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Einleitung
1.1 Bedeutung und Abgrenzung des Themas; Gang der Arbeit

Ol war in zweifacher Hinsicht ein grundlegender Faktor fur das chinesische
Wirtschaftswachstum, welches die Welt seit nunmehr Gber 25 Jahren in Atem halt. Zum
einen finanzierte die chinesische Regierung die Anfangsphase der Modernisierung und
der Wirtschaftsreformen mit den Erlésen aus den Olexporten der 70er und 80er Jahre.*
Zum anderen war und ist die rasant wachsende chinesische Wirtschaft mehr und mehr
auf Ol als Priméarenergierohstoff angewiesen. Wie man aus den Abbildungen eins und
zwei entnehmen kann, ist China seit dem Jahr 1993 ein Nettoimporteur von Ol und
Olprodukten. Zwar wird der Energiebedarf des Landes zu mehr als 70% aus Kohle
gedeckt, doch nimmt die Bedeutung von Ol, das im Jahr 2005 ca. 22% des
Energiemixes der Volksrepublik (VRCh) ausmachte, stetig zu. Insbesondere die
zunehmende Abhangigkeit von Olimporten stellt eine ernsthafte Gefahr fir die
Energiesicherheit des Landes dar. Seit 1991 wuchs die Produktion von Rohdl in China
durchschnittlich nur um 1,67% pro Jahr, die Nachfrage dagegen stieg um ganze 5,82%.
Dieses Missverhaltnis wird sich mit der weiterhin ansteigenden Nachfrage, die durch
Faktoren wie steigender Mobilitdt, Urbanisierungsrate und industriellem Wachstum
bestimmt wird, noch verscharfen. Manche Experten schatzen, dass China im Jahr 2020
mehr als 60% seines Rohdlbedarfs importieren muss. Schon jetzt wachst das
Importvolumen seit 1993 durchschnittlich um 16,8% pro Jahr.?

Die MalRnahmen, welche die Volksrepublik China in Anbetracht der aufgezeigten
Olproblematik traf, waren mehrdimensional. Wahrend eine Dimension die Steuerung
der Angebots- und Nachfrageseite des Olmarktes betraf®, bestand die andere aus
Reformen im institutionellen Bereich des Olsektors. Dieser zweite Aspekt wird im
Mittelpunkt dieser Arbeit stehen. Der Olsektor besteht aus der Ol- und petrochemischen
Industrie auf der einen sowie aus der Regierungsburokratie, die fir die Formulierung

der Energiepolitik bzw. fur die Regulierung und Uberwachung der Olindustrie zustandig

! vgl. Chow, Larry Chuen-ho, S. 750 ff.
2 vgl. BP Group; Bo, Kong (2005), S. 7-11.

® Ol- oder Energiepolitik kann sowohl an der Angebotsseite, als auch an der Nachfrageseite des Marktes
ansetzen. Die MalRnahmen, die Peking an der Angebotsseite traf beinhalteten die stérkere Ausbeutung
heimischer Ressourcen, die Diversifizierung der Importquellen, Investitionen in Ol- und Gasfelder im
Ausland sowie den Aufbau einer strategischen Olreserve. Die Nachfrageseite reguliert der chinesische
Staat durch die Kontrolle der Ol- und Olproduktpreise, sowie durch die Férderung von Energieeffizienz
und Energiesparmafinahmen.



ist, auf der anderen Seite. Wahrend Industrie und Regierungsbirokratie im
planwirtschaftlichen System nicht voneinander zu trennen waren, bezweckten die
institutionellen Reformen eben die Trennung der Geschaftstatigkeiten der staatseigenen
Unternehmen von der Regierungsverwaltung (zhengqi fenkai) und die damit
einhergehende Neuausrichtung der Rolle des Staates als Regulierer, Uberwacher und
Eigentiimer der staatlichen Olkonzerne.* Die Reformen waren zumeist eingebunden in
allgemeine Industrie- und Regierungsreformen, welche die Grundlage fiur den Wandel

von einem planwirtschaftlichen zu einem marktwirtschaftlichen System bildeten.

Eine Studie des Energieforschungsinstituts der Nationalen Entwicklungs- und
Reformkommission und des Forschungszentrums des Staatsrates aus dem Jahr 2004
mit dem Titel ,Die Energiestrategie und —politik Chinas” stellte fest, dass die Regierung
der Volksrepublik in den letzten 20 Jahren im Energiebereich Regierungskapazitaten
verloren habe. Die Studie hebt insbesondere die Defizite bei der Formulierung einer
kohé@renten nationalen Energiestrategie auf Basis wissenschaftlicher Ergebnisse und
bei der Koordinierung zwischen den einzelnen Energiebereichen hervor. Im Olsektor
kritisiert die Studie dezidiert den Einfluss der nationalen Olkonzerne auf die
Formulierung und Implementierung der nationalen Olpolitik.®> In Anlehnung an diese
Erkenntnisse, wird in der vorliegenden Arbeit die These aufgestellt, dass die
Liberalisierung des Olsektors im Zuge der marktwirtschaftlichen Reformen Chinas in
Verbindung mit der burokratischen Restrukturierung seit 1993 zur Folge hatte, dass
Kompetenzen, Ressourcen und somit Kontroliméglichkeiten der Zentralregierung an die
Olkonzerne dadurch verloren gingen und eine zunehmend fragmentierte und deshalb
ineffektive burokratische Aufsicht Gber den Olsektor geschaffen wurde. Damit
einhergehend wird gezeigt, dass die Kapazitdten zur Formulierung einer kohérenten
Energiepolitik aufgrund von Defiziten in der brokratischen Struktur unzureichend sind.
Zusatzlich wird behauptet, dass erst in jlingster Zeit Tendenzen der Umorientierung zu
Tage treten, die von einer zunehmenden Starkung der Rolle des Staates als

Eigentiimer der Olkonzerne zeugen.

Schwerpunktmalig behandelt die vorliegende Arbeit Industrie-
Regierungsbeziehungen im Olsektor und die jeweiligen Kapazitaten, sich gegenseitig

zu kontrollieren bzw. zu beeinflussen. In fiunf inhaltlichen Kapiteln werden strukturelle

*vgl. Andrews-Speed (2004a), S. 172 f.
5 vgl. Christoffersen, S. 62.
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Faktoren in den Beziehungen der Regierungsbirokratie zur Olindustrie, sowie die
Kompetenzverteilung unter den verschiedenen Akteuren in Regierung und Industrie in
den Jahren 1993 bis 2005 analysiert. Die grol3en Regierungs- bzw. Industriereformen in
den Jahren 1998 und 2003 gelten dabei als Meilensteine. Zeitlich beginnt diese Arbeit
mit dem Jahr 1993, als China, da es zum Netto-Olimporteur wurde, eine
Richtungsanderung in der Olpolitik vollzog. In Kapitel zwei wird zunachst eine kurze
Einfuhrung in das Modell des ,fragmentierten Autoritatismus® gegeben, welches in
dieser Arbeit der Analyse der burokratischen Reformen und der Industrie-Regierungs-
Beziehungen zu Grunde gelegt wurde. Die akteurszentrierte Herangehensweise an das
Thema ,institutionelle Reformen* erfordert, dass die Entwicklungslinien sowohl der
Olindustrie als auch der Regierungsbirokratie aufgezeigt werden. Um darzulegen in
welcher Art und Weise die Olindustrie sich von der staatlichen Aufsicht befreite, wird im
ersten Teil dieser Arbeit (3.-4. Kapitel) zunéchst auf die Bedeutung und die
geschichtliche Entwicklung der Olindustrie eingegangen. Dabei wird aufgezeigt, dass
sich die Olkonzerne nach ihrer Restrukturierung weniger an den Planvorgaben des
Staates als an eigenen Shareholder-Value-Interessen orientierten. Im Mittelpunkt dieser
Betrachtung stehen die Beziehungen der einzelnen Ebenen der Olkonzerne zueinander.
Das heil3t, es werden die Ebenen der Produktionseinheit, der borsennotierten
Kernunternehmen und der {bergeordneten Gruppenunternehmen sowie deren
Kompetenzabgrenzungen zur Regierungsburokratie betrachtet. Am Ende wird am

Beispiel Daging die Debatte um die richtige Industriestruktur nochmals erlautert.

Im zweiten Teil der Arbeit (5. Kapitel) steht die Regierungsburokratie per se im
Mittelpunkt. Tatsachlich ist es trotz des Riuckzuges des Staates aus den wirtschaftlichen
Aktivitaten seiner Olunternehmen oftmals schwierig, genau zwischen Industrie und
Regierung zu unterscheiden. Dies trifft insbesondere auf die Periode von 1993 bis 1998
zu, in der die staatliche Olbranche unter dem Dach der drei staatlichen
Holdinggesellschaften CNPC, Sinopec und CNOOC verwaltet wurde, die aus
ehemaligen Ministerien der Wirtschaftsburokratie hervorgingen. Mit der Reform von
1998 kam es zu einer weitgehenden Trennung dieser ambivalenten Strukturen, sodass
eine relativ klare Aufgabenverteilung zwischen wirtschaftlich operierenden Olkonzernen
und staatlich-burokratischer Regulierung und Aufsicht erkennbar wurde. In Kapitel funf
wird die genaue Kompetenzverteilung zwischen den einzelnen, fir den Olsektor

zustandigen Organen der zentralen Regierungsbirokratie herausgearbeitet. Die
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burokratischen Akteure sind allesamt zentralstaatliche Behorden, die in dieser Arbeit
nach ihren Zustandigkeiten fir Energie- bzw. Olpolitik auf der einen Seite,
Industriepolitik bzw. Wahrnehmung der Rolle des Eigentimers an staatseigenen
Industriebetrieben auf der anderen Seite unterschieden werden. Nach einem
historischen Uberblick tiber die Entwicklung der birokratischen Struktur und der
Verteilung der Kompetenzen unter den einzelnen Akteuren, wird in Kapitel funf
herausgearbeitet, wie sich die Organe der Zentralregierung aufgrund von strukturellen
und institutionellen Defiziten im Burokratieapparat bei der Formulierung einer

kohéarenten Energiepolitik selbst behindern.

Im dritten Teil der Arbeit erfolgt eine Hinwendung zur Rolle des Staates als
Eigentimer tber die nationalen Olkonzerne (6.-7. Kapitel). Anders als im Bereich der
Energiepolitik, zeigen die Kapitel 5.4.5, 6 und 7, dass der Zentralstaat seit 2003 seine
Rolle als Eigentiimer tber die Olkonzerne im Rahmen einer gezielten Industriepolitik
durch die neu gegrindete ,Kommission fur die Uberwachung und Verwaltung
staatlichen Eigentums” (SASAC) starken konnte. Adaquate Analysemerkmale hierftr
bietet eine Betrachtung der Eigentumsstrukturen sowie der Finanz- und
Personalbeziehungen zwischen der Regierung und den Unternehmen. Kapitel sechs
und sieben beziehen sich auf die Ergebnisse der Kapitel Gber die Industriereformen
(Kapitel 4) und Uber die Reformen der Regierungsburokratie (Kapitel 5). Sie zeigen auf,
dass die Regierungsburokratie trotz ihres Riickzuges aus der direkten Steuerung der
Industrie zwar im Bereich der Energiepolitik institutionelle Schwachen aufweist, doch
durch Reformen in den Eigentums- und Finanzbeziehungen ihre Rolle als Eigentiimer
der Olkonzerne starken konnte und dadurch in Zukunft bessere Kontrollmdglichkeiten
haben wird.

Aufgrund der strategischen Bedeutung des Olsektors steht die chinesische
Olindustrie zu 95% im zentralstaatlichen Eigentum und wird daher durch zentralisierte
Konzernstrukturen und durch Organe der zentralen Regierungsbirokratie verwaltet. Der
Fokus dieser Arbeit liegt daher auf den institutionellen Reformen des Olsektors auf
nationaler Ebene. Lokale Entwicklungen werden in Teilen dieser Arbeit zwar gestreift,
sollen aber ansonsten nicht beriicksichtigt werden. Ebenso irrelevant fir das
Verstandnis der Reformen ist die Rolle kleiner privater oder kollektiver Olfirmen, die
nicht mehr als funf Prozent der chinesischen Olindustrie ausmachen. Der Fokus liegt

damit auf den drei groBen nationalen Olkonzernen China Petroleum and Chemical
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Company (Sinopec), China National Petroleum Corporation (CNPC) und China National
Offshore Oil Company (CNOOC). Da CNOOC das kleinste der drei Unternehmen ist
und hauptsachlich im Offshorebereich operiert, nimmt es in der chinesischen Olindustrie
eine Sonderrolle ein. Fur das Verstandnis der in den 90er Jahren durchgefuhrten
Restrukturierung der Olindustrie ist der Konzern daher nicht relevant. Aus Platzgriinden
und aufgrund der besseren Anschaulichkeit wird daher nur die Entwicklung Sinopecs
und CNPCs bzw. deren Tochterunternehmen n&her vorgestellt. Es genigt an dieser
Stelle darauf hinzuweisen, dass die Reformen im Falle CNOOCs in &hnlicher Weise
vonstatten gingen. Weiterhin werden einzelne politische Entscheidungen, die die
Angebots- oder Nachfrageseite des Olmarktes betreffen, in dieser Arbeit nicht
angesprochen. Aufgrund der herausragenden Bedeutung fur die Beziehungen zwischen
Olindustrie und Regierung bilden kurze Hinweise zu den Reformen des Olpreisregimes
hierzu die einzige Ausnahme. Gelegentlich wird zur Erlauterung einzelner Konfliktherde
zwischen Regierung und Industrie auch auf das Auslandsengagement der Olkonzerne
verwiesen. Diese Arbeit behandelt in erster Linie die Beziehungen der einzelnen
Industrie- und Regierungsorgane unter- und miteinander. Aus diesem Grund wird eine
Beurteilung der Bereiche Corporate Governance und soziale Kosten der

Restrukturierung ausgespart.

1.2 Forschungsstand und kommentierte Besprechung der wichtigsten
verwendeten Literatur

Wahrend in der Literatur zu institutionellen Reformen in China den Sektoren
Telekommunikation und Stromversorgung sehr viel Beachtung geschenkt wird, finden
sich uber den chinesischen Olsektor nur relativ wenige Werke, die sich zum einen
alleine auf den Olsektor beziehen und zum anderen dabei gleichzeitig die Facetten der
Energie- und Industriepolitik hervorheben. Zumeist finden sich Analysen des Olsektors
in allgemeinen Darstellungen der Energiepolitk Chinas, wobei der Olsektor
gleichberechtigt neben den anderen Energieindustrien steht. An anderer Stelle kommt
der Olsektor in Diskussionen iber die Industriepolitik Chinas zur Sprache. Wenn

Uberhaupt, werden beide Bereiche zumeist nur sehr oberflachlich miteinander verknipft.

Zahlreiche Betrachtungen namhafter Autoren geben Auskunft Uber Chinas
Energiepolitik und die Rolle von Ol und des Olsektors fiir die Energiesicherheit des
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Landes. Insbesondere hervorzuheben sind ,Energy Policy and Regulation in the
People's Republic of China” von Philipp Andrews-Speed aus dem Jahr 2004 und ,The
Brookings Foreign Policy Studies Energy Security Series: China“ von Erica S. Downs
aus dem Jahr 2006. Beide Autoren gehen bei ihrer umfangreichen Darstellung der
Energiesituation und der strategischen Optionen der Regierung auch auf die Struktur
der Industrie und der Energiebtirokratie ein. Diese Betrachtungen finden jedoch meist
am Rande statt und sind eingebettet in eine Diskussion konkreter Maflinahmen der
Regierung zur Forderung der Energiesicherheit. Sowohl Andrews-Speed, als auch
Downs versuchen mit einer Analyse der Reformen von 1998 bzw. 2003/05 die, durch
die Fragmentiertheit des Systems hervorgerufene strukturelle und institutionelle
Schwache der chinesischen Energieburokratie darzustellen, doch widmen sich beide
Autoren zu keinem Zeitpunkt dem wichtigen Faktor des Staatseigentums an den
Olkonzernen. Beide verweisen lediglich auf das, zugegebenermaRen wichtige Recht
des Staates, die Manager der Olkonzerne zu ernennen. Eine tiefergehende Analyse der
Rolle des Staates als Eigentimer findet ebenso wenig statt, wie die Frage nach der
Einbettung der Reformen in die allgemeine Industriereformstrategie der Regierung.

Fur die Frage des staatlichen Eigentums an den Olkonzernen und fur die Rolle,
die die ,Staatliche Kommission fir die Uberwachung und Verwaltung Staatlichen
Eigentums® (SASAC) in den Industrie-Regierungsbeziehungen spielt, werden in dieser
Arbeit hauptsachlich die Aufsatze Naughtons und Mattlins herangezogen. Da SASAC
als vollig neuartige Behorde erst 2003 gegrindet wurde und daher eine empirische
Evaluierung ihrer Arbeit noch recht schwierig ist, finden sich in der aktuellen Literatur
noch relativ wenige substantielle Informationen Uber konkrete Erfolge oder Misserfolge
der Behorde. Aus diesem Grund wird neben Naughton und Mattlin, auch auf 6ffentliche

programmatische Verlautbarungen der zustandigen Behdrden selbst zurtickgegriffen.

Eine Betrachtung der Olindustrie aus einer ©6konomischen bzw. polit-
O0konomischen Perspektive bietet Peter Nolan in seinem Buch ,China and the Global
Business Revolution®. Auf die Arbeit von Nolan aufbauend, analysiert Zhang Jin
detailliert die Reformen der chinesischen Olindustrie im Jahr 1998. Diese beiden Werke
geben einen tiefen Einblick in die Strukturen der chinesischen Olindustrie vor und nach
der Reform von 1998. Sie behandeln die Entwicklung von Sinopec und CNPC und
setzen diese in ihren wirtschaftsgeschichtlichen Zusammenhang. Zhang Jin schafft es,

die jeweiligen Funktionen und Kompetenzen der einzelnen Einheiten gegeniber den
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Unternehmenszentralen zu analysieren. Sowohl Nolan als auch Zhang gehen dabei
auch auf die Debatten um die Industrierestrukturierung ein. Anders als Andrews-Speed
und Downs konzentrieren sich diese beiden Autoren hauptsachlich auf die Beziehungen
der einzelnen Unternehmen zu ihren Produktionseinheiten und setzen diese in den
Zusammenhang der allgemeinen Reformstrategie der chinesischen Regierung und den
Zwangen des internationalen Wettbewerbs. Eine energiepolitische Betrachtung findet
nicht statt. Eine wichtige Quelle zu industriespezifischen Themen bieten weiterhin die
Geschéfts- und Jahresberichte der einzelnen Olkonzerne nach 1999, die allesamt
online in englischer und chinesischer Sprache einzusehen sind. Daten zu den
Finanzbeziehungen zwischen den Olunternehmen und ihren Produktionseinheiten bzw.
zur Regierung vor der Industrierestrukturierung sind aufgrund des internen Charakters
der Dokumente nicht veroffentlicht. Die Daten, auf die in dieser Arbeit zuriickgegriffen
wird, sind Zahlen, die Zhang und Nolan durch Einsichtnahme vor Ort sammeln konnten.
Die Datenlage zu Budget- oder Mitarbeiterzahlen von Regierungsorganisationen ist

nach wie vor sehr begrenzt und allenfalls in Sekundarliteratur zu finden.

