig angesehen wurde, war der Argwohn des
Kaisers und auch der Bevolkerung gegeniiber den Beamten. Dieser Argwohn basierte auf
einigen Fillen, in denen die Beamten ihre Macht willkiirlich ausdehnten, um das Volk hin-
ters Licht zu flihren und es so auszubeuten. Dies stirkte das Misstrauen der Bevolkerung
gegeniiber jedem Beschluss und schiirte die Hoffnung auf einen rechtschaffenen Beamten.
Diese Sehnsucht wurde noch dadurch gesteigert, dass zahlreiche Beamte an der juristi-
schen Entscheidung direkt oder indirekt beteiligt waren.

Die Petitionskultur prigt die chinesische Gesellschaft nach wie vor und steht der
Endgiiltigkeit der Entscheidung wie ein Fremdkorper gegeniiber. Eine Gerichtsentschei-
dung ist selten eine rein juristische Wiirdigung, sondern meist ein Austarieren der wider-
streitenden Parteiinteressen. Ziel der Urteilsfindung ist es nach wie vor, eine fiir sémtliche
Beteiligten akzeptable und praktikable Losung zu finden. Auch heute wird grofer Wert
darauf gelegt, dass die Prozessparteien den Prozessausgang auch innerlich akzeptieren.”’
Auf Grundlage dieser Erwagung ist es nicht erstaunlich, dass ein Eingebender sein Bittge-
such nicht aufgeben will, wenn dieses zwar formal nicht rechtmifig ist, aber dennoch in
moralischen Billigkeitserwdgungen wurzelt. Auch wenn ein Urteil heutzutage rechtlich
abschlieBend ist, werden die meisten Eingebenden mittels einer Petition versuchen, das

vorangegangene Urteil unter Hinweis auf das widerfahrene Unrecht zu revidieren.
4.1.4. Das Weiterleben der Tradition wihrend der kommunistischen Revolution

Ein weiterer Grund fiir die Popularitdt des Eingabenrechts entstammt der Zeit der kommu-
nistischen Revolution in China. Die kommunistische Partei verwendete die Moglichkeit
zur Eingabe als Mittel der Kommunikation der Bevolkerung mit der Partei, sicherte sich so
die Unterstiitzung des Volkes und festigte dadurch ihren revolutionédren Sieg. Aufgrund der
Vielzahl der Eingaben richtete die kommunistische Partei im August 1949 eine Abteilung
innerhalb des Sekretariats des Parteizentralkomitees ein, welche fiir die schriftlichen Ein-
gaben der Bevolkerung zustindig war. Am Anfang des Jahres 1950 wurde diese Abteilung

zur Kanzlei im Allgemeinen Biiro des Parteizentralkomitees erweitert. Im Mérz 1951 wur-

> BU Yuanshi, Rechtskraft, Petitionskultur und das Wiederaufnahmeverfahren im chinesischen Zivilprozess-
recht, in: Festschrift fiir Dieter Leipold zum 70. Geburtstag, Tiibingen 2009, S. 548.

** FAN Zhongxin (Fn. 20), S. 853 ff.

*" BU Yuanshi (Fn. 25), S. 537, 548.
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de ein Gremium fiir die ,,Briefe” der Bevolkerung vom zentralen Verwaltungsrat, dem
Vorldufer des Staatsrats, eingerichtet.*®

Berichten zufolge hat MAO Zedong in den 1940er Jahren in Yan-an oftmals Bittstel-
ler personlich empfangen. Am 16.05.1951 hatte er sogar einen generellen Appell an die
Behorden verdffentlicht. Dieser lautete:

,Die Briefe aus der Bevolkerung miissen als wichtig erachtet werden und sind ange-
messen zu behandeln, und die gerechten Forderungen der Bevolkerung sind zu erfiillen.
Die gewissenhafte Bearbeitung der Eingaben soll eine Methode darstellen, den Kontakt
zwischen der Partei, der Volksregierung und der Bevolkerung zu verstirken. Dabei ist es
untersagt, die biirokratische Stellung als Beamter auszunutzen, um sich nicht mit den Ein-
gaben beschiftigen zu miissen.**’

Darum hat der zentrale Verwaltungsrat am 07.06.1951 beschlossen, die Briefe der
Bevdlkerung zu bearbeiten, iiber sie zu entscheiden und die Bevdlkerung zu empfangen

ORT AR BEN BERAR A8 WL B TAE I #15E). Der Beschluss beinhaltete die Bestimmung

einheitlicher Prinzipien zur Bearbeitung von Eingaben und benannte die zustindigen Be-
hérden, welche sich fortan um die Eingaben kiimmern sollten.”® Diese Entscheidung wird

als der formelle Anfang des heutigen Eingabensystems angesehen.
4.2. Die Eingebenden

Die Tradition hat dazu beigetragen, dass die Biirger sich des Eingabensystems bedienen.

Deren unmittelbare Motive werden im Folgenden untersucht.
4.2.1. Hoffnung auf die Erhérung durch einen hohen Beamten

Aus Sicht des Volkes ist ein Vorsteher der Provinz méchtiger als der Vorsteher eines
Landkreises. Weist der Vorsteher der Provinz den Vorsteher des Landkreises an, die Lei-
tung eines Dorfs oder einer Kleinstadt zu maliregeln, muss der Vorsteher des Landkreises
diese Aufgabe sehr gewissenhaft durchfiihren aus Furcht vor dem rangh6heren Beamten.
Die Eingebenden glauben auBBerdem, dass die niederen Beamten umso mehr Furcht vor den
hoherrangigen Behorden und der Regierung haben, je mehr Rangstufen zwischen ihnen

liegen. Sofern der Appell in der Provinzhauptstadt zu keinem befriedigen Ergebnis fiihrt,

WU Chao (#), Die Griindung und Entwicklung des Eingabensystems in der V.R.C. (370 [ {2 Vs 1 ity 61
k), Dangdewenxian (56 1)3Cik) 2012, Nr. 4, S. 94 ff.

2 LIU Xu (x12)/NIE Yuchun (7% %), Handbuch der Eingabenbearbeitung (f5i/ T/EF#), Beijing 1988, S. 26
ff.

WU Chao (Fn. 28), S. 94 ff.
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gehen die Eingebenden nach Beijing. Solche Vorstellungen der Bevdlkerung spiegeln
durchaus die Realitdt des politischen Systems wider: Die Regierungsleiter und andere
wichtige Beamte werden von dem oberen Parteikomitee ernannt. Deshalb trauen sich die
unteren Beamten nicht, den Direktiven der oberen Beamten offen zuwiderzuhandeln.

Allerdings ist die Chance des Eingebenden, seinen Appell vor einem wichtigen und
zustidndigen Beamten in einer Behdrde von hohem Rang vortragen zu diirfen, sehr gering.

Art. 21 EingO verpflichtet zwar die Eingaben-Arbeitsorgane, bei wichtigen oder drin-
genden Umsténden unverziiglich Vorschldge zu machen und den Fall der Volksregierung
auf derselben Stufe zum Beschluss vorzulegen. Durch die Vielzahl der Eingaben muss das
zustindige Eingaben-Arbeitsorgan dem vorgesetzten Leiter allerdings nur iiber einen klei-
nen Teil seiner Arbeit informieren. Die Anzahl der Eingaben ist so groB3, dass es die Kapa-
zitdten aller Behorden iiberschreitet, die Masse an Eingaben zu bewiltigen. Nach Art. 10
Abs. 1 EingO diirfen die Eingebenden dem Leiter einer Stadtregierung, einer Kreisregie-
rung oder einer ihrer Behdrden sowie dem Leiter einer Dorfregierung oder einer Klein-
stadtregierung die erstellten Eingaben an vorher bekanntgegebenen ,,Empfangstagen® per-
sonlich liberreichen. Aufgrund der eingeschriankten Kapazitdt im Hinblick auf die Vielzahl
seiner Aufgaben ist es dem zustindigen Leiter nicht oft moglich, solche Empfangstage zu
veranstalten. Sofern der Eingebende an einem ,,Empfangstag® dennoch einen Termin bei
dem Direktor der Abteilung erhélt und ihn tatséchlich antrifft, ist es dennoch nicht sicher-
gestellt, dass der Verantwortliche dem Eingebenden geduldig zuhdrt, seine Bitte genau
untersucht und gegebenenfalls seine Bearbeitung anordnet. Gelegentlich entschliefit sich
ein hoher Beamter dazu, die Petition zu Bearbeitung anzunehmen und eine Losung dafiir
zu suchen. Meistens fehlt den Beamten allerdings die Zeit dazu. Auch wenn sich der Vor-
gesetzte dazu entschlief8t, die Eingabe tatséchlich durch die unteren Behorden erledigen zu
lassen, wird diese von seinen Untergebenen oft nicht mit der ndtigen Sorgfalt bearbeitet
und das Problem nicht gelost. Denn fast immer sind auch die hohen Behorden nicht in der
Lage sicherzustellen, dass alle von ihnen getroffenen Entscheidungen von den nachgeord-
neten Behorden in allen Einzelheiten durchgefiihrt werden.

Uberzeugt ein Eingebender einen Vorgesetzten und erhilt seine Unterstiitzung bei
der Verfolgung seiner Interessen im Einzelfall, wird zwar die Chance erhdht, dass die For-
derung des Eingebenden tatsdchlich verwirklicht wird. Allerdings weckt ein solcher Ein-
gebender damit das Misstrauen der anderen Eingebenden gegeniiber dem Eingabe-System.
Diejenigen, die von einem Leiter empfangen werden, konnen zwar wegen der grofen
Macht des Leiters eine giinstige Losung ihrer Probleme erreichen. Aber die anderen Ein-

gebenden, welche ihre Forderung an einen einfachen Beamten stellen, werden im Gegen-
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satz dazu grundsitzlich abgewiesen, da der einfache Beamte nicht die notigen Stellen mo-
bilisieren kann, die Forderungen durchzusetzen. Daher fiihlen sich diese Eingebenden be-
nachteiligt und versuchen ihre Eingabe auf anderen Wegen durchzusetzen. Dadurch wird
einerseits die Autoritéit des Leiters erhoht, andererseits der Glaube an ein gerechtes System
beeintrichtigt.’' Das liefert ein Argument dafiir, dass das Eingabe-System etwas mit der
Herrschaft des Menschen, aber nicht des Rechts zu tun hat.*

Im Wesentlichen ist eine Eingabe demnach kein sicherer Weg, um das erlittene Un-
recht durch eine juristische Norm in Gerechtigkeit umzuwandeln, vielmehr ist es eine
Moglichkeit, durch die Empathie eines Beamten das Recht zu erlangen oder aufgrund sei-
nes Missfallens abgewiesen zu werden. Eine weitere Aufgabe des Eingabensystem ist es,
auf diese Weise viele Informationen iiber die Stimmung im Volk herauszufiltern. Die Be-
friedigung der Interessen des Volkes scheint dabei eher nebensdchlich. Das bedeutet, dass
der Eingriff eines hohen Beamten in die Streitigkeiten zwischen den Eingebenden und den
kommunalen Stellen von vorne herein nur selektiv und am Wohl des Staates orientiert er-
folgt. Insoweit wird das System als Ausdruck der Herrschaft des Menschen angesehen und
es ist alles andere als ein institutionalisiertes System, welches an der Losung von Konflik-
ten innerhalb des Volkes und zwischen der Bevélkerung und dem Staat interessiert ist.>®
Das Eingabensystem ist zwar einem biirokratischen Sieb @hnlich, 14sst allerdings dadurch
der oberen Regierung bei Massenprotesten und problematischen und nicht rechtmiBigen
Eingaben freie Hand, in diese zu intervenieren. Wenn allerdings einige Eingebende auf-
grund ihrer Wortgewandtheit und Geschicklichkeit dazu fahig sind, das Eingabensystem zu
manipulieren und fiir Eingaben eine bevorzugte Bearbeitung zu erreichen, dann kann die
Regierung niemals ihre Aufmerksamkeit den tatsdchlich bediirftigen Eingebenden schen-
ken und deren Probleme 16sen. Dadurch kann die Regierung nicht angemessen den Unru-
hen und Befiirchtungen der Bevdlkerung entgegensteuern und ihre begrenzten Ressourcen

gerecht verteilen, sodass sich die Spirale der sozialen Instabilitit immer weiterdreht.**

*' CHEN Huirong (Fn. 12), S. 48.

2 Vgl. Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 105, 172.

3 ZHANG Zhenhua (3k#%%), Eingabe oder Klage: Die dualistische Logik des Systemaufbaus zur Bearbeitung
der Konflikte in China ( by & Fi: o [ ph 5 5 8 @i i — e #), Wuhan daxue xuebao zhexue shehui
kexueban (PR ZEZMPT AR 2ERR) 2015, Nr. 6, S. 22 ff. Vgl. Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 124, 157-158,
172.

** Vgl. Matthew Bruckner (Fn. 15), S. 99 ff.
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4.2.2. Direkte Motive der Eingebenden

Selbstversténdlich wollen die meisten Eingebenden durch eine Eingabe ihre Rechte durch-
setzen. Viele Eingaben sind jedoch nicht auf eine gesetzliche Grundlage zuriickzufiihren,
an welcher sie gemessen werden konnten. Einige Eingebende stiitzen ihre Eingabe daher
auch nicht auf materielles Recht, sondern appellieren an die Regierung, weil sie aufgrund
der vielen Strapazen und Ubel, welche die Eingaben mit sich bringen, bediirftig geworden
sind und deshalb Hilfe erwarten. Wieder andere sind schlichtweg stur und erwarten Hilfe,
obwohl die Eingabe nicht in den Zustandigkeitsbereich der Regierung gehdrt. Andere sind
in wirtschaftliche Schwierigkeiten geraten und appellieren mit der marxistischen Ideologie,
dass die kommunistische Partei und die Regierung der Bevolkerung dienen. So erhoffen
sie sich, von der Regierung etwas finanzielle Hilfe zu erhalten. Anhand dieser Beispiele
wird deutlich, dass eine Vielzahl der Bittgesuche oftmals nicht als juristisches Problem
aufgefasst werden kann, sondern moralisch betrachtet Ungerechtigkeiten zum Gegenstand
haben. Ein GroBteil der restlichen Eingaben besteht aus solchen, welche politisch motiviert
sind und Kritik an der Regierung {iben wollen. Derartige Eingaben verfolgen kein direktes
Ziel und wollen nicht das politische System dndern. Sie ermdglichen den Eingebenden,
einerseits ihrer Wut Luft zu machen, andererseits kosten sie aber viel Energie und Geld.”
Aus traditionellen Griinden verehrt die chinesische Bevolkerung die politische Autori-
tat. Daher bevorzugt die Bevolkerung die Form der Eingabe bei der Regierung, um ihren
Streit beizulegen, anstatt Gerichte mit ihren Forderungen zu bemiihen. Die unerschiitterli-
che Motivation der Eingebenden ist in diesem Sinne auf die politische Ideologie des chine-
sischen Staates zuriickzufiihren. Das gegenwirtige politische System ist auf den traditio-
nellen Konfuzianismus angewiesen, um die politische Legitimitdt der Herrschaft aufrecht-
zuerhalten. Dadurch hat sich eine patriarchalische Herrschaftsstruktur herausgebildet. Die
Regierung versucht nicht auf Grundlage einer rechtlich bindenden Verfassung die Aner-
kennung der Bevolkerung zu gewinnen, sondern aufgrund der gemeinsamen Ideologie.
Dies hat zur Folge, dass das politische System eine patriarchalische, autoritire Struktur
aufweist und die Bevdlkerung ein starkes Vertrauen gegeniiber dem politischen System
aufgebaut hat. Aus diesem patriarchalischen Verhéltnis der Bevdlkerung zur Regierung,

welches sich aus einem Gefiihl und nicht aus der Vernunft heraus ergibt, resultiert eine

3> CHEN Baifeng (Wi#au%), Sortierende Steuerung der Eingaben von den Bauern (4 B L7 114> 2534 L0 57),
Zhengzhixue yanjiu (Bih50F5t) 2012, Nr. 1, S. 28 ff.
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iiberzogene Erwartung der Bevolkerung, dass eine ,,gerechte* Regierung ihnen helfen wer-
de.*