An dieser Stelle soll kurz auf das Problem chinesischer Quellen eingegangen
werden. Insbesondere in der Datenbank der China Academic Journals finden sich
zahlreiche chinesischsprachige Abhandlungen zu chinesischer Energie- und
Industriepolitik, wobei die meiste Literatur allgemeinen oder programmatischen
Charakter aufweist. = Wissenschaftliche Studien zur Restrukturierung der
Energieindustrie dokumentieren Gemeinplatze, ohne empirische Untermauerungen
anzubieten. Bei der Darstellung der Energiebtrokratie nach 2003 wird neben kritischen
Aufsatzen wie z. B. von Lin Baigiang von der Asian Development Bank auch auf die
Websites der jeweiligen Organisationen zuriickgegriffen. Dort findet sich eine Fille von
Informationen Uber Struktur, Personal und Kompetenzen, sowie wissenschaftliche
Abhandlungen zu bestimmten industrie- oder energiepolitischen Themen bzw.
offentliche Verlautbarungen der jeweiligen Organisationen. Es ist anzumerken, dass
Referenzen zu Verlautbarungen einzelner burokratischer Akteure nicht unbedingt die
Meinung bzw. politische Programmsatze der Regierung wiedergeben, sondern im
Lichte des fragmentierten Autoritatismus und somit der Interessensverfolgung der

einzelnen Behorden gesehen werden missen.
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2. Industrielle Entwicklungsmodelle und die neue Rolle des Staates im Lichte des

Modells des fragmentierten Autoritatismus

Als Energiespezialist spricht sich Andrews-Speed in seinem Buch ,Energy Policy
and Regulation in the P.R. China“ fur eine Liberalisierung des Energiesektors aus.
Dabei identifiziert er vier Aufgaben, die der Staat nach dem Rickzug aus den
planwirtschaftlichen Strukturen gegeniber den staatseigenen Unternehmen ausiiben
sollte: Politikformulierer, Regulierer, Eigentiumer und Manager der Staatsbetriebe. Der
Autor gleicht diese vier Rollen mit dem Gang der Reformen im Energiesektor der VRCh
und der sich neu entwickelten Kompetenzverteilung in der Energiebirokratie ab.®
Gerade weil sich Andrews-Speed auf den Spezialbereich der Energiepolitik konzentriert,
Ubersieht er eine Debatte, die sich um das eigentliche Entwicklungsmodell der
chinesischen Regierung und die Rolle des Staates darin dreht. Dabei geht es um die
Frage, ob die VR China in ihrem Prozess der Wirtschaftsreformen den Weg der
asiatischen Entwicklungsstaaten eingeschlagen hat oder sich an dem US-

amerikanischen Entwicklungsmodell des Regulierungsstaates orientiert.

Die Fursprecher des ,Regulierungsmodells® sehen in China einen Staat, in dem
sich die Regierung langsam aber sicher aus der aktiven Teilnahme am Wirtschaftsleben
zurickzieht und stattdessen Regulierungsinstitutionen schafft, die eine adaquate
Regulierung und Uberwachung der Industrie gewéhrleisten sollen. Das Modell des
Regulierungsstaates orientiert sich an einer idealisierten Version des amerikanischen
Systems, dessen institutionelles Merkmal eine, von der Regierung und der Wirtschaft
unabhangige Regulierungsbehérde ist. Der Regierung kommt die Aufgabe zu,
Institutionen zu schaffen, die eine moglichst effiziente Gestaltung der Markte und des
Wettbewerbs ermdglichen. Pearson hebt hervor, dass sich die chinesische Regierung
wahrend der Reformen stark am Regulierungsmodell orientierte. Hauptmerkmal der
Reformen war somit auch die Trennung von Staatsunternehmen und Regierung, sowie

die funktionale Neuausrichtung der Wirtschaftsbiirokratie im Zuge der Reformen.’

Die Vertreter des ,asiatischen Entwicklungsmodells® hingegen argumentieren,
dass in einem Staat ohne Rechtssicherheit, der Regierung die wichtige Rolle zuféllt,

aktiv in strategische Bereiche der Industrie einzugreifen und sogar selbst als

® vgl. Andrews-Speed (2004b), S. 172 f.
"vgl. Yang, Dali; Moore, S. 289 ff; Pearson (2005), S. 298 ff.
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Wirtschaftsakteur aufzutreten.® Den Kern dieses Modells bildet ein expansiver Staat,
der Markte und Wettbewerb zum Vorteil bestimmter Firmen (,Nationale Champions®)
bewusst strukturiert, um inakzeptable soziale und wirtschaftliche Kosten von der
Regierung und der Gesellschaft abzuwenden. Um eben diese ,Nationalen
Champions* finanziell und strukturell international wettbewerbsfahig zu machen, fordert
der Staat, insbesondere im Bereich der strategischen Industrien, bestimmte
Unternehmen und verhindert zugleich Gbermaliigen Wettbewerb auf dem heimischen
Markt. Archetypische Beispiele fur dieses Entwicklungsmodell sind die Industriepolitiken
Japans und Koreas der 80er und 90er Jahre. Interessanterweise beziehen sich
Vertreter beider Schulen in Fallstudien immer wieder auf den Bereich der staatseigenen
strategischen Industrien Chinas. Auch die Olindustrie gehort zum Herzstiick der
chinesischen Wirtschaft und wird somit offiziell als strategischer Sektor betrachtet.

In zahlreichen Studien zu verschiedenen Industriezweigen Chinas versuchen die
Vertreter beider Schulen darzulegen, dass sich die chinesische Regierung an einem der
beiden Modelle orientiere. Unabhangig von der Frage, welcher der beiden Schulen nun
zuzustimmen sei, stimmen beide Lager darin tGiberein, das der Reformprozess allgemein
durch ein strukturelles Merkmal der chinesischen Politik untergraben werde, welches
mit dem Begriff der ,Fragmentiertheit* der chinesischen Politik beschrieben wird.®
Dieses Pha&nomen wird nicht nur in den Abhandlungen zur Industriepolitik
hervorgehoben, sondern ist auch fester Bestandteil der wissenschaftlichen Literatur
iber Chinas Energiepolitik. *° Da dieses Charakteristikum grundlegend fir das
Verstandnis der aufzuzeigenden Reformen ist, wird im Folgenden zunéchst auf den
fragmentierten Charakter der chinesischen Burokratie aus einer theoretischen Sicht

naher eingegangen.

In einer Untersuchung zu Entscheidungsprozessen in der chinesischen
Energiepolitik der frihen Reformperiode entwickelten Lieberthal und Oksenberg 1988
erstmals das Konzept des ,fragmentierten Autoritatismus®. Dieses Modell gehort dem
Institutionalismus an und wurde von Lieberthal und Oksenberg in ihrem Werk ,Policy

Making in China — Leaders, Structures and Processes” dargelegt und zahlt bis heute zu

8 vgl. Zhu, S. 142 ff; Pearson (2005), S. 298 ff.

% Pearson (2005, S. 308 ff.) spricht dabei von der ,,fragmented, ambiguous authority of the regulator* und Moore
(2003, S. 279 ff.) betont die ,,fragmented nature of political and economic authority across the industrial landscape,,

19 |nshesondere Downs und Andrews-Speed heben immer wieder den Aspekt der fragmentierten biirokratischen
Struktur als grundlegendes Defizit der chinesischen Energiepolitik hervor.
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den géngigsten Erklarungsmodellen im Bereich des chinesischen ,policy making®.**

Auch diese Arbeit wird auf das Modell zurlickgreifen, da es die Mdglichkeit bietet, unter
Bertcksichtigung langfristiger institutioneller Faktoren zu untersuchen, wie
Organisationen auf gesellschaftliche, wirtschaftliche und politische Herausforderungen
reagieren. > Peter C. North hebt den Unterschied zwischen Institutionen und
Organisationen hervor. Wahrend Institutionen die formellen und informellen Regeln des
gesellschaftlichen Miteinanders darstellen, sind Organisationen die Akteure, deren
Handeln von Institutionen geleitet wird. Institutionen sind verantwortlich fir die
Schaffung und Entwicklung von Organisationen; Organisationen wiederum,
beeinflussen die Entwicklung des institutionellen Gefiiges.'® In den Worten von North:
»Organizations are created with purposive intent in consequence of the opportunity set
resulting from the existing set of constraints and in the course of attempts to accomplish

their objectives are a major agent of institutional change.“**

Der institutionelle Ansatz basiert auf folgenden Konzeptualisierungen: Erstens
verteilen Institutionen Macht und Kompetenzen zwischen den einzelnen staatlichen
Organisationen. Zweitens betont der Ansatz die grof3e Bedeutung der Struktur im
Zusammenspiel der einzelnen Organisationen. Um politische Entscheidungen zu
erklaren, ricken staatliche Akteure und Strukturen in den Mittelpunkt der Betrachtung.
Besonders bericksichtigt werden formelle und informelle Merkmale im Zusammenspiel
der Akteure. ™ Der Institutionalismus hebt zudem hervor, dass innerhalb eines
institutionellen Gefliges eine Interaktion zwischen politischen Entscheidungstragern und
Dritten stattfindet. In diesen Interaktionsprozessen schaffen und verandern politische
Akteure die Dritten, diese kdnnen aber gleichzeitig auch grof3en Einfluss auf die
politischen Akteure selbst ausiiben.*® In der vorliegenden Arbeit werden die politischen
Akteure die einzelnen Organe und Individuen der Zentralregierung sein. Die Olkonzerne
gelten als Dritte. Aufgrund ihrer Herkunft aus der planwirtschaftlichen Politsphare und
den engen Verbindungen zum Regierungsapparat kdnnen sie jedoch auch als quasi-
politische Entscheidungstrager angesehen werden.

1 ygl. Huang, Jianrong, S. 56
2 ygl. ebd.

¥ vgl. North, S. 4 f.

" ebd.

5 vgl. Laperrouza, S. 22.
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Das Modell des fragmentierten Autoritatismus kann als sinologisches
Untermodell zum Institutionalismus bezeichnet werden. Dessen Vertreter legen den
Fokus ihrer Betrachtung auf die strukturellen Einflisse, die Institutionen auf die
Machtverteilung zwischen einzelnen biirokratischen Organisationen haben.’ Zudem
betrachtet das Modell den Staat / die Regierung nicht mehr als monolithischen Akteur,
sondern erkennt in ihm vielmehr eine Vielzahl biurokratischer Organisationen, die ihre
jeweiligen politischen Praferenzen durch Anwendung und Einsatz bestimmter
Ressourcen in Verhandlungen durchsetzten wollen.*® In dieser Hinsicht heben die
Vertreter des Modells die Bedeutung der birokratischen Struktur als wichtiges Element
fur das Verstandnis politischer Entscheidungen hervor. Unter der Annahme, dass
bestimmte Entscheidungen nicht durch rationale Akteure getroffen werden, und damit
die Ergebnisse nicht die optimale, sondern vielmehr eine fur alle Beteiligten akzeptable
Losung darstellen, spielen die Mechanismen der Einflussnahme und die
Machtverteilung innerhalb der burokratischen Struktur eine entscheidende Rolle. Eng
hiermit verknupft ist wiederum der hierarchische Rang einzelner Akteure (siehe
Abbildung 3), sowie die Verteilung von Kompetenzen und bestimmter Ressourcen unter

den Akteuren, wie z.B. von Finanzmitteln.*®

Das Modell besagt, dass die Autoritatsstrukturen direkt unterhalb der Gruppe der
obersten Fuhrungsspitze zwischen einzelnen Akteuren der Wirtschaftsbirokratie
fragmentiert sind und somit politische Entscheidungen erst nach langwierigem
Feilschen und Konsensfindung zwischen hierarchisch gleichberechtigten Akteuren
getroffen werden konnen. Die wahrend der Periode der Wirtschaftsreformen
durchgefuhrte Dezentralisierung der Entscheidungsfindung von der obersten Spitze des
Systems auf untere Ebenen sollte die Informationsflisse und die Effektivitat des
blrokratischen Apparates fordern. Damit einher ging jedoch, dass sich die einzelnen
birokratischen und auch wirtschaftlichen Organisationen verstarkt auf die Wahrung
ihrer eigenen Interessen konzentrierten.?® Zur Férderung dieser Interessen nutzten

einzelne Akteure die Durchlassigkeit des hierarchischen Buirokratiesystems auf

18 ygl. Huang, Jianrong, S. 56.

7 vgl. ebd. S. 73.

18 vgl. Moore, S. 279.

9 ygl. Lieberthal / Oksenberg, S. 16 ff; Huang, Jianrong, S. 92 f.
20 ygl. Huang, Jianrong, S. 62 f.
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personlicher Ebene. Wie Vertreter des Modells des fragmentierten Autoritatismus immer
wieder betonen, spielen personliche Verbindungen einzelner Organisationen oder auch
einzelner Individuen zu Fdhrungspersonlichkeiten auf hdchster Ebene eine
herausragende Rolle fir die Kapazitat, bestimmte Interessen an burokratischen
Streitigkeiten und Kompromissen vorbeizusteuern.”* Ein zentraler Punkt der folgenden
Betrachtung des Olsektors werden somit auch die persénlichen Kontakte und

Karrierewege bestimmter Individuen sein (7. Kapitel).

Der historische Institutionalismus, an dem sich auch Lieberthals Modell orientiert,
betont die Wichtigkeit institutioneller Entscheidungen in der Frihphase politischer
Entwicklungslinien und Transformationsprozesse. Es wird argumentiert, dass
anfangliche strukturelle und normative Entscheidungen einen bleibenden Effekt auf
nachfolgende politische Entscheidungen haben. Die Objekte der Betrachtung dieser
Arbeit sind somit die Entwicklung der birokratischen Struktur im Olsektor, die
Entwicklung der industriellen Struktur, die in der Planwirtschaft aufs engste mit der
Wirtschaftsburokratie  verknupft war, sowie die Interaktion von einzelnen
Regierungsorganen untereinander und mit der Industrie. Es wird aufgezeigt, dass trotz
der begonnen Liberalisierung der Industrie und der Einfihrung von Wettbewerb, alte
Strukturen fortbestehen und sich Birokratie und Industrie dadurch gegenseitig
beeinflussen bzw. bedingen. Dabei wird insbesondere auf die Institution des
Staatseigentums an den Olkonzernen mit seinen Facetten finanzieller und personeller

Kontrolle eingegangen.

3. Die institutionelle Struktur des Olsektors vor 1998
3.1 Die Bedeutung der Olindustrie fur die Periode der Reform und Offnung

FUr das Verstandnis der Reformen der letzten 20 Jahre, ist das Wissen um die
historische Entwicklung der chinesischen Olindustrie grundlegend. Nicht nur aufgrund
ihrer Bedeutung fir die Volkswirtschaft und die nationale Sicherheit kam der Olindustrie

seit ihrer Entstehung eine besondere Stellung in der chinesischen Wirtschaft zu. Seit

2L ygl. Lieberthal / Oksenberg, S. 22 f.
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Entdeckung des groRten chinesischen Olfeldes Daging 1959 und bis in die friihen 80er
Jahre waren Produktion und Verwaltungsaufgaben des Olsektors im Olministerium
zentralisiert. Dieses galt seitdem stets als Garant fur die Umsetzung neuer politischer
Richtlinien und konnte groRen Einfluss auf die nationale Politik ausiiben.?> Schon 1963
pries Mao Zedong das Olministerium als Verkorperung des Prinzips der Autarkie. Vor
allem Dagqging wurde als Modell des wirtschaftlichen Fortschritts und der Mobilisierung
propagandistisch herausgestellt. In den 70er Jahren stand das Olministerium an der
Spitze der Wirtschaftsreform. Aufgrund des hohen Grades an Autarkie in der
Olversorgung, entwickelte Deng Xiaoping zusammen mit dem Olministerium die
Strategie, Technologieimporte durch Rohdlexporte zu finanzieren. In den 80er Jahren
war es auch das Olministerium, das als einer der ersten Akteure in China Joint
Ventures seiner Unternehmen mit ausléndischen Unternehmen autorisierte.?® Aufgrund
dieses historischen Status als Avantgarde der industriellen Entwicklung Chinas,

entwickelte die Olindustrie eine duRerst starke Selbstsicht.?*

3.2 Ubersicht iiber Reformen in der Olindustrie der 80er und frithen 90er Jahre

Zu Beginn der 80er Jahre sah sich die Erdélindustrie groRen Schwierigkeiten
gegenuber gestellt. Nach Jahrzehnten der Steigerung, sank erstmals das Verhaltnis von
Fordermenge und Reserven bei Rohél.? Da gleichzeitig staatliche Investitionen in
Exploration und Forderung im Inland zuriickgingen, mussten neue Gelder akquiriert
werden, um wachsende Explorationsaktivitdten und Produktionskapazitaten garantieren
zu koénnen.”® Aus diesem Grunde kehrte die chinesische Regierung dem Prinzip ,nach
den Steinen tastend, den Fluss uberqueren® (mozhe shitou guo he) folgend, der
Planwirtschaft sukzessive den Ricken zu und fihrte wahrend der 80er und 90er Jahre

versuchsweise marktwirtschaftliche Reformen ein, die sie mit

22ygl. Lieberthal/Oksenberg, S. 169f., Chow, Larry Chuen-ho, S. 750 ff.

% Die China National Offshore Qil Corporation CNOOC ging aufgrund des hohen Kapital- und
Technologieaufwandes in der Offshore-Olexploration erstmals Joint Ventures mit auslandischen Olkonzernen ein.

#vgl. Lieberthal/Oksenberg, S. 169f.

> Wahrend 1979 noch 106 Millionen Tonnen gefordert wurden, waren es zwei Jahre spater nur noch
101 Millionen; vgl. Zhang, 2004, S. 73.