Nach der traditionellen Ideologie in China ist das Wohl und Wehe der einfachen Be-
volkerung der oberste Wille eines jeden Beamten. Fiir bediirftige Haushalte zu sorgen ge-
hort nicht nur zu dessen Pflichten, sondern soll den Beamten auch innerlich am Herzen
liegen. Besonders aus der Sicht mancher Bauern ist es eine unverriickbare Pflicht der Re-
gierung, den in Not lebenden Familien besondere Fiirsorge zukommen zu lassen. Deshalb
lastet auf dem Staat die moralische Pflicht, die Eingaben zu bearbeiten, welche die Exi-
stenzerhaltung eines Haushaltes betreffen. Diese Ideologie hat den tatsdchlich in Not gera-
tenen Bauern die Mdglichkeit erdffnet, einen Weg aus ihrem Elend zu erlangen, anderen
unehrlichen Menschen allerdings auch die Chance aufgezeigt, durch List aus einer morali-
schen Pflicht Gewinn schlagen zu konnen. In unserer heutigen Zeit, in der die alten und
ehrwiirdigen Ideen in Vergessenheit geraten, aber auch keine neue Ideologie sich durch-
setzt, muss das Spannungsverhéltnis zwischen der Erwartung der Bevdlkerung und dem

Aufgabenbereich der Regierung neu abgesteckt werden.”’
4.3. Druck durch das staatliche System

Weil das Behordensystem massenhaft mit Eingaben konfrontiert wird, deren Anliegen auf
Grund des rechtlichen Systems nicht gelost werden konnen, wird im Folgenden das staatli-
che System erldutert, um die Problemherde zu finden, welche der Losung der Eingaben

entgegenstehen.
4.3.1. Funktionsstorung der anderen Wege der Rechtsdurchsetzung

Es wird gesagt, dass das gewandelte Rechtsbewusstsein, die gestiegene Bereitschaft, indi-
viduelle Rechte geltend zu machen, und die zunehmende Unzufriedenheit gegeniiber dem
Staat die Griinde dafiir sind, dass die chinesischen Biirger immer ofter ihr Recht einfor-
dern.”® Allerdings ist das Recht heutzutage in China nicht leicht durchsetzbar. Die Lage im
heutigen China ldsst sich leicht mit der in der ehemaligen DDR vergleichen. Auch dort

*® MENG Xia (#+)/JIANG Yongliang (i1 it ), Das chinesische Eingabensystem unter dem Blickwinkel des
politischen Vertrauens (B s (4L T 0 [ 45 Ui #1%), Wuhandaxue xuebao zhexue shehuikexueban (i k2
SR A S REERR) 2012, Nr. 3, S. 53 ff.

3" MENG XialJIANG Yongliang (Fn. 36), S. 53 ff,

¥ Matthew Bruckner (Fn. 15), S. 103 ff.
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wurde seitens der Bevolkerung dem Eingabewesen groBe Bedeutung beigemessen, denn
der gerichtliche Rechtsschutz war sehr defizitér.”

Der ehemalige Chef der Eingabenbehorde der Stadtregierung von Beijing, BO Gang,
hat die Ursache fiir die groen Probleme innerhalb des Eingabensystems analysiert. Ein
erstes Argument, welches er anfiihrt, ist, dass die kommunalen Staatsorgane aufgrund der
starken Zentralmacht der chinesischen Regierung kaum Ressourcen und Moglichkeiten
haben, Forderungen aus den Eingaben zu erfiillen. Als Zweites fiihrt er an, dass die Ge-
wihrleistung der Grundrechte der Biirger in China nicht allumfassend ist. Infolge der
iibermédfigen staatlichen Eingriffe in die Meinungsfreiheit und Pressefreiheit diirfen die
Medien nicht von der Verletzung der Menschenrechte durch die lokalen Regierungen be-
richten. Damit konnen die Medien den Unrecht erduldenden Biirgern nicht zur Seite ste-
hen. Als Drittes verweist er darauf, dass die Mitglieder des Volkskongresses und der politi-
schen Fithrung der verschiedenen hierarchischen Stufen nicht in einer kompetitiven Wahl
von den Biirgern gewéhlt, sondern von den héheren Beamten eingesetzt werden. Ein Di-
rektor der Verwaltung wird zwar formal von dem entsprechenden Volkskongress gewéhlt,
aber in der Realitdt hauptséchlich von der ilibergeordneten politischen Fiihrung bestimmt.
Das hat zur Folge, dass sich der eingesetzte Leiter aus diesem Grund vor seinem Dienst-
herrn verantworten muss und daher auf den Willen der Bevdlkerung phlegmatisch reagiert.
In diesem Zusammenhang fiihrt BO als Viertes an, dass eine Forderung moglichweise er-
fiillt wird, wenn der Eingebende die Aufmerksamkeit insbesondere aus der oberen Fiihrung
auf sich zieht. Darum suchen viele die Provinzhauptstadt auf oder nehmen sogar den lan-
gen Weg nach Beijing auf sich in der Hoffnung, dass ihr Appell von einem hdheren Beam-
ten beachtet wird. Als Fiinftes hebt er hervor, dass die Volksgerichte und die Volksstaats-
anwaltschaft nicht in der Lage seien, ihre Macht unabhingig auszuiiben, weshalb sie kein
groBes Ansehen in der Bevélkerung gendssen.*

Hier ist zu bemerken, dass das Verfahren der Eingaben hinsichtlich der verfahrens-
rechtlichen Vorschriften vorteilhafter ist als der Rechtsbehelf der Klage. Im Verwaltungs-
prozess sind nur Klagen zuléssig, die sich auf ein Handeln der Verwaltung berufen, wel-
ches das Vermogen der Biirger oder deren korperliches Wohlbefinden verletzt. Ein Prozess

ist langwierig und das Gericht darf den Verwaltungsakt nur in sehr wenigen Fillen direkt

** Maunz/Diirig-H. Klein Grundgesetz Kommentar, Band III, (Miinchen 2015) Art. 17, S. 9.

* Die Volksgerichte haben es in der Vergangenheit nicht gewagt, den vielen Klagen gegen lokale Regierun-
gen stattzugeben, die die Enteignung von Grundstiicken und den Abriss von Wohnungen in den Stidten be-
trafen. Vgl. SUN Daxiong (¥ K1), Die Verzerrung der Funktion des Eingabensystems und seine Korrektur
(fis Vi B S R 04 h 55 #1110 ), Fashangyanjiu (i5#iWF5t) 2011, Nr. 4, S. 52 ff. Das hat das Misstrauen der
Bevolkerung gegen die Volksgerichte bestimmt verstarkt.
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verdandern. Die Klage ist innerhalb einer kurzen Frist zu erheben und der Kléger hat eine
Gebiihr zu entrichten. Im Verwaltungsprozess wird nur die RechtméBigkeit, nicht aber die
Angemessenheit des Verwaltungshandelns gepriift. Ein unangemessenes Verwaltungshan-
deln kann das gerichtliche Urteil nicht autheben. Ein gerichtliches Urteil wird auch nicht
ohne weiteres von einer beklagten Verwaltungsbehdrde vollzogen. Demgegeniiber gibt es
fiir die Annahme von Eingaben und ihre Bearbeitung durch die Behdrden keine klaren Zu-
lassigkeitsvoraussetzungen. Die behordliche Entscheidung iiber eine Eingabe weist wegen
der Absegnung der Entscheidung seitens eines Verwaltungsleiters oder eines Parteichefs
groBBere Chancen auf, auch umgesetzt zu werden. Die bearbeitende Behorde wird oftmals
zu einem Vergleich mit dem Eingebenden veranlasst, welcher meistens auch durchgefiihrt
wird. Das Eingabensystem iibt auch dadurch eine Anziehungskraft aus, dass eine Eingabe
kostenfrei und fristlos eingereicht werden kann. Im Vergleich mit dem Widerspruchsver-
fahren liegt der Vorteil der Eingabe in der unbegrenzten Moglichkeit, einen Vergleich zu
schlieBen. Damit kann ein Eingebender zumindest etwas bekommen. Bei einem Wider-
spruchsverfahren ist ein Vergleich nur in begrenztem Umfang moglich. Die Behorde, wel-
che sich mit dem Widerspruchsverfahren beschéftigt, erhélt oftmals die Entscheidung der
Ausgangsbehorde aufrecht, da sie ohne eine neue Entscheidung nicht vom Biirger verklagt
wird, die Beziehung zur Ausgangsbehorde nicht gefihrden mochte und eine einheitliche
Entscheidungsfindung bei Verwaltungsfragen demonstrieren will.*' Die Biirger messen
deshalb dem formalen Rechtsschutz wenig Gewicht bei und nutzen lieber das Eingaben-
System.*

Der tiefere Grund hierfiir liegt in der groBen Machtkonzentration beim lokalen Par-
teikomitee, insbesondere beim lokalen bevollméchtigten Parteichef. Alle anderen Staatsor-
gane in der Region, sdmtliche soziale Organisationen sowie die gesamte Bevdlkerung sol-
len der Leitung des jeweiligen Parteikomitees und dessen Chefs gehorchen. Deshalb kon-
nen weder der Volkskongress, noch das Volksgericht und schon gar nicht die Medien die
Ausiibung der politischen Macht durch das Parteikomitee oder die Volksregierung als de-
ren Vollstrecker tatsdchlich kontrollieren. Bei der Regierung eine Eingabe einzureichen
und dadurch die Aufmerksamkeit des méchtigen Parteikomitees zu erregen, ist im Ver-
gleich zu einer Eingabe bei einem Abgeordneten des lokalen Volkskongresses oder der

Moglichkeit, eine Klage gegen die Regierung beim zustindigen Volksgericht zu erheben,

*'Vgl. YING Xing (Fn. 8), S. 67 ff. Die Unabhingigkeit der Justiz oder der Behorde bei Widerspruchsver-
fahren ist die Voraussetzung dafiir, dass sie das Vertrauen der Bevilkerung erhilt. Nach Betrachtung dieser
beiden Perspektiven scheint das Eingabensystem im Hinblick auf die Erfolgschancen der Biirger iiberlegen
Zu sein.