26 Zwischen 1980 und 1981 halbierte sich die Investitionssumme auf 1,7 Millarden Yuan; vgl. Zhang,

2004, S. 77.
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DezentralisierungsmaRnahmen und Preisreformen verband.?’ Durch die Trennung von
operativem Geschaft und Regierungsverwaltung (zhengqi fenkai) wurden fur das
Management der OI- und Petrochemieunternehmen Anreize geschaffen, wirtschaftlicher
zu operieren. Hierfir wurden aus den jeweiligen industriellen Branchenministerien des
planwirtschaftlichen  Systems sukzessive drei unterschiedliche Olkonzerne
herausgeschélt, die nach funktionalen Kriterien in ihrem jeweiligen Bereich eine
Monopolstellung innehatten.?® Flankiert wurde diese Politik durch eine Preisreform von
Ol und Olprodukten. Durch die Einfiihrung eines zweigleisigen Preissystems, in dem
Planpreise fir eine vorab vereinbarte Produktionsquote gezahlt und Uberproduktion zu
Marktpreisen verkauft wurde, konnten die Olunternehmen im Laufe der Zeit immer mehr

Mittel zur Modernisierung und Ausweitung ihrer Geschaftsbereiche erwirtschaften.?®

Zunachst wurde im Jahr 1982 die China National Offshore Oil Company
(CNOOC) (zhongguo haiyang shiyou zonggongsi) gegrundet. Sie war zustandig fur
Upstreamaktivititen im Offshorebereich * . Das Unternehmen im Rang eines
Vizeministeriums erhielt das Recht, mit auslandischen Unternehmen Joint Ventures im
kapitalintensiven und technologisch anspruchsvollen Offshorebereich einzugehen.®" Als
Downstreammonopolist wurde im Folgejahr die China Petroleum and Chemical
Company (Sinopec) (zhongguo shiyou huagong zonggongsi) gegrundet. Dieser Schritt
gilt als wichtige Konsolidierung der Industriestruktur, da nun in einer einzigen
administrativen Einheit Firmen aus &ahnlichen Geschaftsfeldern unter einem Dach
zusammengeschlossen wurden, die vorher unter der Agide von vier unterschiedlichen
Ministerien standen.®* Mit der Aufldsung des Ministeriums der Olindustrie im Jahr 1988
vollzog die Regierung den vorerst letzten Schritt der ,zhenggi-fenkai-Politik“ und

grundete die China National Petroleum Corporation (CNPC) (zhongguo shiyou tianrangi

27 ygl. Wang Haibo.
%8 ygl. Chang, Felix K., S. 225 ff.
2 ygl. Chen, Shaofeng, S. 157.

% Die chinesische Olindustrie war bis 1998 nach den funktionalen Kriterien Offshore, Onshore, Upstream und
Downstream aufgeteilt. Upstream und Downstream bezeichnen zwei veschiedene Produktionsprozesse in der Ol-
und Petrochemieindustrie. Upstream bezieht sich auf Explorations- und Forderaktivitaten von Rohél, wohingegen
Downstream die Weiterverarbeitung des Rohéls in Raffinerien zu Olprodukten beschreibt. Offshore bezeichnet
Exploration und Férderung von Rohél vor der Kiiste ab einer Wassertiefe von acht Metern. Im Gegensatz hierzu ist
Onshore als Exploration und Férderung auf dem Festland definiert.

3L ygl. Arruda/Li, S. 20.

%2 ygl. Nolan, (2001), S. 446. Die vier Ministerien waren die Ministerien der Ol-, Petrochemie-, Textil- und
Leichtindustrie.
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zonggongsi), die alle Upstreamaktivitaten im Onshorebereich Chinas durchfiihrte und
bei Exploration und Produktion auch mit auslandischen Firmen kooperieren durfte. Trotz
der nominellen Trennung von Unternehmen und Regierung waren dennoch einige
Verwaltungsaufgaben in den drei Unternehmen verblieben. Neben der Festlegung von
einzelnen Produktionsplanen, die der Regierungsbirokratie weitergeleitet wurden,
umfassten diese vor allem Sozialleistungen an Arbeitnehmer und den Unterhalt sozialer

Infrastruktur, wie Schulen und Krankenhauser.*?

Sinopec hatte Mitte der 90er Jahre 36 produzierende Betriebe, darunter so
wichtige Petrochemiefirmen wie Shanghai Petrochemical Corporation, Yanshan
Petrochemical und Zhenhai Refining and Chemical. Die durchschnittliche
Beschéftigtenzahl in den 90er Jahren lag bei rund 650.000. Wahrend Sinopec bei
seiner Grindung noch Uber 90% der gesamtchinesischen Raffineriekapazitat innehatte,
sank dieser Wert aufgrund der Grindung von Raffineriebetrieben durch CNPC und
lokale Regierungen auf ca. 80% im Jahr 1996.>* CNPC hatte 87 Einzelunternehmen
unter seiner Aufsicht. 21 dieser Unternehmen waren in der Ol- und Gasproduktion tatige
juristische Personen. Dazu gehorten auch die groRten sog. Olfeldverwaltungsbiiros
(shiyou guanliju) in Daqing, Shengli, Liaohe, und Xinjiang. Bis Mitte der 90er Jahre
entwickelte CNPC auch kleine Kapazitaten im Downstreambereich.®** Im Jahr 1995

waren ca. 1,6 Millionen Arbeitnehmer bei CNPC beschaftigt. %

Die chinesische Olindustrie wies bis 1997 drei funktionale Trennungen entlang
der Bereiche Upstream-Downstream, Onshore-Offshore und nationaler-internationaler
Handel auf. Jedem Bereich war mindestens eine Firma zugeordnet (siehe Abbildung
4).%" CNPC und CNOOC hatten eine dominierende Stellung im Onshore- bzw.
Offshoreupstreamgeschaft, wahrend Sinopec den Groldteil der Downstream-
Raffineriekapazitaten ausschopfte. Sinochem war verantwortlich fiir den Im- und Export
von Olprodukten. Seit den 90er Jahren hat Sinochem jeweils mit Sinopec und CNPC
ein Joint Venture Unternehmen gegrindet. Den Rohdlhandel fur CNPC dbernahm
seitdem die ,China National United Oil Corporation®, auch bekannt als Chinaoil. Die

% vgl. Arruda/Li, S. 20.

% vgl. Zhang Jin, S. 90;

% vgl. Zhang Jin, S. 78 f; Zhongguo shiyou tianrangi gongye nianjian [CNPC Jahrbuch] (1997), S. 97.
% ygl. CNPC Jahrbuch 1996, S. 536.

¥ vgl. Zhang, Jin, S. 101 f.
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»,China International United Petroleum and Chemical Corporation* (Unipec) gehért zu
70% Sinopec und betreibt den Im- und Export von Olprodukten.®® Den inlandischen
GroRRhandel auf lokaler Ebene Ubernahmen lokale Firmen (difang shiyougongsi) unter
der Aufsicht des Handelsministeriums.® Trotz der funktionalen Trennung, hatten alle
Akteure wahrend der 90er Jahre starke Ambitionen ihre Geschéafte in den jeweils
anderen Bereich auszudehnen. CNPC besaR 1995 schon zahlreiche Raffinerien*® und
CNOOC verhandelte 1997 mit Royal Dutch Shell Gber die Errichtung einer grof3en
Raffinerieanlage in Guangdong.*

3.3 Dezentralisierung und Unternehmensreformen der 90er Jahre

Seit den 80er Jahren pragte das Schlagwort ,Dezentralisierung“ die politischen und
wirtschaftlichen Reformen in  China. Ein wichtiger Aspekt der vertikalen
Dezentralisierung war die Trennung der staatlichen Regierungsverwaltung vom
operativen Geschaft der Staatsunternehmen (zhengqgi fenkai). Die Entscheidung,
Staatsbetrieben mehr Autonomie in ihrem wirtschaftlichen Handeln zuzugestehen stellte
eine  Abkehr vom Uberkommenen Plansystem dar, in dem der Staat
Wirtschaftsentscheidungen, -kontrollen und Ressourcenallokation der einzelnen
Unternehmen zentral tber seine Branchenministerien steuerte.*? Fiir die Olindustrie
bedeutete dies nicht nur die Schaffung der eben beschriebenen
~Zwischenebene” CNPC, Sinopec und CNOOC, sondern brachte in Verbindung mit den
Dezentralisierungsbemiihungen auch  mehr  Autonomie fir die  Olfelder,
Raffinerieanlagen und allen anderen juristischen Personen unter der Aufsicht der drei
Olkonzerne. Die Olkonzernzentralen als ,Zwischenebene* zwischen Regierung und
produzierenden Betrieben waren nach Lin Kun-Chin de facto lediglich Fassaden, die als
ausfuhrende Organe der Regierung dienten, aber selbst wenig Autoritat besalRen, ihre

Konzerngesellschaften zu koordinieren.*?

% \Vgl. ebd. S. 84,

% vgl. ebd. S. 130. Fu, Dawei / Chen, Daiyun, S. 33.

“ vgl. Zhongguo Shiyou Tianrangi Zonggongsi Bian [China Oil and Petrochemical Company] (1997)%, S. 97.
*vgl. Zhang, Jin, S. 102.

2 vgl. Hebel, S. 123.
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3.3.1 Beziehung von CNPC/Sinopec zur Regierung

Seit ihrer Grindung hatten Sinopec und CNPC als ,Zwischenebene” zwischen
Industrie und Regierung die Doppelfunktionen von Wirtschaftsunternehmen und
staatlicher Verwaltungseinheit inne. Ihre Hauptaufgaben bestanden darin,
Ressourcenallokation und Produktion entlang staatlicher Plane zu koordinieren und zu
implementieren. lhre Einkiinfte gingen in die Staatskasse. Dort wurden sie nach
Planvorgaben genutzt. Alle Investitionen, die im Falle CNPCs 500 Millionen RMB und
im Falle Sinopecs 200 Millionen RMB uberschritten, mussten vom Staatsrat genehmigt
werden.* Wie in spateren Kapiteln noch zu sehen sein wird, behielt sich die Regierung
gegenuber Sinopec/CNPC vor, Preise fur Ol bzw. Olprodukte festzusetzen. Wie Zhang,
Lin und Nolan feststellen, waren die Kompetenzen von CNPC/Sinopec sowohl in ihren
Funktionen als Regierungsorgane, als auch als selbstandige Wirtschaftseinheiten sehr
schwach ausgepragt. Als verlangerter Arm der Regierung fungierten CNPC und
Sinopec lediglich als Vermittler und ausfiihrende Organe der Regierungspléane.*® Die

eigentlichen Gewinnzentren waren bis 1997 die profitablen Tochterunternehmen.*®

3.3.2 Beziehung von CNPC/Sinopec zu ihren untergeordneten Firmen

Seit Beginn der 90er Jahre waren die Beziehungen zwischen den
Ministeriumsnachfolgern Sinopec und CNPC zu den ihnen unterstellten Unternehmen
bzw. Produktionseinheiten einer stetigen Umwalzung ausgesetzt, die sich durch eine
fortschreitende Autonomie der Unternehmen bemerkbar machte. **  Nach der
Delegierung von Entscheidungskompetenzen vom Staat auf die Unternehmen wahrend
der spaten 80er Jahre, erweiterte der Staatsrat die Wirtschaftsreformen, dadurch, dass

zu Beginn der 90er Jahre neue Eigentumsformen in der nunmehr ,staatseigenen“*®

* vgl. Lin, Kun-Chin, S. 74.

* vgl. Zhang,, Jin, S. 100, Lin, Kun-Chin, S. 74.
** vgl. ebd; Nolan, S. 228 ff.

*® vgl. Li, Yizhong (2000), S. 7.

* Der Einfachheit und Ubersichtlichkeit halber wird von nun an fast ausschlieRlich von Sinopec und CNPC die
Rede sein. Zwar entwickelte sich CNOOC in einer ahnlichen Art und Weise, doch spricht zum einen die Menge an
Literatur zu CNPC und Sinopec sowie deren gréfere Bedeutung im Vergleich zu CNOOC dafiir, sich jeweils auf
den groéfiten Downstream- und den groten Upstreamproduzenten zu konzentrieren.

“® Die Verfassungsinderungen von 1993 dnderten den Status der staatbetriebenen Unternehmen zu staatseigenen
Unternehmen. Dieser Schritt bedeutete die verfassungsrechtliche VVerankerung des Prinzips der Trennung von
Regierungsverwaltung und operativem Geschéft.
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Industrie eingegangen werden konnten.*® So erhielten im Zuge des 1994 erlassenen
Unternehmensgesetzes (gongsifa) Firmen die Moglichkeit, sich in Aktiengesellschaften
umzuwandeln, um an der Boérse neues Kapital generieren zu kdnnen. Einige auflierst
profitabel operierende staatseigene Unternehmen wurden auf Betreiben des
Staatsrates in Aktiengesellschaften umgewandelt und an in- und ausléandischen Borsen
notiert. ** Diese Form Kapital zu generieren, reduzierte jedoch gleichzeitig die
Eigentumsrechte des Staates an den Unternehmen. Beispielsweise hielt Sinopec nach
der Ausgabe von Wertpapieren seines Unternehmens Sinopec Shanghai Petrochemical
Company (SPC) an den Borsen in Hongkong und New York nur noch etwa 55% der
Aktien. Zwar galt Sinopec und somit der chinesische Staat damit immer noch als
Mehrheitseigner, doch waren nun auch auslandische Investoren an den Unternehmen
beteiligt, was die Eigentumsrechte des Staates schmaélerte und die finanzielle

Unabhangigkeit der Betriebe von ihren Zentralen erhéhte.>*

Im Unternehmensgesetz wurde zudem festgeschrieben, dass die einzelnen
Betrieb fir Gewinne und Verluste selbst verantwortlich waren und mit den so
erwirtschafteten Mitteln selbstandig Investitionen tatigen konnten. Im finanziellen
Bereich vereinbarten CNPC und Sinopec vorab mit ihren untergeordneten Firmen
Produktionsziele und fixe Zahlungen an die Mutterkonzerne, die auf Basis von
Profiterwartungen berechnet wurden. Alle Profite, die aufRerhalb dieses Planes
erwirtschaftet wurden, konnten von den untergeordneten Einheiten einbehalten und
selbstandig reinvestiert werden. Wirtschaftlich bedeutende Joint Ventures konnten
ebenfalls selbstandig von den Firmen verhandelt werden, wobei sich die Zentralen von

Sinopec und CNPC ein Vetorecht vorbehielten.>?

Trotz der zunehmenden Autonomie der Einzelbetriebe bewahrten sich die
Mutterkonzerne wichtige Kompetenzen. Insbesondere das Recht, Giber Personalfragen
ihrer untergeordneten Unternehmen zu bestimmen, verschaffte den Zentralen von
CNPC und Sinopec weiterhin hinreichend Einfluss auf die Aktivitaten ihrer Tochter.> Im
Falle besonders wichtiger Firmen der Olbranche, wie beispielsweise SPC und dem

* vgl. Lin/Zhu, S. 305.
%0 ygl. Wang, Haibo.
> ygl. Tang, Chengjian, S. 51

52 Die Kontrolle des Staates tiber Joint Ventures mit auslandischen Unternehmen war und ist weiterhin durch die
Genehmigungspflichtigkeit gewahrleistet.

53 vgl. Zhang, Jin, S. 89.
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Daging Olverwaltungsbiro, wurden die Manager vom Staatsrat und der
Organisationsabteilung der KPCh ernannt. Dies verdeutlicht die strategische Bedeutung
dieser Unternehmen fiir den Parteistaat.”* Trotz der zunehmenden Unabhé&ngigkeit der
Tochter lag das immer starker in den Vordergrund rickende Auslandsengagement der
chinesischen Olkonzerne vollstandig in der Hand der Zentralen von CNPC und Sinopec.
Untergeordnete Einheiten hatten nicht das Recht, Investitionen im Ausland zu tatigen.>®
Wie Kapitel 4.3 an einem konkreten Beispiel zeigt, mussten sich die Zentralen im
geschaftlichen Bereich mit der wachsenden Autonomie der ihnen unterstellten Firmen
auseinandersetzen. Diese Situation bildete den Ausgangspunkt fur die Frage nach der
zukunftigen Stellung von CNPC/Sinopec gegenuber ihren Tochterfirmen und I6ste eine

Debatte (iber unabwendbare Reformen in der chinesischen Olindustrie aus.

Fazit

Die Diskussion um den zukiinftigen Entwicklungsweg der Olindustrie wurde
entscheidend durch die erkennbaren Defizite in der Struktur der chinesischen
Olindustrie beeinflusst. Sowohl Regierung, als auch Wissenschaft analysierten in den
90er Jahren zwei Hauptdefizite des Olsektors.*® Dabei handelte es sich zum einen um
die intransparente Unternehmensstruktur der einzelnen Konzerne, zum anderen ging es
um das Problem der Trennung von Up- und Downstreamindustrie. Vor dem Hintergrund
der revolutionaren Firmenfusionen in der globalen Olindustrie der Jahre 1998 bis 2000
und dem dadurch verstarkten Wettbewerbsdruck von auf3en, sah sich die chinesische
Regierung gezwungen, die Industriestruktur von Grund auf zu konsolidieren. Durch eine
vertikale Integration der Unternehmen sollte die funktionale Trennung in Up- und
Downstream aufgehoben und ,Nationale Champions” geschaffen werden, die sowohl im
Up-, als auch im Downstreambereich international wettbewerbsfahig waren. Die
Debatte um die Restrukturierung lief auf die Frage hinaus, welche Akteure der
Olindustrie den Platz des ,Nationalen Champions* einnehmen sollten, i. e. die
Konzernzentralen CNPC und Sinopec oder deren produktive und mittlerweile

> vgl. Chan, S. 709.
% vgl. Zhang, Jin, S. 85.
6 vgl. ebd. S. 5 f.; Nolan, S. 460 f.;
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einflussreiche Tochterunternehmen.®’

In den folgenden Abschnitten wird zunachst die Industriereform von 1998 in
ihrem Kausalzusammenhang dargestellt. Dabei werden insbesondere die soeben
vorgestellten Grinde fur die Reform ndher beleuchtet und in den allgemeinen Kontext
der chinesischen Entwicklungspolitik ab 1997 eingebettet. Zwar ist es unmdglich die
nationale Diskussion um die Restrukturierung der Politik in ihrer Ganze nachzuzeichnen.
Um die Richtungsentscheidung der Zentralregierung fur eine administrativ gesteuerte
Reform entlang des asiatischen Entwicklungsmodells nachvollziehbar zu machen, soll
in Kapitel 4.3 dennoch kurz auf die Zielsetzung der verschiedenen Akteure in der

Debatte eingegangen werden.