*2 BO Gang (3#1), Ein Abriss des Eingabensystems (% i7%#i¢), Beijing 2012, S. 312 ff.
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viel erfolgversprechender, um eine Losung des eigenen Problems zu erhalten. Das Einga-
bensystem gibt dem Parteikomitee wiederum einen Anlass, in viele Angelegenheiten in-
klusive der juristischen Entscheidungen einzugreifen, und verstérkt damit die Autoritdt des
Parteikomitees. Eingaben entstammen der Machtkonzentration und begiinstigen diese zu-

gleich.
4.3.2. Der vertikale Blickwinkel

Eben wurde die Popularitit des Eingabensystems aus der Perspektive der horizontalen
Funktionsteilung zwischen dem lokalen Parteikomitee und den lokalen Staatsorganen ana-
lysiert, nun wird das Eingabensystem aus Sicht der vertikalen Machtstruktur bestehend aus
den Regierungen der verschiedenen Stufen erldutert, um zu verdeutlichen, weshalb eine
Eingabe bei den lokalen Staatsorganen eine geringere Erfolgschance hat als bei den hoher-
rangigen Staatsorganen oder bei der Regierung in Beijing selbst.

Wegen der begrenzten Fihigkeit der hohen Regierung, Eingaben zu bearbeiten, muss
jede Eingabe zuerst bei einer der unteren Behorden vorgelegt werden. Wenn eine untere
Behorde die Eingabe nicht angenommen hat, darf der Eingebende diese stufenweise der
nichst héheren Abteilung zusenden. Art. 4 und Art. 16 EingO sehen dementsprechend vor,
dass die Eingabe auf der Stelle erledigt werden muss und ein Eingebender seine Eingabe
bei der Behorde auf der betreffenden Stufe oder bei der ndchsthéheren Behdrde einreichen
muss.

Allerdings wird auch eine Eingabe, deren Anliegen als berechtigt angesehen wird,
anschlieBend nicht ohne weiteres von einer unteren Regierung umgesetzt. Das lokale Par-
teikomitee und die lokale Regierung streben in erster Linie nach wirtschaftlichem Wach-
stum, weshalb Eingaben fiir sie eher geringe Prioritdt haben. Ob ein Parteichef oder ein
Vorsitzender der Regierung im biirokratischen System aufsteigt, hingt von der lokalen
wirtschaftlichen Entwicklung ab. Die Parteivorsitzenden und Regierungschefs sehen sich
gleichzeitig keiner effizienten Kontrolle vor Ort ausgesetzt, weil alle staatliche Macht un-
ter der Fiihrung der Partei und der Parteikomitees auf den unterschiedlichen Stufen steht.
Wenn eine Entscheidung des Parteikomitees oder der Regierung wegen einer eigentlich
berechtigten Eingabe widerrufen werden muss, wird dadurch meistens die wirtschaftliche
Entwicklung gestort, die an und fiir sich ohne Riicksicht auf die Bevolkerung gefordert
werden soll. Dies wirkt sich zugleich negativ auf die Karrierechancen des zustindigen Be-
amten aus. Aus diesem Grund ist eine an die lokale Regierung gerichtete Eingabe nur sehr
selten erfolgreich. Ein Biirger, dessen Interessen von der lokalen Regierung verletzt wur-

den, kann wegen der Aussichtslosigkeit anderer Rechtsbehelfe nur an die {ibergeordneten
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staatlichen Stellen appellieren und hoffen, dass dadurch die Aufmerksamkeit eines hohen
Beamten auf seine Eingabe gelenkt wird.

Es muss noch erwdhnt werden, dass zwischen den verschiedenen Staatsorganen auch
inoffizielle Beziechungen bestehen, welche wegen der vielen privaten Gefalligkeiten unter-
einander entstanden sind. Zwischen der Regierung eines Dorfes, der Behorden der Regie-
rung auf Kreisebene und der Regierung des Kreises gibt es viele solcher Beziehungen.
Gefangen in einem solchen Netzwerk haben weder das lokale Volksgericht,” noch die
Kreisregierung und deren Gerichte die Moglichkeit, eine rechtswidrige Handlung der Dorf-
regierung oder einer Behorde der Kreisregierung zu sanktionieren. Die hohen Behdrden
haben mit den unteren Regierungen nur wenig inoffiziellen Kontakt und sie vermogen
deshalb die Rechtsverletzungen der untergeordneten Regierungen einzugrenzen. Daher ist
der grofte Vorteil des Eingabensystems gegeniiber einem Widerspruch, dass eine Eingabe
direkt an die hohen Behorden iibermittelt werden kann und das lokale Problem dadurch
auBerhalb des lokalen Beziehungsnetzes gelost wird.**

Aus diesem Grund wollen viele Eingebende die rangniederen Stufen des staatlichen
Systems {iberspringen und sich direkt mit einer Eingabe an eine hohe Behorde wenden.
Wenn allerdings vorher der vorgeschriebene Weg iiber die Behorden auf der betreffenden
Stufe oder bei der néchsthoheren Behorde nach Art. 4 und Art. 16 EingO nicht beschritten
wird, werden solche direkt an eine der hohen Behorden gerichteten Eingaben gemiR einer
Vorschrift der nationale Eingabenbehdrde im Jahr 2014 nicht angenommen.*

Die unteren Regierungsebenen haben dariiber hinaus oftmals nicht die Féhigkeit, fiir
die Eingebenden eine angemessene Losung zu finden. Viele Streitigkeiten zwischen den
Biirgern und den Dorf- oder Kleinstadtverwaltungen wurzeln in den von oberen Staatsor-
ganen erlassenen Regeln oder getroffenen Entscheidungen. China ist ein Staat, in dem die
politische Macht grundsatzlich vom Parteizentralkomitee und der zentralen Regierung aus-

geht. In einem riesigen Staat wie China kann eine von einer Provinzregierung oder von der

* Nach der Statistik von YU Jianrong aus dem Jahr 2007 haben 63,4% der Eingebenden, die nach Beijing
kommen, eine Klage bei einem Volksgericht erhoben. Darunter wurden 42,9% von dem Gericht fiir unzulés-
sig erklért. Die 54,9% der Eingebenden, deren Klage fiir zuldssig erklédrt wurde, sind der Meinung, dass das
Gericht rechtswidrig entschieden habe. 2,2% glauben, dass das Urteil, welches zu ihren Gunsten entschieden
wurde, nicht befolgt wird. Vgl. YU Jianrong (Fn. 6), S. 221.

* YING Xing (Fn. 8), S. 67 ff.; SHI Quanzeng (::4:4%)/CHA Zhigang (#HM1), Die Funktion des Eingaben-
systems unter dem Blickwinkel des Verfassungsstaats (i 52 B i 15 Vil 30 6E), Xueshujie (3= AS) 2011,
Nr. 12, S. 63 ff.