%" vgl. Zhang, Jin, S. 100 ff.
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4. Die Restrukturierung der Olindustrie von 1998
4.1 Die vertikale Integration der Olkonzerne

411 Die negativen Konsequenzen der funktionalen Trennung der

Industriestruktur

Die Trennung zwischen Up- und Downstream rief eine Situation hervor, in der
Sinopec und CNPC als jeweilige Monopolisten in ihrem Bereich sowohl um finanzielle
Mittel der Regierung, als auch um die Preisentscheidungen der staatlichen
Planungskommission fiir Ol- und Olprodukte konkurrierten. Meist gereichte eine
Entscheidung der Regierung uber die Verteilung finanzieller Mittel fur Investitionen zu
Gunsten des einen zum Nachteil des anderen Konzerns. Entschied sich die Regierung
beispielsweise fur eine Anhebung der Roholpreise, konnte CNPC als
Upstreammonopolist seine Gewinne steigern, wohingegen Sinopec als Verbraucher von
Rohél mit hheren Kosten zu rechnen hatte.®® Um diesem Dilemma zu entgehen und
um die Wettbewerbsfahigkeit beider Unternehmen zu steigern, beschloss die
Zentralregierung im Jahr 1997, CNPC und Sinopec gleichermalRen mit Down- und
Upstreamkapazitaten auszustatten und somit vertikal vollstandig zu integrieren.>® Um
der zunehmenden Importabhangigkeit von Roh6l, der Internationalisierung der
chinesischen Olindustrie und dem bevorstehenden WTO-Beitritt Rechnung zu tragen,
etablierte die chinesische Regierung zudem einen neuen Olpreismechanismus, der den

nationalen Olpreis das erste Mal an den internationalen band.®

4.1.2 Die neue internationale Wettbewerbssituation auf dem internationalen
Olmarkt

Neben den Defiziten der Industriestruktur, reagierte Peking mit der Reform auch
auf die Realitéaten des internationalen Wettbewerbs, Chinas Einbindung in die globale
Wirtschaft und die Offnung des Landes im Rahmen des WTO-Beitritts®*. Obwohl die

weltweite Olindustrie schon sehr frith als globale Industrie galt, nahm sie erst relativ

%8 vgl. Chen, Shaofeng, S. 159 f.
¥ vgl. L, Wei.

% ygl. Zhonghuarenmingongheguo Guojia Jiweixun [Informationen der Staatlichen Entwicklungs- und
Planungskommission].

81 ygl. Zhongguo Shiyou Huagong Jituan Gongsi Bian, S. 23.
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spat den Trend auf, durch Fusionen und Akquisitionen ,Economies of Scale" zu
schaffen. Innerhalb von nur zwei Jahren, von 1998 bis 2000, verringerte sich die Anzahl
der bis dato elf westlichen Olriesen durch Unternehmenszusammenschliisse auf nur
noch sechs.®® Die neuen Superkonzerne besaRen dadurch Unternehmensstrukturen,
die es ihnen erlaubten, auf dem internationalen Markt wettbewerbsfahiger zu sein,
billiger zu produzieren, mehr Kapital in Forschung und Entwicklung zu investieren und
ein breit gefachertes Portfolio in jedem Teil der Erde anzubieten. Der Wunsch
international wettbewerbsfahig zu werden und die Aussicht auf zuktnftigen Wettbewerb
durch auslandische Konzerne im Inland im Zuge der WTO-Vereinbarungen, zwang die
chinesische Regierung, die staatseigene Olindustrie an die internationalen Standards
anzupassen.® Die Reform der chinesischen Olindustrie im Jahr 1998 ist somit als
Reaktion auf die Defizite der bisherigen Industriestruktur und als Antwort auf globale

Entwicklungen zu sehen.

4.1.3 Die allgemeine Industriereform von 1998

Die Entscheidung, eine Industriereform im Jahr 1998 durchzufiihren, betraf nicht
nur die Olindustrie, sondern basierte auf einem breitangelegten Entwicklungskonzept
der chinesischen Regierung zur Grindung grof3er Unternehmensgruppen (jituangongsi)
vor allem in strategischen Schlusselindustrien. Schon seit Mitte der 80er Jahre
etablierte der Staatsrat durch die Bundelung von Firmen eines Sektors in ein oder
mehreren Gruppen versuchsweise monopolistische Wettbewerbsstrukturen. Bezweckte
man in den frihen 90er Jahren damit noch eine Wirtschaftsentwicklung, die auf breit
angelegtes Wachstum abzielte, so anderte sich die Zielsetzung ab 1997 dahingehend,
dass nun intensives Wachstum in Schliisselindustrien im Vordergrund stand.®* Unter
dem Slogan ,Die Grof3en einfangen, und die Kleinen gehen lassen* (zhua da fang xiao)
wurde auf dem 15. Kongress der KPCh im Jahr 1997 beschlossen, staatliches
Industrieeigentum in grol3en Firmen zu konsolidieren, und im Staatseigentum

befindliche kleine Firmen zu privatisieren oder durch Fusionen zu biindeln.®® Im Hinblick

%2 Die urspriinglichen elf westlichen Olkonzerne waren Royal Dutch/Shell, Exxon, Mobil, BP, Chevron, Texaco,
Amoco, ENI, Total, EIf Aquitaine, Arco. Nach AbschluB aller Fusionen entstanden die groflen Konzerne
ExxonMobil, Royal Dutch/Shell, BP Amoco Arco, TotalFinaElf, Chevron Texaco und ENI.

8 vgl. Li, Yizhong, 2000, S. 6.
% vgl. Sutherland, S. 54 f.
% vgl. Pearson (2006), S. 13.
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auf den bevorstehenden WTO-Beitritt der Volksrepublik, sollten die neu geschaffenen
Gruppenunternehmen nicht nur den nationalen Markt abdecken, sondern auch
Geschafte auf internationalen Méarkten in Angriff nehmen.®® Um den internationalen
Wettbewerbern ebenbiirtig entgegentreten zu kdnnen, riickte die chinesische Regierung
vom Ansatz der Dezentralisierung ab und rezentralisierte die Managementstrukturen
der strategisch wichtigen Staatsbetriebe. Unternehmerische Beziehungen der Zentralen
zu ihren untergeordneten Firmen losten zudem die alten Verwaltungshierarchien ab.
Dafur wurden westliche Konzernstrukturen adaptiert und begrenzter Wettbewerb
zwischen den groRen vertikal integrierten Konzernen zugelassen.®’ Peking orientierte
sich damit an der Politik der japanischen und koreanischen Regierung, die in den 80er
bzw. 90er Jahren durch administrative Weisung grol3e Industriekonglomerate zu
nationalen Champions aufgebaut haben. ®®  Die Wahl dieses asiatischen
Entwicklungsmodells erachtet Pearson als eine bewusste strategische Ausrichtung der
chinesischen Wirtschafts- und Industriepolitik. Die Autorin stellt zudem in Abrede, dass
es sich hierbei um die Eigeninteressen bestimmter Gruppen der chinesischen Elite
handelte.®® Vielmehr ist die Strategie als Antwort auf die zunehmende Bildung von

,Superkonzernen® auf transnationaler Ebene zu sehen.”

4.1.4 Der Prozess der vertikalen Integration

Im Jahre 1998 lautete die Regierung der VRCh den Prozess der
Olindustriereform ein, dessen Bedeutung von Lin Kun-Chin folgendermaRen

beschrieben wurde:

»The restructuring of the oilfields and petrochemical industries in 1998-2000 was not
only the largest asset reallocation event in the reform era but also the most
successful one, measured by the scope and speed of reform implementation and

short-term financial returns.“”*

% vgl. Sutherland, S. 54 f.
% vgl. Lin, Kun-Chin, S. 71.
% vgl. Pearson (2006), S. 14.
% vgl. ebd.

O ygl. Li, Wei.

" Lin, Kun-Chin, S. 74.
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Unter dem Motto ,zhua da fang xiao“’? legte der Staatsrat fiir die Reform der
Olindustrie sechs Prinzipien fest. Im Mittelpunkt der Reform stand die Vertiefung der
Politik der Trennung von Regierung und Unternehmen. In diesem Zusammenhang
sollten die Eigentumsrechte transparenter gestaltet werden (zhengqi fenkai, chanquan
mingxi). Zu diesem Zweck sollten die verschiedenen juristischen Personen in den
Konzernen durch Aktienbeteiligungen eigentumsrechtlich miteinander verbunden
werden. Um eine sichere Versorgung der chinesischen Volkswirtschaft mit Ol, Gas und
Raffinerieprodukten zu gewéhrleisten, sollte ein einheitlicher, offener Markt entstehen,
der geordneten Wettbewerb zwischen den Olkonzernen ermdglichen sollte (jianli tongyi,
kaifang, jingzheng, youxu de shiyou shichangtixi). Durch effizientere
Unternehmensstrukturen, vertikale Integration der Produktionsprozesse und der
Ausweitung des AulR3en- bzw. des Binnenhandels sollten sowohl inlandische, als auch
auslandische Rohstoffe, Kapital und Markte bestmoéglich genutzt werden. Zuletzt
forderte die Regierung, dass sich die Reform an den Anforderungen des internationalen
Wettbewerbs orientiere, damit die Konzerne gegenuber ihren multilateralen
Wettbewerbern bestehen kénnten.”®  Das erklarte Ziel des Staatsrates war es,
Olkonzerne zu schaffen, die unabhangig von der Regierung die Gewinnmaximierung im
Blick hatten.”* Ausgehend von dieser Maxime ist es fraglich, inwieweit die Olkonzerne
als staatseigene Unternehmen politische Prioritaten der Regierung in ihre
Unternehmensstrategie der Gewinnmaximierung einflieBen lassen. Bevor auf diese
Frage naher eingegangen werden kann, wird zunachst ein Blick auf den Verlauf der

Industriereform geworfen.

Die erste Runde der Reform im Jahr 1998 konsolidierte die Industriestruktur von
Grund auf. Der Staatsrat reformierte Sinopec und CNPC zu grol3en, zentralisierten
Gruppenunternehmen (jituan gongsi) mit den Namen CNPC Group (CNPC) und China
Petroleum and Chemical Group Company (Sinopec Group). Die Eigentumspositionen
der neuen Konzerne wurden entlang einer geografischen Linie, die sich ungefahr am
Gelben Fluss orientierte, untereinander aufgeteilt. Der Reorganisationsplan sah vor,
dass Sinopec im Suden und Sudwesten und CNPC im Norden, Nordosten und Westen

Monopolstellung geniel3en sollten. CNPC musste an Sinopec zwolf Firmen Ubereignen,

72 Die GroRen halten und die Kleinen gehen lassen.*
8 vgl. Si/Z hang, S. 1f.
" yvgl. Nolan, S. 468; Zhao, S. 14.
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von denen elf im Upstreambereich tatig waren. Sinopec Ubereignete im Gegenzug 19
Petrochemieunternehmen an CNPC.” Um die vertikale Integration zu vervollstandigen
wurden die meisten lokalen Handelsunternehmen fir Olprodukte in die Gruppen
integriert, sodass nur noch PetroChina (Kernunternehmen von CNPC) und Sinopec
Corp. (Kernunternehmen von Sinopec Group)’® das Recht hatten Olprodukte auf dem
inlandischen Grol3markt abzusetzen. Obwohl damit die Monopolstellung der einzelnen
Unternehmen in ihren Bereichen gebrochen und der erste Schritt zur Schaffung vertikal
integrierter und international wettbewerbsfahiger Unternehmen gegangen war, erhielten
beide Konzerne neue Monopolstellungen, die nunmehr jedoch geografisch definiert
waren (siehe Abbildung 4b).”’

4.1.5 Die neuen Gruppenunternehmen
Sinopec Group

Obwohl die neue Sinopec Group (zhongguo shiyou huagong jituan gongsi)
nunmehr vertikal vollstandig integriert war, lag der Schwerpunkt ihrer Geschafte immer
noch im Downstreambereich. Selbst nach der Ubergabe zahlreicher groRer
Raffineriebetriebe an CNPC, besall Sinopec landesweit rund 60% aller
Raffineriekapazitaten.”® Die Onshore-Rohélférderung Sinopecs machte im Jahr 1999
nur 22% der gesamten chinesischen Férderung aus.”® Dabei ist hervorzuheben, dass
CNPC an Sinopec das zweitgroRte chinesische Olfeld Shengli lbereignete. Im
Downstreambereich behielt Sinopec die gré3ten und wichtigsten Firmen wie Shanghai

.8 Der neue

Petrochemical, Beijing Yanshan Petrochemical und Yangzi Petrochemica
Vorsitzende der Gruppe wurde der frihere stellvertretende Prasident Sinopecs, Li

Yizhong.

" vgl. ebd. S. 469.
’® Siehe hierzu Kapitel 4.2
" vgl. Lin, Kun-Chin, S. 78.

"8 Im Jahr 1999 besaR Sinopec die viertgréRten und CNPC die siebtgrofiten Raffineriekapazitaten weltweit. Vor
Sinopec lagen Royal Dutch Shell, ExxonMobil, BP Amoco und der staatliche Olkonzern Venezuelas. Vgl.
Zhongguo Shiyou Huagong Jituan Gongsi Bian [Sinopec Group](2000), S. 520.

" ygl. ebd. S. 486.
80 ygl. Nolan, S. 469.
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CNPC Group

Auch die neue CNPC-Gruppe (zhongguo shiyou tianrangi jituan gongsi) operierte
schwerpunktmaf3ig weiterhin im Upstreambereich. Die CNPC-Onshoredlproduktion
betrug 69% der gesamten chinesischen Produktion. Die wichtigsten OI- und Gasfelder
Chinas, wie Daging, Liaohe, Tarim und Sichuan wurden weiterhin von der Gruppe
betrieben. Zudem schopfte CNPC seit der Reform rund 40% der gesamten

Raffineriekapazitat des Landes aus.®' Der neue Prasident CNPCs wurde Ma Fucai.

Dominanz der Gruppen

Mit einem Gesamtanteil von tber 90% an der chinesischen Onshore6l-, 75% der
Gasproduktion und 95% der Raffineriekapazitat dominieren beide Unternehmen den Ol-
und Gassektor der VRCh. Zudem wurden den beiden Konzernen alle Olfirmen und
Tankstellen, die ehemals im Eigentum der Provinzregierungen standen, ihrer

geografischen Lage nach tibertragen.®

Unabhangigkeit von der Regierung

Die Reform hatte zum Ziel, die Olkonzerne wettbewerbsfahiger und effizienter zu
gestalten. Zur Effizienzsteigerung gehdrte auch die Weiterfihrung der seit den 80er
Jahren begonnenen Trennung von Regierungsaufgaben und operativem Geschaft
(zhenggi fenkai), eine Politik, die in der Reform von 1998 ihren Hohepunkt fand. Die
verbliebenen Regierungsaufgaben wurden von den Konzernen auf die Staatliche
Kommission fir Wirtschaft und Handel (SETC) ubertragen®® (siehe unten) und die
Konzerne in ,Gruppenunternehmen* (jituangongsi) umbenannt.?* Mit dem Riickzug des
Staates aus den planwirtschaftlichen Strukturen hin zu seiner neuen Rolle als

Regulierer horizontaler vertraglicher Beziehungen, wurde der direkte Einfluss der

8 vgl. vgl. Zhongguo Shiyou Huagong Jituan Gongsi Bian [Sinopec Group](2000),S. 23.
82 vgl. Nolan, S. 470 f.
8 vgl. Si/ zhang, S. 6.

* Die Ministeriumsnachfolgern CNPC 1 [E 41 i K4 5 /A 7, Sinopec H [ 7 i fk T 522 7 wurden
umbenannt in HE A HIRAEIA R T EA A TR A, Der Name CNOOCS blieb weiterhin
PESV SR PER/NYEI B
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Regierung auf die Konzerne vermindert.®> Zwar befinden sich die Gruppenunternehmen
bis heute noch zu 100% im Staatseigentum, doch ist hervorzuheben, dass der Staatsrat
der Sinopec Group und CNPC die Freiheit gab, tber Investitionen und Methoden der
Kapitalbeschaffung relativ frei zu entscheiden. ® Noch bis 1998 mussten die
.alten” Sinopec und CNPC hierfir die Genehmigung der SETC und/oder der
Planungskommission einholen. Durch verschiedene birokratische Organisationen der
Zentralregierung, auf deren Kompetenzen in Kapitel funf eingegangen wird, war es
Aufgabe der Regierungsburokratie makrodkonomische Strategien zu formulieren,
Regelungen zu erlassen und die bestimmte Genehmigungen fir den Olsektor
auszustellen. Direkten Einfluss auf das operative Geschaft der Konzerne nahm er nicht

mehr auf so direkte Art und Weise wie zuvor.®’

Interessanterweise wird im Jahresbericht Sinopec Corp. aus dem Jahr 2001
unter der Uberschrift ,Risks Relating to the PRC* darauf hingewiesen, dass die
chinesische Regierung auf zentraler und lokaler Ebene weiterhin Einfluss auf die Ol-
und petrochemische Industrie in China ausubt. Die hier angesprochenen Bereiche sind
regulierender Natur und beziehen sich insbesondere auf Preissetzungsmechanismen,
Importquoten und Genehmigungsverfahren der Regierung (siehe Kapitel 5).% Im
fiskalischen Bereich kam es zu einer Institutionalisierung. Wahrend vor 1998 die
Abgaben der Holdingunternehmen CNPC/Sinopec an den Staat noch durch
Verhandlungen zwischen den Konzernen und dem Finanzministerium festgelegt wurden,
so mussten die Konzerne ab 1998 gemall dem Steuergesetz regular Steuern zahlen.

Andere Abgaben an den Staat waren nicht vorgesehen (siehe Kapitel 6).%°

4.2 Innere Konsolidierung und Bdrsennotierung

Der nachste und bedeutendere Schritt auf dem Weg zur Schaffung von

~Weltklasseunternehmen“ war die innere Konsolidierung der einzelnen Konzerne. Um

8 vgl. Wang, Yubao, S. 50; Andrews-Speed, (2004a), S. 172.

%Die Planungskommission hat einen Genehmigungsvorbehalt bei Auslandsinvestitionen von tiber 30 Mio. USD hat,
eine Summe, die im kapitalintensiven Olgeschift als nicht sehr hoch gilt.