* Art. 4 Abs. 2 der MaBnahme der nationalen Eingabenbehdrde zur weiteren Standardisierung der Annahme-
und Bearbeitungsverfahren bei Eingaben sowie zur Anleitung der Eingebenden zu rechtméfigen stufen-
weisen Eingaben (185515 mioe T3t — 20 VA5 U 002 3030 75 | F ok Ui MK IR&E 8 Vi ) 753%). Die Vorschriften
in China haben die vorherige Praxis gewohnlich anerkannt und deshalb wurden die Eingaben, die nicht
stufenweise nach oben eingereicht wurden, vermutlich vor 2014 normalerweise auch nicht angenommen.
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zentralen Regierung verabschiedete politische Richtlinie nicht einfach den sich schnell
wandelnden Verhéltnissen in einem Kreis oder einem Dorf angepasst werden. Der gesetz-
liche Standard fiir Entschddigungen aufgrund von Bodenenteignung ist ein Beispiel hier-
fiir. Die Entschadigung hierfiir ist in manchen Orten viel niedriger als der iibliche Markt-
preis des entsprechenden Grundes, was viele Interessenkonflikte und Eingaben verursacht
hat.*® Gerade groBe Bauprojekte, die durch eine Provinzregierung initiiert wurden, bringen
viele solcher Streitigkeiten mit sich.*’ Eine von einer oberen Regierung getroffene Ent-
scheidung {iber die Sanierung eines staatlichen Unternehmens fordert von den entspre-
chenden Arbeiternehmern oftmals grofle Opfer, welche nicht selten Demonstrationen und
Eingaben ausldsen.*® Im Hinblick auf solche Projekte und Entscheidungen sind die Kreis-
verwaltungen und besonders ihre filir Eingaben zustdndigen Organe machtlos.

Nach Art. 37 EingO muss eine Eingabenbehorde der Regierung rechtzeitig Bericht
erstatten, wenn eine Eingabe die Ausfithrung einer Richtlinie betrifft. AuBerdem muss die
Eingabenbehorde Vorschldge zur Verbesserung und Abédnderung der Richtlinien vorlegen,
die geeignet sind, die Probleme des Eingebenden zu 16sen. Allerdings kann eine politische
Richtlinie, vor allem diejenigen der oberen Staatsorgane, nicht leicht geédndert werden. Das
ist der Grund, weshalb in Art. 32 EingO vorgeschrieben wird, dass dem Eingebenden eine
ausfiihrliche Erkldrung zugestellt werden muss, sofern seine Eingabe zwar moralisch ge-
rechtfertigt, aus rechtlicher Sicht jedoch nicht begriindet ist. Eine solche Erkldrung befrie-
digt die Eingebenden kaum, weswegen sie sich oftmals weiter an die hoheren Behorden

wenden, um eine aus ihrer Sicht gerechte Entscheidung zu erhalten.
4.3.3. Krise

Es sind zwei Voraussetzungen notwendig, die ein Eingebender erfiillen muss, um {iber-
haupt auf eine Chance hoffen zu konnen, dass seine Eingabe Erfolg hat. Erstens muss der
Eingebende mit eiserner Willenskraft wiederholt, die zustindige Stufe tibergehend oder in
einer radikalen Weise seine Eingabe einreichen, sodass er die Aufmerksamkeit der hohen
Beamten gewinnen kann. Dabei kommt es nicht selten vor, dass der Eingebende sehr starr-

sinnig, stur und teilweise sogar wie ein Geisteskranker seine Eingabe vortriagt. Zweitens

% XU Zhiyong (Vr#k)/YAO Yao (#i&)/LI Yinggiang (%¥3#), Verwaltung der Eingabe unter dem Blick-
winkel des Verfassungsstaats (S BLE (1115574 8 ), Gansu lilunxuekan (Hif 224 7]) 2005, Nr. 5, S. 17.
*" RONG Zhi (%), Der Grund des Dilemmas des Eingabensystems ist die Zentralisierung der Gewalten
(Vi ) 308 R S5 O AR 50 T A F7 3L 43 81l ), Xuexishibao (%% 29 04%), 31.10.2011.

* Nach YU Jianrong betragen die Eingaben, Demonstrationen, Streiks oder andere KampfmaBnahmen der
Arbeiter, zu denen es aufgrund der Sanierungen von staatlichen Unternehmen kommt, rund 37,5% aller
solcher Ereignisse. Vgl. YU Jianrong (Fn. 6), S. 135.
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muss der Eingebende die Aufmerksamkeit eines hohen Beamten auf seine Eingabe lenken,
welcher sich moralisch dazu verpflichtet fiihlt, von der Bevolkerung erlittenes Unrecht zu
beseitigen. Der hohe Beamte muss dabei méchtig genug sein, die Eingabe untersuchen zu
diirfen und ggf. auch entsprechende Ma3inahmen durchzusetzen, um die rechtswidrige oder
unangemessene Entscheidung der lokalen 6ffentlichen Stelle zu widerrufen. Daran héngt
offensichtlich der Erfolg einer Eingabe.*’

Viele Eingebende, welche von den unteren Regierungen enttauscht wurden, kommen
in die Hauptstadt einer Provinz oder nach Beijing, um ihre Eingaben vor einem hohen Be-
amten vortragen zu konnen. Dabei erhoffen sie sich, fiir sie gilinstige Losungen von diesen
Beamten zu erhalten.”® Die Eingebenden campieren hierfiir sogar vor den hohen Behorden
und bringen ihre Beschwerden dabei in verschiedenen Formen zum Ausdruck. Teilweise
versuchen sie in radikaler Weise und geleitet von schlichter Verzweiflung, also in einer Art
und Weise, wie es Art. 18, 20 EingO verbieten, irgendwie Kontakt zu einem hohen Beam-
ten herzustellen.”'

In diesem Zusammenhang wird vielerorts ein sog. Eingaben-Verantwortungssystem
vom lokalen Parteikomitee oder der lokalen Regierung eingerichtet. Danach wird der be-
treffende Beamte bis zum Ausscheiden aus seinem Amt gemalregelt, wenn er seine Macht
zur Behandlung der Eingaben missbraucht, z.B. die Berichte an die hohen Behorden ver-
félscht, die Weisungen der iibergeordneten Behorden nicht befolgt, die Eingebenden
schligt oder ihre Eingabe unterdriickt, der oberen Regierung einen Besuch von einer gan-
zen Schar von Eingebenden verschweigt oder die Eingebenden als eine Bedrohung der
sozialen Stabilitit nicht aus der Innenstadt entfernt. Die MaBiregelung erfolgt insbesondere

dann, wenn wiederholt grole Massen an Eingebenden aus dem Amtsbezirk des betreffen-

¥ FANG Zhongxin (ji#4%), Rechtliches Nachdenken iiber das chinesische Eingabensystem ({2 Vit [ (#3534
8), <http://www.aisixiang.com/data/37431.html> eingesehen am 26.9.2017.

* Nach einer Statistik der zentralen Eingabenbehorde aus dem Jahr 2003 ist die Zahl der Eingaben bei dieser
Behorde um 14% gestiegen, wéhrend die Zahl der Eingaben bei den Behdrden auf der Stufe der Provinzen
und der Stidte jeweils nur um 0,1% und 0,3% zugenommen haben. Die Eingaben auf kommunaler Ebene
sind sogar um 2,4% zuriickgegangen. Die Zahl der Eingaben, welche von zentralen Staatsorganen aufge-
nommen wurden, ist hingegen um 46% gestiegen. Das bedeutet, dass die Eingebenden ihre Eingaben nicht
mehr bei den Provinz-, Stadt- und Kreisstaatsorganen einreichen, sondern ihre Eingaben vermehrt an die
zentralen Staatsorgane richten. Vgl. YU Jianrong (Fn. 6), S. 219.

>!'In der Praxis wird den Eingaben, die ordnungsmaBig eingereicht werden, fast keine Aufmerksamkeit
geschenkt. Nur mit einem iiberzogenen Auftritt, z.B. unter Trianen, lauten Ausrufen, einem Kniefall oder
sogar mit der Androhung des Suizids kann ein Eingebender die Aufmerksamkeit der Behdrden auf sich
lenken. Dadurch kann ein Kontrast zwischen der offiziellen marxistischen Ideologie und der Eingabe hervor-
gehoben und die Eingabe kann so zu einer medialen Sensation werden. Dadurch wird die Regierung unter
Druck gesetzt und dazu gezwungen, der Forderung nachzugeben. Vgl. YU Jianrong (F#1), Regulierung
von Opportunismus: das Dilemma des Eingabensystems und seine Wurzel (WL<xia 3. 5 Uil S 1T 1 W5 & 3
), Xueshujiaoliu (A=) 2015, Nr. 10, S. 83 ff. Dies bildet die Grundlage der Taktik vieler Einge-
bender: GroBer Larm bringt eine grole Losung, kleiner Larm bringt nur eine kleine Losung, ohne Larm,
findet sich keine Losung.
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den Beamten personliche Besuche bei der Provinzregierung, dem Provinzparteikomitee
oder direkt in Beijing vornehmen und dadurch starken Einfluss auf die soziale Stabilitét
und die gesellschaftliche Ordnung nehmen.’* Deshalb wird die Beamtenlaufbahn eines
jeden Beamten mafgeblich dadurch beeinflusst, ob Eingaben wiederholt, die zustindige
Stufe iibergehend und in radikaler Weise durch eine grofle Zahl an Eingebenden einge-
reicht werden.