8 vgl. Si/ Zhang, S. 7.
8 vgl. United States Securities and Exchange Commission (SEC) (2002), S. 13.
8 ygl. Nolan, S. 471.
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Effizienz und Wettbewerbsfahigkeit zu gewahrleisten, griindeten sowohl Sinopec Group
und CNPC, als auch CNOOC in den Jahren 1999 bis 2001 sukzessive drei
bdrsennotierte Unternehmen. In diesen Aktiengesellschaften wurden alle Kerngeschafte
der jeweiligen Firmen als Zweigbetriebe (fengongsi) gebiindelt. ®° Die Nicht-
Kerngeschafte, also die Serviceunternehmen, sowie die Unternehmen, die
urspringliche soziale Funktionen Ubernahmen, blieben im Eigentum der
Mutterkonzerne. Diese zumeist unwirtschaftlichen und verlustbringenden Betriebe
werden mit dem Begriff ,Cunxu-Betriebe” beschrieben, was soviel bedeutet wie
fortbestehende Betriebe*.®* Wie aus Abbildung 5 ersichtlich wird, wurde dadurch
gewabhrleistet, dass die neuen bérsennotierten Firmen nicht mit Altlasten zu kampfen
hatten, sondern ihre gesamte Konzentration auf eintragliche Eigentumspositionen
konzentrieren konnten. Wahrend die Borsenunternehmen eine schlanke Struktur mit
einer effizienten Kapital- und Personalstruktur erhielten und internationalen Corporate
Governance Standards einfuihrten, fungierten die Gruppenunternehmen als
Auffangbecken fiir alle Eigentumspositionen und Beschaftigte, die aufgrund sozialer

Bedenken der Regierung nicht einer Rationalisierung unterzogen werden konnten.®?
4.2.1 Die neuen Aktiengesellschaften
PetroChina

Im November 1999 griindete CNPC nach dem chinesischen Gesellschaftsrecht
die PetroChina Company Limited (zhongguo shiyou tianrangi gufen youxiangongsi) (im
Folgenden PetroChina). Im Zuge ihrer Vereinbarung tbertrug CNPC an PetroChina alle
Kerngeschafte, welche die Onshore Explorationsaktivitaten, Geschafte in den
Bereichen Raffination, Marketing (inklusive Im- und Export), Transport und Tankstellen,
sowie das Pipelinenetz, Forschungsinstitute und Anteile an den sino-auslandische
Joint-Venture-Unternehmen umfasste. CNPC behielt neben den unwirtschaftlichen
»,Cunxu-Betrieben®, einige Petrochemieunternehmen, sowie die Projekte der Firma im
Ausland in ihrem Vermdgen. Allerdings wurde vereinbart, dass zu einem spateren
Zeitpunkt auch die Auslandsprojekte in das Portfolio von PetroChina Ubergehen

konnen.®® Im April 2000 wurde PetroChina an der Bérse in Hongkong notiert. CNPC

% vgl. Li, Haohao, S. 341 f.
% ygl. ebd. S. 315.

%2 vgl. Nolan, S. 471.

% vgl. Zhang, Jin, S. 114 ff.
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halt mit 100% aller sich nicht im Umlauf befindlichen Aktien, 88% an dem Unternehmen
und ist somit Hauptanteilseigner. Die Minderheitseigner ** besitzen in Hongkong
gehandelte H-Aktien® (siehe Abbildung 6: linke Seite).*°

Sinopec Corp.

Die China Petroleum and Chemical Corporation (zhongguo shiyou huagong
gufen youxian gongsi) (im Folgenden Sinopec Corp.) wurde als Aktiengesellschaft nach
chinesischem Recht im Februar 2000 gegriindet. Ahnlich wie PetroChina ubertrug die
Muttergesellschaft China Petroleum and Chemical Group Company (Sinopec Group)
fast all ihre wirtschaftlichen  Eigentumspositionen, wie die Up- und
Downstreamgeschafte, sowie die Absatz-, Transport- und Handelsfirmen fir den Im-
und Export an Sinopec Corp.®” Auch Sinopec Group behielt die unwirtschaftlichen
»,Cunxu-Betriebe“ sowie einige andere Produktionsstatten. Im Oktober 2000 wurde
Sinopec Corp. an den Bérsen in Shanghai, Hongkong, New York und London notiert.*®
Nichthandelbare staatseigene Aktien machten 77% aller Anteile an Sinopec Corp. aus.
Mit einer 55%igen Beteiligung war Sinopec Group der Hauptanteilseigner an Sinopec
Corp. Die restlichen nicht-handelbaren staatseigenen Aktien wurden von der China
Development Bank und der staatlichen China Cinda Asset Management Corp.
gehalten.® Handelbare Aktien wurden auRerhalb Chinas in Form von H-Aktien und im

Inland als A-Aktien ausgegeben (siehe Abbildung 7: linke Seite).*®

4.2.2 Beziehung zwischen den Aktiengesellschaften und den

Gruppenunternehmen bzw. dem Staatsrat

Finanzen

% Zu den Minderheitseignern an PetroChina zéhlen BP Investments China Limited, Franklin Resources,
Templeton International, Inc. und Templeton Global Advisors, Ltd., die jeweils unter zwei Prozent an der
Firma halten. Im Falle von BP Investments macht dies einen Anteil von 20% an den H-Aktien as.

% H-Aktien werden an der Bérse in Hong Kong gehandelt und kénnen auch von ausléndischen Investoren erworben
werden. Im Gegensatz dazu werden A-Aktien in Shanghai und Shenzhen gehandelt. Sie sind nur inlandischen
Investoren zuganglich.

% vgl. United States Securities and Exchange Commission (SEC) (2002), S. 89.
%" vgl. China Petroleum and Chemical Corporation (2002, S. 11.

% vgl. ebd. S. 25.

% vgl. ebd., S. 10.

1% pie wichtigsten Anteilseigner an den handelbaren Aktien waren HKSCC Limited (10,3% aller Aktien),
ExxonMobil Far East Holdings Ltd. (3,65 % aller Aktien) und Shell Eastern Ltd. (2,27 % aller Aktien).
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Zhang Jin weist darauf hin, dass ,financial control is a critical function through
which headquarters can exercise control over subordinate enterprises.“*** Wie oben
dargelegt, war die Kontrolle der Zentralen von CNPC und Sinopec Uber die finanziellen
Mittel ihrer Tochterfirmen bis 1998 sehr schwach ausgepragt. Die einzelnen Firmen
konnten selbstandig Kapital akquirieren und ihre Profite bis auf einen vorab, im Rahmen
des Chengbao-Systems vereinbarten Teils, selbst einbehalten.'® Die Reform der
Olkonzerne hatte zum Ziel, zwischen Mutter- und Tochterunternehmen eine, auf
vertraglichen Geschaftsbeziehungen basierende Bindung aufzubauen, die unter
anderem die Finanzbeziehungen zwischen den beiden Unternehmensteilen neu ordnen
sollte. Der Mutterkonzern sichert sich sein Einkommen dadurch, dass er dem
bdrsennotierten Tochterunternehmen Dienstleistungen seiner ,Cunxu-Betriebe” verkauft,
die fur das operative Geschaft der Aktiengesellschaft essentiell sind. Die
Haupteinnahmequelle stellen die Dividendenzahlungen des bdrsennotierten
Tochterunternehmens an das Gruppenunternehmen als Hauptanteilseigner dar.'®® So
bezog beispielsweise CNPC im Jahr 2000 53% seiner Nettogewinne aus den
Dividendenzahlungen von PetroChina. '®  Die dominierende Stellung der
Gruppenunternehmen in den Aktiondrsversammlungen von Sinopec Corp. und
PetroChina versetzt Sinopec Group und CNPC in die Lage, aktiv Uber
Dividendenauszahlungen und auch wichtige strategische Entscheidungen bestimmen

zu kénnen.1®

Abgesehen von dem de facto Einfluss der Gruppenunternehmen, kénnen
PetroChina und Sinopec Corp. in vollig unabhangiger Weise ihren Geschaften

nachgehen und besitzen nominelle Freiheiten bei der Preissetzung'®®, Produktion und

101 Zhang Jin, S. 94.
192 yygl. ebd.
103 ygl. Zhongguo Shiyou Huagong Jituan Gongsi Bian [Sinopec Group](2000), S. 26.

104 Berechnung auf Grundlage der Aktienbeteiligung des Mutterkonzerne an PetroChina und der im Jahr
ausgezahlten Dividende von USD 0,02 pro Aktie.

105 ygl. Zhang, Jin, S. 122, 127.

106 Zwar haben die Unternehmen nominell das Recht die Preise fiir Ol und Olprodukte frei zu bestimmen, doch
missen sie sich hierbei an den staatlichen VVorgaben orientieren. Im Jahr 1998 wurde ein neuer
Preissetzungsmechanismus fiir Ol und Olprodukte eingefiihrt, der die Preise an den internationalen Markt bindet.
Haélt es die zustandige Behorde flir notwendig, werden die Preise an die internationalen Schwankungen angepasst.
Die staatlichen Olkonzerne haben bei der Preissetzung einen Spielraum von bis zu funf bis acht Prozent, mit dem sie
vom staatlichen Basispreis abweichen kénnen.
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Investition. 1%’

Obwohl sie das Recht haben, selbstandig und ohne Regierungs-
genehmigung Investitionen in Exploration und Forderung zu tatigen, hat bei anderen
Geschaften, insbesondere im Downstreambereich der Staatsrat das letzte Wort. So
mussten bis 2003 Investitionen in neue Projekte, die eine Grenze von 50 Millionen RMB
Uberschritten, von der Staatlichen Entwicklungs- und Planungskommission (SDPC)
genehmigt werden. Geht es um die Kapitalakquise von auslandischen Banken, musste
zudem die SDPC ihre Einwilligung geben. Geschafte mit Auslandskontakten werden
ausschlief3lich von CNPC und der Sinopec Group durchgefuhrt. So verhandeln nur die
Mutterkonzerne mit auslandischen Partnern Giber gemeinsame Explorationsprojekte im
Inland oder Uber Beteiligungen im Ausland. Die Mutterkonzerne kénnen die operativen

Rechte jedoch an PetroChina und Sinopec Corp. iibertragen.'®

Es erweckt den Anschein, als ob die Mutterkonzerne nur eine leere Hulse seien,
in der unwirtschaftliche Eigentumspositionen gebindelt wurden. Welche Rolle spielt nun
der Mutterkonzern gegeniber der Tochter, die an der Borse notiert ist? Antwort auf
diese Frage gibt eine Rede des damaligen Prasident von CNPC, Ma Fucai aus dem
Jahr 1998.'%° Ma betont hier, dass die Beziehung zwischen CNPC und PetroChina
eindeutig sei. CNPC als Muttergesellschaft (mugongsi) und Mehrheitseigner
(konggugongsi) kontrolliere die Tochtergesellschaft (erzigongsi). Ma erachtet die Rolle
der Mutter als dreigestaltig. Zum einen hebt er die Rolle des Mutterkonzerns als
Unternehmen  (giye) hervor, da er keine Regierungsaufgaben und
Verwaltungsfunktionen mehr besitze. Zweitens sei der Mutterkonzern die Organisation,
durch die der Staat seine Eigentumsrechte als Investor geltend machen kdnne. Drittens
werde die Entwicklungsrichtung des Mutterkonzerns dahin gehend verstanden, dass er,
als ein zu 100% im Staatseigentum stehendes Unternehmen, sowohl Kompetenzen
zum eigenen Kapitalmanagement, als auch zur Produktion besitze. Somit
reprasentierten die ,Headquarters® (zongbu), sprich die Mutterkonzerne, gegentber
ihren Tochterfirmen zentrale Stellen, in denen Schliisselentscheidungen zu wichtigen
strategischen Investitions-, Produktions- und Personalentscheidungen getroffen

werden.™® Mit anderen Worten kann man sagen, dass das autonome Agieren der

197 ygl. Zhang, Jin, S. 136.
198 ygl. ebd. S. 134 ff.

109 Ma Fucai spricht als Prasident hier nur von CNPC. Da die Plane zur Restrukturierung des Olsektors einheitlich
waren, kann man die Anmerkungen Mas auf Sinopec und CNOOC (ibertragen.

1% Ma Fucai (1998), S. 4; Zhongguo Shiyou Huagong Jituan Gongsi Bian [Sinopec Group](2000), S. 26f.
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Aktiengesellschaft gegeniber ihrem Mutterkonzern im operativen Geschaft nicht
gewabhrleistet ist. Allerdings muss an dieser Stelle auch hervorgehoben werden, dass,
anders als Ma betont, die Gruppeunternehmen doch Regierungsaufgaben tibernehmen,
und zwar insofern, als sie die sozialen Lasten der Restrukturierung in Form der ,,Cunxu-
Betriebe* Gbernommen haben. Zudem wurde oben schon hervorgehoben, dass die
Gruppenunternehmen finanziell von ihren bdrsennotierten Kerngesellschaften abhangig

sind.

4.2.3 Beziehung zwischen Aktiengesellschaften und Zweiggesellschaften

Im Zuge der Zentralisierung der Firmenstrukturen wurden die Kompetenzen fir
alle Investitions- und Marketingentscheidungen, die das operative Geschéft der
Produktionsbetriebe oder auch Zweigbetriebe (fengongsi) betrafen, in den Zentralen der
borsennotierten Unternehmen gebiindelt.'** Die Anteile der Mutterkonzerne an den
borsennotierten Téchtern wie Shanghai Petrochemical Company und der Shengli
Olfeldverwaltung wurden an PetroChina bzw. Sinopec Corp. ibertragen, sodass
Sinopec Corp. und PetroChina zu den offiziellen Eigentiimern ihrer Zweiggesellschaften
wurden (siehe Abbildung 6 und 7). Intern wurde den einzelnen Produktionseinheiten
und Firmen von PetroChina und Sinopec Corp. das Recht aberkannt selbsténdig
Investitionen zu tatigen.'*? Die Straffung und Rezentralisierung der Verwaltung bzw.
des Managements in den Aktiengesellschaften ist einerseits als Angleichung an
internationale Corporate Governance Standards zu sehen, andererseits stellt sie aber
auch eine Reaktion auf die eingangs erwahnte Debatte dar, in der es um die Frage ging,
ob die Industrie durch Marktkrafte oder durch administrative Weisung umstrukturiert
werden sollte. Die vertikale Integration und Zentralisierung der Unternehmensstruktur in
den Aktien- und Gruppenunternehmen zeugt davon, dass sich die Vertreter des
administrativen Weisungsansatzes durchsetzen konnten. Um zu verdeutlichen vor
welchen Wahlmdglichkeiten die chinesische Regierung in der Frage nach der
bestmoglichen Industriestruktur stand, wird die Debatte im Folgenden in ihren

Grundzigen nachgezeichnet.

1 ygl. Zhang Jin, S. 132. ff

112 Die einzelnen Unternehmen und Produktionseinheiten unter dem Schirm von PetroChina und Sinopec Corp.
konnen hochstens bis zu einer Grenze von 50 Mio. RMB im Upstream- und 30 Mio. RMB im Downstreambereich
selbsténdig investieren. Diese Summen sind in der OI- und Petrochemiebranche sehr niedrige Investitionssummen.

40



4.3 Die Schaffung international wettbewerbsféhiger Konzerne: durch den
Markt oder durch administrative Weisung?
4.3.1 Die Ausgangssituation der Debatte

In den Jahren vor der Industriereform von 1998 spielte sich in chinesischen
Politik- und Industriekreisen eine Debatte um die richtige Reformstrategie ab, deren
Kern die Frage betraf, ob die Reform durch administrative Weisung auf Betreiben und
unter Kontrolle des Staatsrates, oder durch Marktkrafte vonstatten gehen sollte. Die
Debatte wurde hervorgerufen durch die Unabhangigkeitsbewegungen einzelner
wichtiger Produktionseinheiten unter den Schirmen CNPCs und Sinopecs, die aufgrund
ihrer Leistungsfahigkeit und Produktivitat versuchten sich von den Mutterkonzernen zu
l6sen und durch eigene Anstrengungen auf dem Markt zu wachsen.** In der Debatte
um die bestmdgliche Restrukturierung der Industrie kédmpften einflussreiche Akteure
darum, ihre Interessen bei der Entscheidungsfindung auf hochster Ebene
durchzusetzen. Die individuellen Produktionseinheiten CNPCs und Sinopecs standen
ganz oder teilweise im Staatseigentum. Durch das Gesellschaftsrecht erhielten sie den
Status von juristischen Personen mit dem Recht Vertrdge zu schlielen und die von
ihnen erwirtschafteten Gewinne bis auf einen vorab vereinbarten Teil einbehalten zu
durfen. Obwohl die meisten Staatsunternehmen aufgrund ihrer Unwirtschaftlichkeit
dadurch groRBe Verluste erlitten, konnten gerade im Olsektor einige Firmen ihre
Gewinne steigern.’* Manche Firmen, wie Shanghai Petrochemical Company waren
zudem an der Borse notiert, was die Eigentimerposition der Mutterkonzerne weiter

schwachte.

Der wirtschatftliche Erfolg, die neu erlangte Autonomie des Managements und die
geschichtlich bedingte sehr starke Eigenidentitat mancher Produktionsbetriebe hatte zur
Folge, dass sich einige Unternehmen im Laufe der 90er Jahre immer mehr der Kontrolle
der Mutterkonzerne entzogen und sich dazu entschlossen, selbst den Platz des
,Nationalen Champion“ anzustreben. > Wahrend CNPC und Sinopec das Ziel

verfolgten, bei einer vertikalen Integration der Industriestruktur weiterhin die Stellung als

13 ygl. Nolan, S. 436 ff.
14 ygl. Wang, Haibo.
15 ygl. Nolan, S. 437.
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Zentralen einzunehmen, verfolgten Shanghai Petrochemical Company unter dem
Schirm Sinopecs oder CNPCs Daging Olverwaltungsbiiro die Strategie, durch Fusionen
auf dem Markt vertikal integrierte Einheiten zu schaffen, die in Zukunft gegen die
multinationalen Konzerne bestehen konnten. CNPC/Sinopec sahen in diesen
Bestrebungen die Gefahr, aufgrund der Abhangigkeit von den Kapitalflissen ihrer

Tochter, selbst in die Bedeutungslosigkeit abzurutschen.*®

Im Folgenden soll dieser
Interessenskonflikt am Beispiel der Restrukturierung durch administrative Weisung von
CNPC gegen die Interessen des Daging Olfeldes dargestellt werden. Gleichzeitig bietet
die folgende Betrachtung ein konkretes Beispiel fur die eben beschriebene

Restrukturierung der Industrie.