Im Zeitraum von 2005 bis 2013 wurde eine Reihe von Statistiken erstellt, welche die
Zahl der in Beijing personlich eingereichten Eingaben aus verschiedenen Provinzen erfass-
te, die nicht bei der offiziell festgesetzten Empfangsstelle eingereicht wurden, sondern an
einem dafiir nicht bestimmten Ort, wiec dem Wohnsitz eines hohen Beamten, dem Ti-
an’anmen Platz in Beijing, auslédndischen Botschaften oder anderen auslidndischen Einrich-
tungen.”® Entsprechend dieser Statistik wurden bereits friiher in vielen Provinzen die Zahl
der unzuléssigen personlichen Eingaben aus den verschiedenen Stidten, Kreisen, Dorfern
und Kleinstidten ermittelt.’* Sofern eine Eingabe stattfindet, welche die rangniederen Stu-
fen des staatlichen Systems iiberspringt oder durch eine grofle Schar von Menschen vorge-
tragen wird, wiirde die libergangene Regierung bei einer Priifung durch die obere Regie-
rung schlecht abschneiden.™

Es ist die Absicht der oberen Regierung, starken Druck auf die unteren Regierungs-
ebenen auszuiiben, um diese zur Bearbeitung der Eingaben zu zwingen, damit alle Einge-
benden eine praktische Losung vor Ort rechtzeitig erhalten und nicht nach Beijing reisen.
So wird bezweckt, dass die Unzufriedenheit der Bevolkerung mdoglichst im Keim erstickt

wird. Jedoch wird die lokale Regierung durch den Druck motiviert, alles zu unternehmen,

32 Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 152-156; YU Jianrong (F#i), Das Dilemma sowie der Ausweg des chine-
sischen Eingabensystems (#1515 il 5 9 R 5L A1 H ), <http://www.aisixiang.com/data/59333.htm]> eingese-
hen am 26.9.2017. In Art. 7 EingO wird vorgeschrieben, dass die Volksregierungen aller Ebenen ein System
zur Bearbeitung der Eingaben ausarbeiten und spéter perfektionieren miissen, in welchem die konkreten
Verantwortungsbereiche der einzelnen Behorden abgesteckt sind. Derjenige Beamte, der seinen Pflichten im
Amt nicht nachkommt oder diese verletzt, wird laut der entsprechend festgelegten Vorschrift zur Verantwor-
tung gezogen und der Verstol wird in seiner Akte vermerkt. Die Volksregierungen aller Ebenen sollen bei
der Bewertung der Beamten die Leistungen beriicksichtigen, welche sie im Rahmen des Eingabenwesens
erbracht haben. Allerdings bildet Art. 7 fiir eine solche Bewertung, entgegen der Meinung von Xujun Gao/Jie
Long (Fn. 11, S. 37.), keine Grundlage, da bei der Leistungsbewertung der Beamten nicht zwischen problem-
atischen und unproblematischen Eingaben unterschieden wird.

> Vgl. YU Jianrong (Fn. 52); diesem Aufsatz zufolge wurden Eingebende, die ihre Eingaben in einer illega-
len Weise kundtaten, aufgrund der gesetzlichen Vorschriften von der Polizei bis zu 15 Tage inhaftiert oder
bis zu 4 Jahren in ein Arbeitslager deportiert. Im Jahr 2013 wurden die Deportationen abgeschafft. Durch die
Abschaffung hat die Regierung ein rechtliches Zwangsmittel gegen die radikalen Eingebenden verloren.
Manche lokalen Regierungen haben jedoch die Mafia in Beijing dazu angestiftet, die radikalen Eingebenden
ihrer Freiheit zu berauben und so aus den Amtsbezirken zu entfernen.

>* XIAO Tangbiao (15 p#2), Der Wandel und die Reform der Eingabepolitik (2 U5Bua 45T K ), Jingjis-
hehui tizhibijiao (£ 5t 4 fiil L) 2014, Nr. 1, S. 127.

> YANG Xiaojun (#/%), Untersuchung zur Reform und zur Verbesserung der Verrechtlichung des Einga-
bensystems (5 Vivkia et 5563 057), Zhongguo faxue (F[E7%4%) 2013, Nr. 5, S. 23.
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sei es rechtmdBig oder rechtswidrig, gewalttitig oder friedlich, damit der Eingebende nicht
in die Provinzhauptstadt oder nach Beijing reist oder seine Eingabe nicht bei der oberen
Regierung eingereicht wird.

Aus der Sicht der lokalen Regierungen stellt es sich als einfacher dar, die problemati-
schen Eingaben zu vertuschen, als tatsdchlich den Problemen nachzugehen und diese zu
16sen. Denn die niederrangigen Beamten hoffen, dass der oberen Regierung durch ihre
langsame und verschleiernde Arbeitsweise die problematischen Eingaben unbekannt blei-
ben. So werden Beamte grundsétzlich nach fiinf Jahren Amtsdauer von einer Behdrde in
eine andere versetzt, an welcher sie sich dann nicht mehr mit der urspriinglichen Eingabe
beschiftigen miissen, und die Eingabe bleibt zwar noch bei der Behorde, aber sie zu bear-
beiten ist nicht mehr Aufgabe der inzwischen versetzten Beamten. Manchmal will die lo-
kale Regierung ihre Fehler der ilibergeordneten Regierung gegeniiber verschweigen. Da-
durch versuchen die lokalen Regierungen derartige Eingaben vor der oberen Regierung zu
verbergen. Hinzu kommt die Problematik, dass die lokalen Beamten nur ihren direkten
regionalen Vorgesetzten gegeniiber verantwortlich sind und daher nur deren quantitative
Zielsetzungen realisieren. Die globalen Vorgaben aus Beijing finden hiufig nur geringe
Beriicksichtigung.”’ Statt das Problem einer bestimmten Eingabe zu ldsen, reduziert man
lieber die Anzahl der Eingaben, um die Anordnung der iibergeordneten Beamten zu befolgen.

Einige bespielhafte Methoden der Behorden, um die Eingebenden mundtot zu ma-
chen und sie davon abzuhalten, den Weg nach Beijing zu beschreiten, sind Bestechung,
Freiheits- oder Eigentumsentzug,”® hiufig unter Zuhilfenahme mafioser Strukturen.”

Auch wenn Eingaben unbedeutend oder grundlos sind, lassen sich manche Einge-
benden von den skrupellosen Handlungen der Regierung verdrgern und wollen angemes-
sene Losungen fiir ihre urspriingliche Eingabenforderung nicht mehr annehmen. Wenn
jemandem Eigentum oder Freiheit wegen der Eingabe entzogen werden, unterstiitzen héu-

fig Verwandte den Eingebenden, sowohl bei der urspriinglichen Eingabenforderung, als

®vgl. YU Jianrong (Fn. 6), S. 233; Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 154-155.

" Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 155.

>% Der Freiheitsentzug ist nicht unbedingt rechtswidrig. Nach Art. 18, 20 EingO werden Gruppen von Einge-
benden, die ihre Eingabe im Wege des personlichen Besuchs einreichen wollen, dazu angehalten, weniger als
fiinf Vertreter fiir den Besuch auszuwéhlen. Dabei werden die Kosten der Vertreter unter allen Eingebenden
aufgeteilt. Andererseits ist es den Eingebenden verboten, andere Biirger dazu anzustacheln oder sie mit mate-
riellen Vorteilen zu verlocken, mit ihnen ihre Eingabe einzureichen und durchzusetzen. Hinzu kommt, dass
es den Eingebenden verboten ist, im Umkreis der Biirordume von Staatsbehdrden und auf 6ffentlichen Plat-
zen rechtswidrige Ansammlungen zu bilden. Deshalb kann die Regierung leicht einen rechtlichen Grund
finden, die Eingebenden, wenn sie in groBen Scharen auftreten, rechtméBig zu verfolgen und zu bestrafen.
Vgl. YU Jianrong (Fn. 6), S. 230 ff.