4.3.2 Das Beispiel Daging: die Bedeutung und Selbstsicht Dagings
Bedeutung Dagings

Das Daging Olverwaltungsbiiro (daging shiyou guanliju) (im Folgenden Daging
Olfeld oder auch ,Daging“) gilt als die wichtigste Produktionseinheit unter der Aufsicht
von CNPC. Mit einer gleich bleibenden Férdermenge von tber 50 Millionen Tonnen im
Jahr produziert Daqging rund ein Drittel des gesamten chinesischen Rohdls und ist somit
das groRte und wichtigste Olfeld Chinas (siehe Abbildung 8).*'" Die Bedeutung Dagings
fur die chinesische Wirtschaft im Allgemeinen und fur CNPC im Speziellen wird deutlich,
wenn man sich vor Augen fuhrt, dass im Jahr 2000 die Olreserven Dagings 51,5 % aller
Olreserven von CNPC/PetroChina ausmachten.*® Finanziell war Daging im Jahr 1997
fur 30% des Umsatzes und 65% aller Gewinne nach Steuern von CNPC
verantwortlich.*® Zwei Jahre vor der Restrukturierung der Industrie und zur Hochphase
der Anstrengungen Dagings von CNPC unabhangig zu werden, war das Unternehmen
aus der Provinz Heilongjiang mit Einnahmen von Uber 5,3 Milliarden USD im Jahr

sektoriibergreifend das mit Abstand profitabelste in ganz China.**

118 ygl. ebd. S.440 ff; Zhang, Jin, S. 138 ff.

17 ygl. Zhongguo Shiyou Tianrangi Zonggongsi Bian [China Oil and Petrochemical Company] (1997), S. 315.
118 ygl. PetroChina Company Ltd. (2001), S. 23.

9 ygl. Zhang, Jin, S. 139.

120ygl. Nolan, 2001, S. 442.
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Dagings Identitat

Neben seiner wirtschaftlichen Bedeutung bezieht Daging einen Grol3teil seiner
Identitdt aus der hervorgehobenen Stellung, die ihm in der chinesischen
Wirtschaftsgeschichte zukommt. Mit der Entdeckung von Olvorkommen in der Region
nordlich von Harbin in der Provinz Heilongjiang im Jahr 1959 begann eine
groRangelegte Kampagne zur Entwicklung des Olfeldes und der Erdélindustrie.'*
Unter der Fihrung des Ministeriums der Olindustrie konnte die Volksrepublik die
angestrebte Selbstversorgung mit Roh6él schon in den 60er Jahren erreichen. Daging
galt fortan als Musterbeispiel gelungener Industrialisierung in China und wurde von Mao
unter dem Slogan ,Die Industrie muss von Daging lernen“ (gongye xue daqing)
propagandistisch hervorgehoben. Hohe und stabile Produktionszahlen sowie die
Bedeutung von Daging-Ol fiir die chinesische Wirtschaftsreformen zu Beginn der 80er
Jahre verliehen dem Unternehmen einen ganz besonderen Nimbus, dessen sich die

Belegschaft bis heute bewusst ist.'?

4.3.3 Die Auswirkungen der Unternehmensreformen von 1993-1998 auf die

Beziehung zwischen Daging und CNPC

Die Stellung Dagings als Schliisselbetrieb fiir die chinesische Industrie und der
Beitrag des hochwirtschaftlichen Olfeldes zu den Staatsfinanzen verlieh dem
Management und allen Beschéftigten einen gewissen Stolz, ja eine uberhohte
Eigenidentitat.*?® Diese Selbstauffassung war die Grundlage fiir eine Entwicklung, die
ihren Ausgangspunkt in der industriellen Restrukturierung der 80er und 90er Jahre
nahm, als die individuellen Produktionsbetriebe in Folge der oben beschriebenen
Dezentralisierungsmal3nahmen immer autonomer agierten. Um ein genaueres
Verstandnis fur das Autonomiestreben zu bekommen, lohnt es sich die zwei Faktoren,
die fur die Beziehung zwischen Daqing und CNPC grundlegend waren naher zu

betrachten: Finanzen und Personal.

Finanzen

121 ygl. Zhongguo Shiyou Tianrangi Zonggongsi Bian [China Oil and Petrochemical Company] (1997), S. 315.
22 ygl. Wu, Li, S. 138 f.
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Leider ist die Informationslage tUber die Finanzbeziehungen zwischen der CNPC-
Zentrale und den Produktionseinheiten aufgrund des internen Charakters derartiger
Informationen nur sehr ungentugend. Man weil3, dass die Produktionseinheiten
zwischen 1988 und 1998 ihr Budget an CNPC weitergaben und dieses, nach einer
Uberprifung, in das Gesamtbudget CNPCs eingerechnet wurde. Laut Nolan und auch
Zhang musste Daging neben den Steuerabgaben an die Zentralregierung mehr als den
im Rahmen des Chengbao-Systems vorab vereinbarten Teil der Gewinne an die CNPC-
Zentrale abgeben, die mit diesen Geldern zumeist verlustreiche Produktionseinheiten
subventionierte.*®* Ungliicklicherweise kann man weder den Jahrbiichern CNPCs, noch
anderen Quellen entnehmen, wie hoch die Abgaben Dagings an CNPC in den
jeweiligen Jahren tatsachlich waren. Zhang Jin gelang es jedoch vor Ort Einblick in
relevante Dokumente zu nehmen und zu zeigen, dass Daging als erfolgreiche und
Uberaus wichtige Produktionseinheit weit mehr als andere Unternehmen an die Zentrale
abfuhren musste. Im Jahr 1998 beispielsweise betrugen die Abgaben Dagings ca. 8,6
Milliarden RMB, und machten somit fast zwei Drittel der Gewinne von CNPC aus.'?
Eine genaue Bezifferung ist jedoch aufgrund der zahlreichen Einnahmequellen aus
weiteren Aktivitaten des Daging-Olfeldes nahezu unmdglich. Ohne Daging ware CNPC

wirtschaftlich jedoch nicht Uberlebensfahig gewesen.

Personal

Neben seiner wirtschaftlichen Bedeutung, spielt das Daging Olfeld auch im
politischen Raum eine wichtige Rolle. Besonders deutlich wird dies bei
Personalentscheidungen auf der Managementebene Dagings. Wahrend normalerweise
die Manager der untergeordneten Firmen vom Parteikomitee CNPCs ausgewahlt und
ernannt wurden, entschieden im Falle Daqgings der Staatsrat und die
Organisationsabteilung der KPCh direkt Gber die wichtigsten Personalfragen. Auch der

Prasident und der Vizeprasident CNPCs wurden von diesen Gremien bestimmt.*?°

123 ygl. Nolan, S. 442.

124 ygl. ebd. S. 440; Zhang, Jin, S. 138 ff.
125 ygl. ebd. S. 140.

126 ygl. Zhang Jin, S. 89.
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4.3.4 Das Autonomiestreben Dagings

Der unwirtschaftliche Umgang der Abgaben Dagings durch CNPC und die
Uberhohte Selbstsicht Dagings veranlasste die Produktionseinheit seit den spéaten 80er
Jahren nach mehr Autonomie zu streben. Der erste Versuch dieser Art war das
Vorhaben Dagings, sich im Rahmen der versuchsweisen Bdrsennotierung einiger
groRer Unternehmen durch das Produktionsbiiro des Staatsrates **’ in eine
Aktiengesellschaft umzuwandeln. Mit dem Argument, die Einheit (zhengtixing) der
Unternehmensstruktur bewahren zu wollen, verhinderte CNPC aktiv diesen Schritt und
behielt weiterhin alle Eigentumsrechte tiber das Olfeld. **® Gekrankt von der starken
Hand des Mutterkonzerns entwickelte Daqing unter der Flhrung seines Vorsitzenden
Ding Guimin ab 1996 eigene Ambitionen, sich in ein vertikal integriertes und
international wettbewerbsfahiges Olunternehmen zu entwickeln. **  Nach den
Vorstellungen Dings sollte Daging nicht nur weitere Anteile an Olfeldern im In- und
Ausland aufkaufen, sondern auch durch einen Zusammenschluss mit anderen
,Starken“ chinesischen Unternehmen zu einem vertikal integriertem OI- und
Petrochemiekonzern aufsteigen, der an internationalen Bérsen notiert sein sollte.
Tatsachlich fuhrte das Management zu diesem Zwecke in den Jahren 1996 und 1997
Gesprache mit Sinopecs SPC und CNOOC. Fur CNPC sah Ding lediglich die Rolle

° Das

einer Uberwachungs- und Regulierungsorganisation der Regierung vor. **
Vorhaben Dagings, durch Zusammenschlisse mit anderen Unternehmen quasi durch
den Markt zu wachsen, stand in krassem Gegensatz zu den Interessen CNPCs, das
durch die finanzielle Abhangigkeit von Daging eine Autonomie des Unternehmens nicht
Uberlebt hatte. Immerhin machten die Zahlung Daging an CNPC im Jahr 1998 zwei

131

Drittel der Gewinne des Mutterkonzerns aus. Laut Zhang reagierte CNPC sehr

harsch auf die Plane Dagings:

.the headquarters gave a blunt message to Ding Guimin that he would be treated

127 Das Produktionsbiiro des Staatsrates sollte spater zur Staatlichen Entwicklungs- und Reformkommission
umgewandelt werden

128 ygl. Zhang, Jin, S. 141.

129 ygl. ebd.

$30ygl. ebd. S. 146; Nolan, S. 444.
B1ygl. Zhang, Jin, S. 140.
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as a criminal if he led Daging to independence.“**?

Aus Furcht, angesichts eines starken und unabhéangigen Dagings in die wirtschaftliche
und politische Bedeutungslosigkeit abzurutschen, argumentierte CNPC weiter, dass die
Olindustrie aufgrund ihrer strategischen Bedeutung fiir die nationale Sicherheit unter
der direkten Kontrolle des Staates, und somit von CNPC als dessen Vertreter stehen

musse. 3

Die nun vom Staatsrat zu treffende Entscheidung betraf die Art und Weise der
Restrukturierung der Olindustrie. Sollte man bei der Schaffung international
wettbewerbsfahiger Olkonzerne auf die Marktkrafte vertrauen und die Fusion Dagings
mit SPC oder anderen grof3en Firmen zum Nachteil von CNPC absegnen? Oder sollte
man lieber durch kontrollierte administrative Weisungen der Zentralregierung die
Ministeriennachfolger CNPC und Sinopec als zentrale Einheiten der Olindustrie starken?
Nach langwierigen Debatten in der obersten FlUhrungsspitze entschied sich die
Zentralregierung fur die administrative Losung, was das Ende fir die

* Leider lassen sich die genauen

Autonomiebestrebungen Dagings bedeutete. **
Entscheidungswege der Regierung nicht nachzeichnen, doch stimmt diese
Entscheidung mit der Richtung der Industriereformen seit 1997 Uberein, durch
administrative Weisung und unter Kontrolle der Zentralregierung nationale Champions
in Bereichen aufzubauen, welche die chinesische Fuhrung als strategisch wichtig

erachtete.

4.3.5 Daging, CNPC und PetroChina nach 1998

Das Schicksal Dagings wurde in der Reform von 1998 eng mit dem neu
gegrundeten Kernunternehmen PetroChina verknupft. Als 100-prozentige Tochterfirma
PetroChinas wurden im Rahmen der industriellen Restrukturierung der Olindustrie, 24

132 ebd. S. 145.
3 ygl. ebd. S. 141,
B34 ygl. Nolan, S. 444 f.
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Kernproduktionsposten des ehemaligen Daging Olverwaltungsbiiro zur Daging Oilfield
Corporation zusammengeschlossen. Diese Firma widmete sich ausschlie3lich der
Exploration und Foérderung von Rohol, Raffination und Marketing, sowie Chemie und
Forschung. Die ubrigen Einheiten des Daging Olverwaltungsbiiors wurden als ,Cunxu-
Betriebe” direkt in CNPC eingegliedert. Obwohl die Firma offiziell seinen Status als
juristische Person i. S. d. Gesellschaftsrechts bewahren konnte, Ubte PetroChina de
facto weitreichende Kontrolle tber die Bereiche Finanzverwaltung, Investitionen und

Geschaftsplanung der neuen Daging Oilfield Corporation aus.***

Die Aufteilung Dagings in die Bereiche ,Kerngeschéaft® (zhuguan yewu) und
.Nebengeschafte” (fuwu yewu) und deren Eingliederung in das Bdrsenunternehmen
(gufengongsi) bzw. den Mutterkonzern (jituangongsi) rief viel Widerstand im Daging
Olverwaltungsbiiro hervor. Diesem begegnete die chinesische Regierung zum einen
damit, dass sie Daging als einzigem Tochterunternehmen zumindest den offiziellen
Status einer eigensténdigen juristischen Person zugestand. Zum anderen wurden
fuhrende Manager, wie Ding Guimin, der Initiator der
,Selbststarkungsbewegung“ Dagings in die CNPC-Zentrale versetzt.**® Dariiber hinaus
reagierte der Parteistaat auf die zu erwartenden Proteste mit Propaganda, in der
aufgezeigt wurde, dass China angesichts des harten globalen Wettbewerbs keine
Alternative hatte, als die Restrukturierung der Industrie in vollzogener Art und Weise

vorzunehmen.*®’

135 ygl. Zhang Jin, S. 147.
136 Ding Guimin wurde Deputy General Manager CNPCs
137 ygl. Nolan, S. 446.
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Fazit

Nolan stellt fest, dass die Periode zwischen 1988 und 1998 fir die Ol- und
petrochemische Industrie Chinas ein Experimentierfeld fir die Suche nach der richtigen
Industriestruktur war. Erst im Jahr 1998 entschied sich die chinesische Fihrung dafur,
mit CNPC und der Sinopec Group als Unternehmenszentralen vertikal voll integrierte
Unternehmen in einem beschréankten Wettbewerb zu schaffen,.**® Mit der Entscheidung
fur einen ,administrative guidance approach® im Olsektor und dem Erhalt der
Gruppenunternehmen CNPC und Sinopec Group folgte die Regierung ganz klar dem
von Pearson beschriebenen asiatischen Entwicklungsmodell. Obwohl sich die
Gruppenunternehmen nach heftigen  Auseinandersetzungen gegen die
Autonomiebestrebungen einige ihrer wichtigsten Produktionseinheiten behaupten
konnten und sich als gestarkte Unternehmenszentralen etabliert haben, weist die
Industriestruktur noch erhebliche Defizite auf. Hervorzuheben ist hierbei insbesondere
der lokal beschrankte Wettbewerb auf einem von Oligopolen beherrschten Markt**®,
sowie die unausgegorene und unreformierte  Organisationsstruktur  der
Gruppenunternehmen.*® Lin Kun-chin weist darauf hin, dass die Restrukturierung der
Olindustrie von 1998 die wohl erfolgreichste Industriereform in China war. Mit der
vertikalen Integration konnten die nationalen Olkonzerne tatsachlich ihre wirtschaftliche
Leistungskraft steigern, sodass sie heute auf dem internationalen Markt immer mehr
Prasenz zeigen. Sinopec, CNPC und CNOOC gehéren heute zu den wichtigsten
Unternehmen Chinas. Sie machen heute zusammen 40% der Gewinne aller im
zentralstaatlichen Eigentum stehenden Unternehmen der Volksrepublik aus.'** Dies
zeigt, dass nicht nur die Monopolstellung im Olsektor, sondern auch deren neu
gewonnene Wirtschaftskraft, die Konzerne zu strategisch wichtigen Unternehmen fur

die Zentralregierung macht.

Obwohl die Trennung von Unternehmen und Regierung vollzogen wurde,

138 ygl. Nolan, S. 437.

139 ygl. Lin, Kun-Chin, S. 78. Im Gegensatz zu den Hoffnungen der Regierung, die mit der Beschrankung des
Wettbewerbs eine Stabilisierung des heimischen Olmarktes und der Preise antizipierten, begannen die beiden
Olkonzerne nach ihrer Restrukturierung in bestimmten Gebieten einen scharfen Preiskampf. Die Olpreisreform und
die sich neu auswirkenden Kontrollméglichkeiten der Konzernzentralen (iber ihre Tochterunternehmen stabilisierte
die Lage nach 1998 bald.

140y,gl. Naughton (2006a), S. 4.
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konnten die Olkonzerne nun sowohl aufgrund ihrer strategischen und finanziellen
Bedeutung, als auch aufgrund der durch die Restrukturierung gestarkten Kompetenz-
und Fuhrungsstrukturen ihre Kapazitaten zur politischen Einflussnahme erh6hen,
sodass sie nach 1998 zu einflussreichen Akteuren auf der politischen Biihne wurden.*?
Den neu gestarkten Unternehmen stand eine Regierungsburokratie gegentber, die sich
nach ihrem Riickzug aus der direkten Leitung der Olindustrie nun fur ihre neue Rolle als
Regulierer, makrookonomischer Richtungsgeber und Eigentimer der Olkonzerne
umstrukturieren musste. In welcher Weise die Umstrukturierung stattfand und welche
Rolle die einzelnen Akteure inklusive der Olindustrie darin spielten, soll Thema des

nachsten Kapitels sein.

11 ygl. Mattlin, S. 31.
142 yygl. Downs (2006), S. 23.
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5 Burokratische Reformen
»The introduction of markets without the coincident introduction of socially
enforced rules of the game for their operation and the simultaneous creation of

viable and effectively managed organizations cannot create a productive

economic system.“**3

Die entwicklungspolitische Grundsatzentscheidung Pekings, schrittweise
marktwirtschaftliche Mechanismen einzufihren und den Staat aus der aktiven
Teilnahme am Wirtschaftsleben zurtickzuziehen, bedeutete, wie Simon schon
hervorhebt, gleichzeitig die Schaffung neuer Institutionen und Organisationen. Der
Schaffung der vertikal integrierten Olkonzerne und deren Trennung von der
Regierungsverwaltung folgte eine funktionale und organisatorische Neuausrichtung der
Regierungsburokratie. Nicht mehr vertikale Befehls- und Planungsbeziehungen
gehorten nun zu ihren Hauptaufgaben, sondern die Regulierung horizontaler
vertraglicher Beziehungen, Politikformulierung und die Wahrnehmung der neu
definierten staatlichen Eigentimerverantwortlichkeiten tUber die Staatsbetriebe.144 Um
diese Funktionen fir den Olsektor effizient ausfillen zu koénnen, musste die
Zentralregierung eine birokratische Struktur schaffen, die es ihr erlaubte, die nationale
Energiepolitik mit der Industriepolitik und den Aufgaben als Eigentumer Uber die

Olkonzerne zu koordinieren.