> Laut der Statistik von YU Jianrong aus dem Jahr 2007 sind von den nach Beijing kommenden Eingeben-
den 63,9% wegen ihrer Eingaben bereits in Haft genommen worden und 18,8% bestraft worden. Durch seine
Studie vor Ort bestétigte er auch die Bestechungsversuche der Regierung. Vgl. YU Jianrong (Fn. 52).
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auch bei der Forderung, den Verantwortlichen der lokalen Regierung zur Rechenschaft zu
ziehen. Wenn die Eingaben nicht zeitnah erfiillt werden, werden nicht nur noch mehr Leute
mobilisiert, um die Forderung durchzusetzen, sondern auch gezielt versucht, die Aufmerk-
samkeit der hohen Beamten zu erregen. Dadurch erhoffen sie sich, eine schnelle Losung
ihres Problems zu erhalten und das Risiko zu vermindern, von der unteren Regierung un-
terdriickt zu werden.’® Allerdings werden die lokalen Regierungen gerade von den hohen
Beamten dazu angetrieben, gegen solche Eingebende strikte Mallnahmen zu ergreifen, um
das Problem zu beseitigen.®' Infolgedessen wird aber der Konflikt meistens weiter ver-
schirft und sein Ausmal vergroBert.

Mit dem Eingabensystem erhoffen sich die oberen Regierungen, biirokratische Bar-
rieren zu iberwinden, um die echten Verhiltnisse in der Gesellschaft kennenzulernen und
die unteren Regierungen zu iiberwachen.’® Die Realitit zeigt aber, dass die zentrale Regie-
rung aus Sorge um die Stabilitdt der gesellschaftlichen Ordnung die rechtswidrigen MaB-
nahmen gegen die Eingebenden billigend in Kauf nimmt. Das Parteizentralkomitee und der
Staatsrat haben versucht, einen Unterschied zwischen der zentralen Regierung und ihren
lokalen Vertretern zu machen, um die Lage zu entschirfen: Denn auch wenn die unteren
Regierungen in der Bevolkerung nicht angesehen sind, geniet doch die zentrale Regie-
rung das Vertrauen der Bevolkerung. Wenn die Eingebenden allerdings auch in Beijing
ihre Forderungen nicht durchsetzen konnen, beginnen sie gegeniiber dem ganzen politi-
schen System und auch der zentralen Regierung feindselig gesinnt zu sein. Der immense
Druck, den die zentrale Regierung auf die unteren Regierungen ausiibt, fallt daher letztlich
auf die zentrale Regierung zuriick.> Daher ist es eine groBe Herausforderung fiir die zen-
trale Regierung, die politische Stabilitdt zu erhalten, wenn der Radikalismus und die Ab-

lehnung der Regierung zunimmt.**

vgl. Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 144, 156—-157; Matthew Bruckner (Fn. 15), S. 100-101.

1 Wortlich: “Xinfang responsibility systems encourage local officials to expend greater resources repressing
collective petitions in order to protect their own job.” Ahnliches passierte bereits in der Qing Dynastie. Vgl.
Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 114, 173.

62 Parallelen hierzu fanden sich in der Qing Dynastie. Vgl. Carl F. Minzner (Fn. 9), S. 114.

% vgl. YU Jianrong (Fn. 51), S. 83 ff.

%4 Laut der Statistik von YU Jianrong aus dem Jahr 2007 mussten Eingebende durchschnittlich 14,63 Male
nach Beijing kommen und dort 3,65 verschiedene Behorden aufsuchen, um erhort zu werden. Der Aufenthalt,
bei dem die Eingebenden in Beijing auf eine Problemldsung warteten, dauerte dabei durchschnittlich 292,07
Tage. Manche Eingebende kdmpfen in Beijing sogar jahrelang fiir ihre Eingabe. Diejenigen, die solch eine
Qual auf sich nehmen, leben unter sehr schlechte Lebensumsténden in Beijing. Fast die Halfte aller nach
Beijing gereisten Eingebenden dufern, dass sie sich aus Furcht vor der unteren Regierung nicht trauen,
zuriickzureisen. Aufgrund ihres Misstrauens gegeniiber lokalen Regierungen konnen einige Eingebende die
Entscheidungen iiber ihr Eingabe nicht akzeptieren. Daher geben rund 60% der nach Beijing Reisenden an,
dass sie sogar unter Einsatz ihres Lebens darum kdmpfen wollen, dass ihre Eingabe Erfolg hat. Vgl. YU Jian-
rong (Fn. 52).
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Manche Eingebende erkennen den Schwachpunkt der unteren Regierungen, dass die-
se sich wegen des Eingaben-Verantwortungssystems vor den personlichen Eingaben in der
Provinzhauptstadt oder in Beijing fiirchten. Deshalb versuchen diese Eingebenden, Druck
auf die unteren Regierungen auszuiiben, indem sie androhen, sogar ihre grundlosen Einga-
ben vor den hohen Beamten vorzutragen und dadurch die unteren Regierungen zur Ver-
antwortung fiir die unerlaubten Eingaben ziehen zu lassen. Solche Eingebende sind meist
sehr erfahren und mit den Schwéchen des Eingabensystems vertraut. Aus groBer Furcht
vor diesen Eingebenden gewéhren die unteren Regierungen ihnen finanzielle Vorteile, da-
mit diese ihre Forderung zuriickziehen.®” Dadurch handeln einige Eingebende einen Ver-
gleich mit der Regierung aus, auch wenn es ihrer Eingabe an einer rechtlichen Grundlage
mangelt. Diese Vorgehensweise geht manchmal allerdings zu Lasten der rechtméfigen
Verwaltungsentscheidungen. Diesem unrechtméBigen Vorbild eifern immer mehr Einge-
bende nach, weshalb sie immer hdufiger nach Beijing oder in eine Provinzhauptstadt rei-
sen, um dort von den hohen Beamten erhort zu werden, oder sie iiben erpresserischen
Druck auf die lokale Regierung aus, um ihre Eingabe durchzusetzen.

Im Laufe der Zeit haben sich einige Biirger mit der Problematik des Eingabensystems
vertraut gemacht, Strategien fiir eine erfolgreiche Eingabe identifiziert und im Anschluss
daran einen Beruf daraus gemacht, Eingaben einzureichen und durchzusetzen. Sie versu-
chen, anderen bei der Durchsetzung ihrer Eingaben zu helfen und aufgrund ihres liberlege-
nen Fachwissens Druck auf die Regierung auszuiiben, damit die Eingaben tatsachlich Er-
folg haben. Diese fachlich versierten Vertreter bieten ihre Beratung allerdings nur gegen
Bezahlung an.*

Alles in allem wird deutlich, dass die Schwichen innerhalb des Eingabensystems, die
Massen an Eingaben sowie die Probleme innerhalb des chinesischen Staatautbaus gegen-
seitig einen sich bedingenden Kreislauf bilden, der nicht nur einer Bewiltigung der Einga-

ben entgegensteht, sondern auch eine Krise fiir die Rechtsstaatlichkeit Chinas bedeutet.

% Vgl. CHEN Baifeng (Fn. 35), S. 28. Es wird auch bemerkt: “Sophisticated petitioners attempt to dress up
their petitions according to the game rules and thereby achieve a favorable response. To the extent sophisti-
cated petitioners are successful and divert resources from petitions the government desires to resolve to their
own petitions, these petitioners are diminishing the usefulness of the xinfang system to the government.”
Matthew Bruckner (Fn. 15), S. 95.

% vgl. YU Jianrong (Fn. 51), S. 83. Auch hier finden sich Parallelen zur Qing Dynastie, vgl. Carl F. Minzner
(Fn.9), S. 114.
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5. Ausblick

Um die dargestellte Krise zu tiberwinden, wurde im Jahr 2014 vom Allgemeinen Biiro des
Zentralkomitees und vom Allgemeinen Biiro des Staatsrats eine Richtlinie erlassen, um die
Problematik der massenhaften Eingaben der Biirger einzudimmen (<1817 BEA TAE
VEARYAE V79 in) P 7 ). Darin wird gefordert, dass die Effizienz und Qualitit der
Arbeit der lokalen Beamten nicht mehr anhand der Zahl der Eingaben gemessen werden
soll. Kurz davor ist im Jahr 2013 das Ranking nach der Anzahl der Eingaben aus verschie-
denen Provinzen abgeschafft worden, und deren Anzahl ist nur noch der entsprechenden
Provinz mitzuteilen.

In der Diskussion dariiber, inwieweit das Eingabensystem reformiert werden muss,
lassen sich drei groBe Ansichten unterscheiden:®’

(1) Viele mit Eingaben befasste Beamten in den Behorden und manche Gelehrte for-
dern, dass die Befugnisse der Eingabenbehorden gestéirkt werden sollen, damit sie die Ein-
gaben direkt bearbeiten und entscheiden konnen. AuBlerdem sollen sie die Moglichkeit
erhalten, die verantwortlichen Beamten zur Rechenschaft zu ziehen. Es wird jedoch ein-
gewandt, dass eine Eingabenbehdrde als ein Adressat eines Ausnahmerechtsbehelfs tiber
keine materiellrechtlichen Befugnisse zur Uberpriifung, Aufhebung und Verinderung einer
juristischen oder politischen Entscheidung verfligen kdnnen soll. Wire dies der Fall, dann
wiirde jede Eingabenbehdrde zu einer Super-Revisionsinstanz und einem reguléren Adres-
saten bei rechtlichen Problemen hochgestuft. Mit der Verstidrkung der Befugnisse der Ein-
gabenbehdrden wiirden immer mehr Eingaben eingereicht, deren Masse sie ohnehin schon
nicht bewiltigen konnen und sollten. Gleichzeitig wiirden die anderen Rechtsbehelfe der
Biirger leerlaufen.®®

(2) Andere sehr kritische Gelehrte behaupten sogar, dass das Eingabensystem mit sei-
ner Verwandtschaft zur Herrschaft des Menschen die Autoritét der Gerichte bedrohe und
die Unterwiirfigkeit der Bevdlkerung fordere. Als ein Hemmnis beim Aufbau der Rechts-
staatlichkeit, miisse das Eingabensystem abgeschafft werden. Wiirden die Eingabenbehor-
den tatsdachlich beseitigt, ohne dass die anderen Behdrden mit dhnlichen Aufgaben betraut

werden, wiirde der Bevdlkerung allerdings ein wichtiger Weg zur Artikulation ihrer Inter-

87 Zum Folgenden vgl. YU Jianrong (Fn. 52); LI Dong (#:#5), Die Reform des Eingabensystems und ein-
heitliche Gesetzgebung dafiir ({5 Vil B 54— (5 Viki#lE), Faxue (2%) 2014, Nr. 12, S. 23 ff.

8 BAN Wenzhan (313c3%), Die Funktion zur Rechtsabhilfe des Eingabensystems und die Analyse ihrer Effek-
tivitat (3 [ 55 U iR R BCRIRoss h g 3L otk 40 01), Zhengfa luntan (80%:183%) 2010, Nr. 2, S. 147.
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essen versperrt. Aulerdem wiren die Auswirkungen in Bezug auf die soziale Stabilitét der
Gesellschaft unvorhersehbar.

(3) In vielen Gesellschaften ist ein solcher aullerordentlicher Rechtsbehelf fest veran-
kert. In Deutschland wird dies anhand des Petitionsrechts deutlich, welches in Art. 17 des
Grundgesetzes garantiert ist. Deshalb sollte der dritten Meinung gefolgt werden, welche
das Eingabensystem aus dem Blickwinkel der politischen Modernisierung zu reformieren
versucht. Dazu miissen als erstes die Unabhéngigkeit und die Autoritdt der Volksgerichte
hergestellt werden, damit die Biirger vorwiegend durch sie ihre Rechte verfolgen. Als
zweites miissen die Eingabenbehorden in den Volkskongress integriert werden und die
Abgeordneten sollten sodann die Eingaben untersuchen. Aufgrund der daraus resultieren-
den Informationen sollten die Abgeordneten bei den rechtswidrig handelnden Staatsorga-
nen intervenieren und, wenn ndtig, sogar die nicht redlichen Beamten abberufen.

Diese Reform hinsichtlich des Volkskongresses und der Eingabenbehdrden ist von ei-
ner groflen politischen Reform abhéngig. Eine derartige Reform ist jedoch noch nicht ab-
zusehen. Eine neue Justizreform ist allerdings bereits eingeleitet worden, welche einen
vielversprechenden Weg ebnet fiir die eben geforderte Reform.

So hat im Jahr 2014 eine Anderung des Verwaltungsprozessgesetzes den Anwen-
dungsbereich der Verwaltungsklage erweitert und die Entscheidungsmacht der Gerichte
vergroBert. Wenn eine Behorde die Vollstreckung eines Urteils unterlédsst, wird der Chef
dieser Behorde mit einer Geld- oder Haftstrafe bestraft. Zusitzlich wird bei einer Klage
gegen eine im Widerspruchverfahren aufrechterhaltene Entscheidung nicht nur die ur-
spriingliche Entscheidung angegriffen, sondern auch das Ergebnis des Widerspruchsver-
fahrens. Dies soll gewihrleisten, dass die Behorde, welche sich mit dem Widerspruch be-
fasst, nicht vorschnell die urspriingliche Entscheidung aufrechterhlt.

Eine weitere wichtige Anderung durch diese Reform betrifft die Zustéindigkeitsvertei-
lung der Gerichte. Danach wird eine Klage gegen eine Regierung auf Kreisebene nicht
mehr von einem Volksgericht auf dieser Ebene entschieden, sondern von einem Volksge-
richt eine Instanz dariiber. Im Fall einer Klage gegen eine Regierung auf Kreisebene ist
dies das Volksgericht der Stadt. Damit soll erreicht werden, dass der Eingriff seitens der
lokalen Regierung in die Entscheidungsfindung des Verwaltungsgerichts vermindert wird,
da die lokale Regierung mit den hohen Gerichten gewdhnlich nur lose Verbindungen hat.
Deshalb wiren die untergeordneten Regierungen nur selten in der Lage, dem Gericht eine
Losung der Streitigkeit vorzugeben. Im Februar 2015 hat die KPC eine Vorschrift erlassen,
welche den Rahmen und die Stellung der Justiz festgelegt hat (453 T ¥l &) 537G 3l «

T BARZ A A PR il sk . WA TTEIE JUM ). Dadurch wird die unabhéngige
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Stellung der Justiz gestirkt. Das Gesetz zum Widerspruchsverfahren soll auch in Kiirze
gedndert werden. Dadurch ist zu erwarten, dass das Verfahren kiinftig einen effektiveren
Rechtsbehelf darstellen wird.

Im Jahr 2015 hat der Staatsrat die Einfilhrung eines Eingabengesetzes als ein ,,For-
schungsprojekt® in seinen Arbeitsplan aufgenommen. Das heifit, dass ein neues Gesetz
beziiglich der Eingaben vom Nationalen Volkskongress oder seinem Stindigen Aus-
schuss beschlossen werden wird. Ein solches Gesetz soll eine Koordination der Behdrden
im Eingabensystem erzeugen. Auflerdem sollten alle Stellen fiir Eingaben auf einer Re-
gierungsstufe vereinigt werden, um die Abwélzung der Verantwortung fiir eine Eingabe
zu vermeiden und es den Eingebenden zu ermdglichen, sich nur an eine Behorde zu wen-
den.

Gleichzeitig miissen der Ermessensspielraum und die Machtbefugnisse der einzelnen
Behorden in Bezug auf problematische Eingaben neu definiert werden. Die bisher weit
verbreitete Praxis, eine Eingabe einfach an eine andere Behorde zu verschieben, darf
nicht beibehalten werden. Daher muss es einer Eingabenbehdrde erlaubt werden, einer
Eingabe beziiglich einer rechtswidrigen Handlung von einer unteren Regierung tatsich-
lich nachzugehen und eine Losung fiir das entsprechende Problem zu finden. Sofern ein
Ergebnis erarbeitet wird, muss dieses an die untere Regierung weitergeleitet werden. Die-
se soll sich darauthin um die Behebung des Problems kiimmern. Sofern die untere Regie-
rung nicht aktiv wird, muss es der Eingabenbehorde erlaubt sein, eine Untersuchung ge-
gen den unteren Regierungsleiter einzuleiten.

Bei einer zwar moralisch, aber rechtlich nicht gerechtfertigten Eingabe, die in einer
Umbruchszeit wie dieser nicht selten auftritt, ist die Eingabenbehoérde dazu angehalten,
zwischen der unteren Regierung und den Eingebenden einen Vergleich zu bewirken. Sol-
che Vergleiche kommen zwar in der Praxis vor, sie sind aber noch nicht gesetzlich aner-
kannt. Vor dem Hintergrund dieser Justizreform muss das Verhéltnis zwischen dem Ein-
gabensystem und den anderen formalen Rechtsbehelfen der Biirger noch genau festge-
setzt werden. Bis zur Verabschiedung des Gesetzes wird es allerdings noch einige Jahre

dauern.
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