In den folgenden Kapiteln wird nach einem Uberblick tiber die birokratische
Regierungsstruktur des Olsektors in den Jahren 1993 bis 1998 auf die
Regierungsreform des Jahres 1998 eingegangen, welche die industrielle
Restrukturierung begleitete und ergénzte. Besonderer Fokus wird im Anschluss auf die
Regierungsreform des Jahres 2003 gelegt. In diesem Kapitel werden die wichtigsten
Regierungsakteure nach ihrer Stellung in der Burokratie, inren Aufgaben im Olsektor,
ihrem Einfluss und ihrem Personal beleuchtet. Vor dem Hintergrund der Defizite der
alten institutionellen Struktur und wiederkehrender Energiekrisen wird insbesondere auf

die Debatte um die Errichtung zentraler Koordinierungsorgane fir eine koharente

3 Simon, S. 755.
144 ygl. Andrews-Speed (2004a), S. 172.
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Energiepolitik eingegangen. Am Ende des Kapitels wird mit der Vorstellung der neuen
JKommission fur die Uberwachung und Verwaltung staatlichen Eigentums* (SASAC)
Ubergeleitet zu Kapitel sechs und sieben, in denen die Rolle des Staates als
Eigentiimer der Olkonzerne behandelt wird.

5.1 Ubersicht tiber die Regierungsstruktur im Olsektor 1993 - 1998

Die Regierungsstruktur fur die Verwaltung und Regulierung des Energiesektors
von 1993 bis 1998 war sehr einfach gehalten (siehe Abbildung 9). Nach der
Abschaffung des Energieministeriums im Jahr 1993 galten die Staatliche
Planungskommission und die Staatliche Kommission fur Wirtschaft und Handel (SETC -
State Economic and Trade Commmission / guojia jingji maoyi weiyuanhui) als die zwei
wichtigsten Akteure. Beide Organe waren direkt dem Staatsrat gegeniber
verantwortlich. Obwohl sie als Kommissionen nominell auf derselben Ebene in der
blrokratischen Hierarchie standen, spielte die Planungskommission
gesamtwirtschaftlich die dominierende Rolle und war de facto fur die Formulierung der
Energiepolitik und Regulierung des Olsektors verantwortlich.'* Zentrale Instanz der
Planungskommission war das Preisbiro. In dieser Abteilung wurde durch die
Festlegung der OI- und Olproduktpreise direkt Uber das wirtschaftliche Wohl des
Upstreamsektors unter der Aufsicht CNPCs und CNOOCs bzw. des
Downstreamsektors unter Sinopec entschieden. Die Distribution des Ols und der
Olprodukte geschah in Zusammenarbeit von Sinopec, CNPC, SETC und der

Planungskommission. *4¢

Nach der Abschaffung der extrem niedrigen Preise des Quotensystems im Jahr
1993 entstand ein zweigleisiges System aus Markt- und Planpreisen, in dem zwei Drittel
allen Rohdls und aller Olprodukte zu Marktpreisen verkauft wurden. Diese naherten sich
sehr stark den Preisen auf dem internationalen Markt an. Dabei gab es jedoch
erhebliche regionale Unterschiede. Wahrend in Guangdong nahezu 90% aller
Olprodukte zu Marktpreisen gehandelt wurden, waren es in manchen inlandischen

147

Provinzen nur 35%. Zusatzlich wurden Terminméarkte fir den Olhandel

45 ygl. Andrews-Speed: “Regulation and Deregulation of Energy: The Case of China”, S. 162.
146 ygl. Chen, S. 160; Wang Haijiang, S. 58 f.
7 ygl. Andrews-Speed (2004a), S. 69 f.
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eingerichtet. **®* Nach Goldstein filhrte die chinesische Regierung mit den 1993er

Reformen ein ,shock treamtment on oil pricing” durch, mit dem Ziel

Jirst, reducing the waste of energy resources; second, giving greater weight to
market forces than administrative powers; and third, pumping funds into Chinas

cash-starved oil-producers.“**°

Die neu gewonnen Freiheiten wurden jedoch schon im Folgejahr von den Harten
der Realitat eingeholt. Auch aufgrund der gestiegenen Olpreise schnellte die
Inflationsrate in China auf 26% hoch. Die chinesische Regierung stand damit vor dem
Dilemma, einerseits die Inflation zu bekampfen, um soziale Stabilitdt und wirtschaftliche
Entwicklung nicht zu gefahrden. Andererseits musste die chinesische Olindustrie
wirtschaftlich arbeiten kdnnen, um die Versorgung mit ausreichend Ol und Olprodukten
fur die Wirtschaft gewahrleisten zu kénnen.*® Die Regierung antwortete im Jahr 1994
auf dieses Dilemma mit der Abschaffung des bisherigen Preissystems und der
Olterminmaérkte. Stattdessen tibernahm die Planungskommission wieder die Kompetenz,
Preise fur Ol und Olprodukte festzulegen.*** Fiir Rohél wurden zwei Preise festgesetzt,
die deutlich tUber den ehemals niedrigen Planpreisen lagen. Das System bestand
ahnlich  wie in den 80er Jahren wiederum aus einem zweigleisigen
Verfahrensmechanismus, der durch ein Quotensystem und Planpreise gekennzeichnet
war. *  Fiur Olprodukte wurde ahnlich verfahren. Dadurch, dass die
Planungskommission die Kompetenz zur Preissetzung im Olbereich wieder an sich
nahm, konnte die Behdrde nicht nur erheblichen Einfluss auf die Konzerne austben,
sondern war im Gegenzug auch der standigen Lobbyarbeit der Down- oder

Upstreamproduzenten ausgesetzt.*>?

Die SETC konnte seit 1993 ihre Kompetenzen erheblich ausbauen. Als
Koordinierungsorgan zwischen Industrie und Planungskommission war sie

verantwortlich fir kurzfristige Planung und Uberwachung der Produktion in den

148 ygl. Wang Haijiang, S. 49.

" Goldstein, S. 52 f.

130 ygl. Chen, S. 160.

131 Die Regierung zentralisierte nicht nur Olpreise, sondern die Preise vieler anderer Produkte ebenso.
152 ygl. Xia/ Chen, S. 3.

153 ygl. Chen, Shaofeng, S. 159 f.
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einzelnen Energiesektoren.™* Sie implementierte und koordinierte die langfristigen
Plane der Planungskommission fir alle industriellen Bereiche und war somit das
eigentliche ausfilhrende Organ der Planungskommission. Traditionell behielt die
Staatliche Planungskommission die Kompetenzen fur die Formulierung der
Preismechanismen und Investitionsgenehmigungen. Trotz der starken Stellung der
beiden Organisationen, hatten die jeweiligen Industrievertreter Sinopec, CNPC und
CNOOC in ihrer ambivalenten Rolle als Wirtschaftsunternehmen und staatliche
Verwaltungsorgane grol3en Einfluss auf Regulierung und Politikformulierung in ihrer
jeweiligen Branche.™® Wie in Kapitel sechs und sieben noch zu zeigen sein wird, waren
das Organisationsbiro der KPCh fir die Ernennung der FUhrungsebene der
Olkonzernzentralen und das Biro zur Verwaltung staatseigenen Vermdgens im
Finanzbiiro fir die Verwaltung und Uberwachung der in Hinblick auf die Eigentiimerrolle

der Regierung an den Olkonzernen verantwortlich.

Um Redundanzen in der Darstellung zu vermeiden und um die hohe
Pfadabhangigkeit der burokratischen Struktur aufzuzeigen, wird auf die Rollen der
SETC, der Planungskommission, sowie weiterer Regierungsorganisationen, die auch
fur die Periode von 1993-1998 eine Rolle spielen in den Folgekapiteln naher

eingegangen.

5.2 Die Reform der Regierungsburokratie von 1998
5.2.1 Hintergrund und allgemeine Ubersicht tiber die Reform

In Ergdnzung zur Industriereform gab die chinesische Regierung im Fruhjahr
1998 den Plan fur eine grof3angelegte Reform der Regierungsburokratie bekannt. Der
neue Regierungschef Zhu Rongji bezweckte damit eine Verschlankung der
Regierungsstruktur, um die Verwaltungseffizienz zu steigern und die weitergehende
Trennung zwischen Regierungs-/Verwaltungsfunktionen und operativem Geschaft der
Staatsbetriebe zu fordern. ™® Dali Yang weist zudem darauf hin, dass durch die
Reduzierung der Akteure im politischen Prozess, die burokratische Fragmentierung der

%% ygl. Guowuyuan Bangongting Mishuju / Zhongyang Bianwei Bangongshi Zonghesi, S. 59 f.
155 vgl. Andrews-Speed (2004b), S. 162.
136 ygl. ebd. S. 169.
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Kompetenzen vermindert werden sollte.*®’ In der Zentralregierung wurde die Anzahl der
ehemals 40 Ministerien auf 29 reduziert. 15 der ehemaligen Ministerien wurden dabei in
der Hierarchie zu Staatsbiiros (guojia ju) herabgestuft und der SETC unterstellt.**® Als
Antwort auf die Liberalisierung der Staatsbetriebe unter der Leitlinie des ,zhengqi
fenkai®, betraf diese MafRnahme insbesondere die ehemaligen Branchenministerien, die
nun als Staatsbiros neue Regulierungsaufgaben annehmen mussten und somit an
Einfluss verloren. Daneben verringerte der Staatsrat die Anzahl seiner Planstellen in der

Verwaltung um 47 Prozent.**®

Der Amtsantritt des als Fursprecher marktwirtschaftlicher Reformen geltenden
Zhu Rongji als Ministerprasident im Jahr 1998 bedeutete nicht nur eine Starkung der
Unabhangigkeit der Unternehmen, sondern auch eine Aufwertung der Rolle der
SETC.'® Zhu, der bis dato Vorsitzender der SETC war, hatte es geschafft, die
Widerstande der alten  Branchenministerien gegen eine Reform  der
Regierungsbiirokratie zu brechen.*®* Die neu definierten Funktionen der ehemaligen
Branchenministerien wurden in neun Biiros konsolidiert, die der SETC unterstanden.'®?
Mit dieser Neuausrichtung der Kompetenzen wurde die Rolle der SETC gegenuber der
Planungskommission erheblich gestarkt. Die SETC wurde das mit Abstand grolite
Einzelorgan des Staatsrates in Hinblick auf Personal und Unterabteilungen. Im internen
Kampf um Ressourcen und Einfluss hatte sich Zhu damit eine gute Ausgangsposition
zur Durchsetzung seiner wirtschaftspolitischen Zielsetzungen geschaffen. %3

5.2.2 Die Regierungsburokratie des Olsektors 1998-2001 (siehe Abbildung 10)
SETC und SBPCI

Die SETC war verantwortlich fur die kurzfristige makrookonomische Planung.
Dies beinhaltete vor allem die Implementierung der Industriepolitik und die

Koordinierung von Investitionen. Als eines der neuen Staatsbiros wurde unter der

%7 Yang, Dali L., S. 29, 38.

158 ygl. Wang, Haibo.

%9 ygl. Mao Shoulong.

180 ygl1. Naughton (2002b), S. 1f.
181 ygl. Heilmann, S. 284.

182 ygl. Mao, Shoulong.

183 ygl. Heilmann, S. 284.
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Aufsicht der SETC das ,Staatliche Biro der Petrochemischen und Chemischen
Industrie” (SBPCI) (guojia shiyou he huaxue gongye ju) aus den Verwaltungsfunktionen
der ,alten® Sinopec, CNPC und CNOOC, sowie dem Ministerium der chemischen

Industrie gegriindet. *%*

Entsprechend seiner organisatorischen Gliederung (siehe
Abbildung 11) bestanden die Hauptaufgaben des Blros darin, die industrielle Planung
auszuarbeiten und eine allgemeine Entwicklungsstrategie fur die Ol- und Petrochemie
zu entwerfen. Zusatzlich war es dafur verantwortlich, die Reform der dber 7500
Unternehmen unter den Manteln Sinopecs und CNPCs voranzutreiben. Es Gbernahm
damit auch eigentumsrechtliche und industriepolitische Aufgaben.'® Allerdings hatte
das Buro nicht mehr das Recht, direkt in das operative Geschaft der Olkonzerne

einzugreifen.*®

Es gilt hier anzumerken, dass mit der Ernennung des ehemaligen
Sinopec-Vorsitzenden Sheng Huaren zum Vorsitzenden der SETC, der Einfluss des OlI-
und Petrochemiesektors auf die Arbeit der SETC erheblich anwuchs.'®’ Vorsitzender
des SBPCI wurde Li Yongwu, der ehemalige stellvertretende Minister des Ministerium
der Chemieindustrie.*®® Somit blieben personelle Kontinuitdten des Sektors zwischen
Industrie und Regierung bestehen. Zieht man in Betracht, dass SBPCI als oberste
Verwaltungs- und Regulierungsbehdrde fur Fragen des Olsektors erstens nur im Rang
eines Staatsbiiros stand und zweitens nur 90 Planstellen®® hatte, so kann man auf
Unzulanglichkeiten in der industriellen Planung und Regulierung dieser Branche

schlieRen.

SDPC

Wahrend die SETC das Tagesgeschaft der makrookonomischen Regulierung
und Steuerung Ubernahm, war die Planungskommission weiterhin verantwortlich fur die
langfristige makrodkonomische Entwicklungsstrategie. 1998 wurde die
Planungskommission in ,Staatliche Kommission fur Entwicklung und Planung” (SDPC -

State Development and Planning Commission / Guojia fazhan jihua weiyuanhui)

%% vgl. ebd. S. 37 f.

185 ygl. Zhang Jin, S. 103f.

188 ygl. Yang, Dali L., S. 41.

187 ygl. Heilmann. S. 284; Andrews-Speed 2004, S. 176.

168 \/gl. Nolan, 2001, S. 468.

169 ygl. Zhongguo shiyou he huaxue gongye xiehui [Industrieverband der Ol und Chemieindustrie Chinas] (2003)
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umbenannt. }’° Fir den Olsektor spielt in erster Linie das Preisverwaltungsbiiro sowie
das Transport- und Energiebiro der Planungskommission eine zentrale Rolle (siehe
Abbildung 10). Das Preisverwaltungsbiro der Planungskommission besal3 die
Kompetenzen, Preismechanismen fir Ol und Olprodukte festzulegen und dadurch
direkt Uber die Wirtschaftlichkeit der Olunternehmen zu bestimmen. Wie oben erwahnt,
verband die chinesische Regierung die Reform der Industrie von 1998 gleichzeitig mit
der Einfuhrung eines neuen Olpreismechanismus, der gewahrleisten sollte, dass die
restrukturierten  Olkonzerne vor dem  Hintergrund  wachsender  Olimporte
wettbewerbsfahig bleiben konnten. Der neue Preismechanismus wurde vom Preisbiro
der SDPC festgelegt und sah eine Bindung der inlandischen an internationale Preise
vor. Die Anpassung geschah jedoch nicht automatisch, sondern erst auf Betreiben der
SDPC im Falle groRer Schwankungen der internationalen Ol- und Olproduktpreise. Der
vom SDPC festgelegte Preis orientierte sich am Referenzpreis des Olterminmarktes in
Singapur. Sinopec und CNPC hatten bei der Festlegung ihrer eigenen Preise
gegeniiber dem staatlichen Referenzpreis einen Spielraum von fiinf bis acht Prozent.*"*
Die Zentralisierung des Olpreismechanismus im Preisbiiro gab der SDPC Zugriff auf
einen wichtigen makro6konomischen Hebel und stellt damit die eigentliche Bedeutung
der Kommission fir die Olindustrie heraus. Die Tatsache, dass die Olpreise angesichts
der Liberalisierungstendenzen in der chinesischen Wirtschaft nicht vollig freigesetzt
wurden, zeigt den Balanceakt der Regierung, Preise zu schaffen die hoch genug waren,
um die chinesische Olindustrie zu schitzen und niedrig genug, um hohen

172 Eine weitere  makrookonomische

Inflationsraten ~ entgegenzuwirken.
Steuerungsfunktion Ubte die SDPC durch das Energiebiro aus, in dem langfristige
energiepolitische Szenarien fiur alle Energiebereiche entworfen und entsprechende

Plane formuliert wurden.'”®

MLR

170 ygl. Lin, Baigiang, S. 75; Yang, Dali L., S. 40.
11 ygl. Zhang, Haixia, S. 15; Chen, S. 163.
172\/gl. Chen, S. 164.

%3 ygl. Lin, Baigiang, S 75.
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Neben der Aufwertung der SETC wurde bei der Reform ein weiteres

«17% gegriindet, welches ebenfalls Kompetenzen zur Uberwachung

»Superministerium
und Regulierung des Olsektors bekam, die zuvor auf andere Behorden verteilt waren:
das ,Ministerium fir Staatliche Bodenverwaltung und Natirliche Ressourcen (MLR
Ministry of Land and Ressources / guojia guotu ziyuanbu). Gemall dem
Verfassungsprinzip, dass Grund und Boden, und somit alle Rohstoffe im Eigentum des
Staates stehen, verwaltet die Behotrde bis heute staatliches Grundeigentum und die
Nutzung von Rohstoffen.'” Der Vorganger des MLR war das Ministerium fiir Geologie
und Bodenschéatze, das selbst in begrenztem Umfang Explorationsaktivitaten
durchfiihrte. Die entdeckten Ol- und Gasfelder ibergab das Ministerium zur Ausbeutung
zumeist an CNPC. Das neue MLR muss bei Vorhaben zur OI- bzw. Gasexploration und
—foérderung im Inland seine Genehmigung erteilen. Mit Zhou Yongkang wurde der
erfahrene Geschaftsfilhrer der ,alten CNPC an die Spitze gesetzt.'”® Auch an diesem
Beispiel werden die engen personellen Verbindungen der Olindustrie mit der staatlichen

Verwaltung deutlich, auf die spater noch naher eingegangen werden soll.

Fazit

Wie eingangs erwahnt, antizipierte Zhu Rongji bewusst die Starkung seiner
politischen Wiege SETC. Die SDPC nahm die Ubertragung zahlreicher Kompetenzen in
den Bereichen industrielle Regulierung und Aufsicht Gber Staatsbetriebe auf die SETC
nicht hin, was schlief3lich zu Uberschneidenden Kompetenzen und Aufgaben zwischen
den beiden Organen flihrte. Galt die SETC seit 1993 als eine der Planungskommission
unterstellten Behdrde, so kam es nun zu einer direkten Konkurrenzsituation mit der
SDPC. Insbesondere die Planungskompetenzen im industrie- und energiepolitischen
Bereich des Olsektors waren nicht klar abgegrenzt. Der SDPC gelang es im Laufe der
Zeit jedoch ihre Kompetenzen gegeniber der SETC klarer zu definieren, sodass sie bis
2003 die fuhrende Rolle in der langfristigen Politikformulierung im Energiesektor
iibernahm.*”” Diese Entwicklung filhrte zunéchst zur Abschaffung des SBPCI und der

anderen Industriebiros im SETC im Jahr 2001 und gipfelte schliellich in der Auflésung

1 Heilmann, S. 284.

1 ygl. Arruda / Li, S. 22.

178 ygl. Heilmann, S. 284 f.

17 vgl. Andrews-Speed (2004a), S. 177.
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der gesamten SETC. Wie aus Abbildung 12 ersichtlich wird, wurden einige Aufgaben
des Energieblros der SETC auf den neu etablierte halbstaatlichen ,Industrieverband
der Ol- und Chemieindustrie* (Zhongguo shiyou he huaxue gongye xiehui) tibertragen,
der bis heute als Verbindungsstiick zwischen Regierung und Industrie dient.*”® Der
Verband hat die Aufgabe, vor der Regierung die Interessen seiner Mitglieder zu
vertreten und sektorspezifische Richtlinien zu formulieren. Auch die nationalen
Olkonzerne sind Mitglieder des Verbandes. Als guasi-unabhangige
.Massenorganisation® war der Industrieverband zunachst der SETC und ab 2003 der
,Staatlichen Kommission fiir die Uberwachung und Verwaltung Staatlichen
Eigentums* gegentiiber verantwortlich.*”® Nachdem im Jahr 2001 die Industriebiiros der
SETC abgeschafft wurden, kam die Frage auf, wie der Staat seine Funktion als
Regulierer der Wirtschaft wahrnehmen und gleichzeitig eine adaquate Aufsicht Gber die
zahlreichen Staatsunternehmen gewaébhrleisten konnte. Dies betraf vor allem Sektoren
mit strategischer Bedeutung wie den Olsektor.*®® Peking reagierte auf dieses Problem
in der herkbmmlichen Art und Weise. In einem Kompromiss wurden die Kompetenzen
der Staatsbiros unter einzelnen Organisationen aufgeteilt. Wahrend der ,Zentralen
Unternehmensarbeitskommission® (zhongyang giye gongwei) des Zentralkomitees (ZK)
der Kommunistischen Partei schon 1998 das Recht zugesprochen wurde, hochrangige
Personalentscheidungen fir strategisch wichtige staatseigene Betriebe zu treffen,
Ubernahm das Finanzministerium ab 2001 zu Teilen die Verwaltung staatlichen
Eigentums an Industrieunternehmen (mehr hierzu in Kapitel 7 tGber die Eigentimerrolle

des Staates).'®

Anders als bei der Restrukturierung der Industrie, verliefen die Reformen der
Regierungsburokratie weniger reibungslos. Aufgrund von Konkurrenzsituationen und
Uberschneidender Kompetenzen zwischen den wichtigsten Akteuren erhielt die
Regierung keine ausreichenden Kapazitaten, den Olsektor adaquat zu verwalten.
Wahrend die restrukturierten Olkonzerne gestarkt aus den Reformen hervorgingen und
dadurch ihre Autonomie steigern konnten, litt die Regierungsburokratie trotz der hohen

Erwartungen an die Reform immer noch an der fragmentierten Struktur. Wie im

178 ygl. Arruda / Li, S. 19; Zhongguo shiyou he huaxue gongye xiehui.
179 ygl. Naughton (2003), S. 5.

180 ygl. Yang, Dali L., S. 58.

181 ygl. ebd., S. 59; Chan, S. 708; Naughton (2003), S. 7.
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Folgenden zu zeigen sein wird, reagierte der Staatsrat auf diese Situation mit einer

neuerlichen Restrukturierung der Regierungsburokratie im Jahre 2003.

5.3 Die Regierungsreform des Jahres 2003/2005
5.3.1 Hintergrund und allgemeine Ubersicht tiber die Reform

Der 16. Parteikongress der KPCh im November 2002 und der zehnte Nationale
Volkskongress 2003 waren der Ausgangspunkt fur einen Generationenwechsel sowohl
in der Partei, als auch in der Regierung. Nicht nur folgte Hu Jintao als Nachfolger Jiang
Zemins auf dem Posten des Parteichefs, auch die nunmehr neun Mitglieder des
Standigen Ausschusses des Politbiiros wurden allesamt neu gewahlt.*®* Auf staatlicher
Ebene wurde Hu Jintao im Marz 2003 zudem zum neuen Staatsprasidenten gewahlt.
Wen Jiabao wurde Regierungschef. Da mit der Ernennung Wens zum heuen
Premierminister der bislang amtierende Premier Zhu Rongji mit drei seiner vier
Vizeminister die Regierung verlie3, war der Weg frei fir die Formierung eines neuen

Staatsrates. 83

Die neuerliche Regierungsreform im Jahr 2003 war eine Antwort auf Defizite und
negative Konsequenzen der Reform von 1998. Aufbauend auf Zhus Reformen, setzte
Wen Jiabao auf eine klare Kompetenzverteilung, um eine effizientere Gestaltung der
bestehenden Struktur zu gewahrleisten. Dabei sollten blrokratische Konflikte minimiert
und bislang unzureichend oder unklar geregelte Bereiche, wie z.B. das Thema des
staatlichen Eigentums an Industrieunternehmen einer klaren Regelung unterzogen
werden.*® Nach ihrer Abschaffung, wurden die Funktionen der SETC fiir den Bereich
der staatseigenen Unternehmen in die neu gegrindete ,Staatliche Kommission zur
Uberwachung und Verwaltung Staatlichen Eigentums* (SASAC) (bertragen. Die
Regulierungskompetenzen und makrookonomischen Steuerungsfunktionen der SETC
gingen auf die Planungskommission Uuber, die in ,Nationale Entwicklungs- und
Reformkommission®* (NDRC) umbenannt wurde. Spezielle handelspolitische
Kompetenzen der SDPC wurden mit dem alten Handelministerium (MOFTEC) zum

182 Dje Anzahl der Mitglieder des Standigen Ausschusses des Politbiiros wurde von sieben auf neun erweitert.
Einziges verbleibendes Mitglied des alten Gremiums war Hu Jintao.

183 ygl. Naughton (2002b), S. 8; Heilmann, S. 279.

184 ygl. Mao, Shoulong.

59



neuen Handelsministerium (MOFCOM) verschmolzen, welches nun Kompetenzen fir

handelspolitische Fragen im In- und Ausland tibernahm.*®

Wie im Anschluss naher dargelegt werden soll, wird der Olsektor seit 2003 auf
zentralstaatlicher Ebene energiepolitisch hauptsachlich  von der Nationalen
Entwicklungs- und Reformkommission mit ihrem Energieamt, sowie dem Ministerium
fur Staatliche Bodenverwaltung und Ressourcen reguliert. Zudem Uben noch das
Aul3en-, Handels- und Finanzministerium sowie die Staatliche Umweltschutzbehdrde
SEPA Kompetenzen im Energiebereich aus. Im Jahr 2005 wurden zudem eine
staatliche Fuhrungsgruppe zu Energiefragen sowie ein Energiebiro eingerichtet. Diese
Gremien stellen seitdem die hdchsten Entscheidungstrager der Energiepolitik dar. Als
offizieller Eigentiimer der Staatsbetriebe spielt die 2003 neu ins Leben gerufene
,Staatliche =~ Kommmission zur Uberwachung und Verwaltung Staatlichen
Eigentums® (SASAC) eine bedeutende industrie- und finanzpolitische Rolle. Im
folgenden Kapitel sollen die institutionellen Reformen der neuen Regierung einer
kritischen Betrachtung unterzogen werden. Nach einer kurzen Einordnung der
politischen Entwicklung in ihren historischen Kontext anhand der Frage nach dem
Verbleib des Energieministeriums, wird zunachst der trotz aller Anstrengungen der
Wen-Administration fortbestehende fragmentierte Charakter der chinesischen
Burokratie im Sinne Lieberthals und Oksenbergs konkret veranschaulicht. Sodann
werden die fir den Olsektor relevanten Akteure mit ihren Kompetenzen, Ressourcen

und Einflussméglichkeiten vorgestellt.

5.3.2 Fragmentierte burokratische Struktur und die Nichtexistenz eines

Energieministeriums

Wie die zahlreiche Literatur Uber politische Entscheidungsfindung und -
implementierung in China zeigt, sind die Kompetenzen der Regierungsorgane direkt
unterhalb der obersten Fuhrungsgruppe unter verschiedenen burokratischen Akteuren
versprengt. Dieses Phanomen kommt besonders deutlich in der Energiebirokratie zum
Vorschein, in der zahlreiche burokratische und industrielle Akteure Regulierungs- und
Uberwachungskompetenzen untereinander aufteilen. Es lasst sich kein oberstes

Koordinierungs- und Beschlussorgan fur Energiefragen ausmachen, welches neben

185 ygl. ebd..
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seiner formalen Stellung an der Spitze gleichzeitig die fachliche Autoritat besitzt, alle
Akteure zu koordinieren und eine koharente Politik gegen die Interessen der einzelnen
Akteure durchzusetzen.'®® Geht man der Frage nach, warum es bis heute kein zentral
agierendes Energieministerium in China gibt, das die bislang inadaquate Energiepolitik
koordinieren konnte, sollte man die Vorgaben des historischen Institutionalismus
beachten und die aktuelle Situation als pfadabhangiges Produkt eines historischen

Prozesses betrachten.

Die Energiekommission und das Energieministerium der 1980er Jahre

" in China

Angesichts der in den Jahren 2003/04 aufgetretenen Energiekrise®®
und der wachsenden Dringlichkeit, sich Energiefragen zuzuwenden, sprechen sich bis
heute nicht wenige Experten auf nationaler und internationaler Ebene fir die Errichtung
eines zentralen Koordinierungs- und Regulierungskérpers fiir Energiefragen aus.*®®
Historisch gesehen riefen Energiekrisen, ahnlich wie sie im Jahr 2003 auftraten, immer
wieder ahnliche Debatten hervor. So reagierte die Zentralregierung auf die
Energiekrisen der Jahre 1980 und 1988 mit der Errichtung einer Energiekommission
(guojia nengyuan weiyuanhui) bzw. eines Energieministeriums (guojia nengyuanbu).'®®
Beiden Organen war gemeinsam, dass sie trotz ihres hohen Status als Kommission
bzw. Ministerium gegentber anderen Akteuren der Zentralblrokratie eine schwache
Position innehatten. Obwohl die Energiekommission der frihen 80er Jahre hierarchisch
hoher angesiedelt war als einzelne Brancheministerien der Energiewirtschaft, konnte
sie sich aufgrund unzureichender Kompetenzen und Ressourcen nicht durchsetzen.
Insbesondere die fehlende Kontrolle tber Finanzmittel, die fur die Forderung der
Energieindustrie vorgesehen waren, hatte zur Folge, dass die einzelnen

Branchenministerien in energiewirtschaftlichen und industriepolitischen Fragen die

188 ygl. Zhou / Xia, 2007, S. 23.

187 Die Energiekrisen betrafen vor allem den Stromsektor. Da es in Teilen des Landes aber auch zu erheblichen
Engpassen bei der Versorgung mit Olprodukten kam, spielte die Olindustrie eine prominente Rolle. Dieses Thema
wird in Kapitel 5.4.2 naher behandelt.

188 7. B. Zhang / Zhou (2006); Lin, Baigiang (2005); Downs (2006); Andrews-Speed (2004a).
189 ygl. Downs (2006), 2006, S. 17.
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Oberhand behielten und somit eine koordinierte Politik zwischen den verschiedenen

Sektoren unterbunden wurde. Im Jahr 1982 wurde die Energiekommission aufgeldst.**

Auch im Falle des von 1988-1993 existierenden Energieministeriums kann man
auf ahnliche Grinde des Scheiterns verweisen. Mit der Grindung des letzten grof3en
staatlichen Olkonzerns CNPC im Jahr 1988, wurde das Ministerium der Olindustrie
aufgelost und dessen administrative Funktionen mit den Ministerien der
Petrochemischen, Kohle-, Atom-, Elektrizitats- und Wasserkraftindustrie zum

Energieministerium zusammengelegt. ***

Die Beschneidung der Kompetenzen und
Ressourcen der einzelnen Branchenministerien, bzw. deren Ruckstufung zu einem
einfachen Biro unter dem Dach des Energieministeriums rief so starken Widerstand in
den nunmehr niedrigrangigen Organen hervor, dass es dem Ministerium schlie3lich
unmadglich war seine Aufgaben zu erfiullen. Da sie um ihren Einfluss und Kompetenzen
furchteten, weigerten sich die Unternehmen und Verwaltungsbiros aller
Energiesektoren, bis auf den Elektrizitdtssektor, mit dem Energieministerium
zusammenzuarbeiten. Zusatzlich  Uberschnitten sich die Kompetenzen des
Energieministeriums in vielen Punkten mit denen der Planungskommission und der

staatlichen Energiekonzerne.%?

Der Mitarbeiter des Forschungsinstituts der Nationalen Entwicklungs- und
Reformkommission, Huang Guoyu hat dieses Phanomen der burokratischen
Interessensbewahrung mit folgenden Worten beschrieben:

.Das Problem ist Kompetenzverteilung und Koordinierung. Jedes Ministerium
und jedes Individuum behauptet, im Interesse der Energiesicherheit des Landes
zu handeln, doch im Hintergrund steht immer der Schatten der eigenen

Behdordeninteressen.“*%?

Diese Beobachtung lber das Verhalten der chinesischen Birokratie stimmt mit dem
Modell des fragmentierten Autoritatismus Uberein, wie es Lieberthal und Oksenberg
schon 1988 formuliert hatten. Der eingangs dargestellte fragmentierte Charakter der
chinesischen Politik betrifft nicht nur Entscheidungen tber bestimmte politische Projekte,

%0 ygl. Fingar, S. 219 f.
191 ygl. Lin, Baigiang , S. 75.
192 yygl. Guo, Dapeng (2005).

193 ehd. (eigene Ubersetzung)
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sondern wirkt sich auch auf die Ordnung der biirokratischen Struktur aus.*®* Einzelne
birokratische Akteure versuchen ihren Einfluss zu bewahren und sich gegen jegliche
Form der Verdnderung zu wehren, die ihre eigene Stellung untergraben wirde. Die
Etablierung der Energiekommission 1980 und des Energieministeriums 1988 waren Ad-
hoc-Entscheidungen im Angesicht einer Energiekrise, die die oberste Fihrung zum
Handeln zwang. Beide Organisationen scheiterten als Produkte von birokratischen

Kompromissen an den Machtstrukturen der chinesischen Burokratie.

Wie im Folgenden aufgezeigt wird, fand vor dem Hintergrund der Energiekrise des
Jahres 2003/04 ein neuerlicher Versuch statt, Energiepolitik von oben zu koordinieren.
Nach der Regierungsrestrukturierung des Jahres 2003 galt das sog. Energieamt in der
NDRC als die hochste Stelle fir Energiefragen. Die Energieengpasse der Jahre 2003
und 2004, verbunden mit der offensichtlichen Schwéache des Energieamtes, nétigte
Gruppen aus der obersten Fuhrung im Jahr 2005 dazu, eine sog.
Energieflhrungsgruppe und ein Energieblro einzurichten. Im Folgenden werden die
Grundungsumstande, sowie die beteiligten Organisationen kritisch betrachtet. Man wird
feststellen, dass die birokratische Struktur des Landes nicht dem Anspruch Wen
Jiabaos genigt, mehr Effizienz zu schaffen und Konkurrenzsituationen zwischen

Behorden zu verringern.

5.4 Die fur die Regulierung des Olsektors zustandigen Regierungsorgane
(siehe Abbildung 13)

5.4.1 Die Nationale Entwicklungs- und Reformkommission und ihr Energieamt

Die wohl wichtigste und einflussreichste Organisation der Zentralregierung ist die
ehemalige Planungskommission, die seit 2003 den Namen Nationale Entwicklungs- und
Reformkommission (NDRC National Development and Reform Commission / Guojia
fazhan he gaige weiyuanhui) angenommen hat (siehe Abbildung 13). Sie ist das
Produkt einer Zusammenlegung der Funktionen der ehemaligen Staatlichen
Entwicklungs- und Planungskommission (SDPC) und bestimmter Einzelkompetenzen

der nunmehr aufgelésten SETC.**® Die letztendliche Entscheidung zu Gunsten der

194 vgl. Moore, S. 279 ff.
1% ygl. Arruda / Li, S. 22.
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Planungskommission und die Auflésung der SETC beendete eine funf Jahre
andauernde Rivalitat zwischen den beiden Organisationen um Uberlappende

196

Kompetenzen. Zhu Rongjis Vorhaben, die SETC als Gegengewicht zur

Planungskommission aufzubauen, kann man damit als gescheitert erachten.*®’

Energie- und industriepolitisch plant und koordiniert die NDRC durch zahlreiche
Biros die industrielle  Entwicklung der Energiewirtschaft und formuliert
makrookonomische Zielsetzungen fur die verschiedenen Energiesektoren und
Energieprojekte.®® Innerhalb der NDRC ist das Preisbiiro (jiagesi) verantwortlich fiir die
Festlegung und Formulierung der Preismechanismen von Rohdl, Olprodukten und Gas.
Das Preistiberwachungsbiiro der NDRC tiberwacht die so festgelegten Preise.*®® Damit

erhielt sich die NDRC die wichtige Kompetenz der Preissetzung.

Nachdem sich der 1998 festgelegte Preismechanismus fir Ol und
Raffinerieprodukte als zu transparent herausstellte, sodass es zu hochspekulativem
Verhalten auf dem chinesischen Olmarkt kam, wurde im Jahr 2001 der Mechanismus
dahingehend abgeadndert, dass erst bei internationalen Preisschwankungen von uber
acht Prozent die heimischen Olreferenzpreise von staatlicher Seite angepasst wurden.
Um die bis dato tberméaRigen Spekulationsaktivitaiten mit Ol und Olprodukten zu
unterbinden, setzte die damalige SDPC fest, dass nunmehr zusatzlich zu Singapur, die
Terminborsen Rotterdam und New York als Referenz herangezogen wirden. Anstatt
monatlich Preisanpassungen vorzunehmen, stand und steht es dem Preisbiro frei,
wann und wie es die Preise festsetzt. Dieser neue Mechanismus starkte die Rolle des
Preisbiiros der SDPC bzw. der NDRC gegeniiber den Olkonzernen und anderen
Spekulanten, die aufgrund des Verzdgerungseffektes der Preissetzung und dem
Wissen um die Preisentwicklung ihre Auf- bzw. Verkaufe in fur sie profitabler Art und
Weise kalkulierten. *®° Die NDRC besitzt weiterhin Kompetenzen fiir die

Auslandskontakte der nationalen  Olkonzerne. Als  Koordinierungs-  und

1% Dje NDRC iibernahm von der SETC folgende wichtige Funktionen: industrielle Planung und Politik,
Wirtschaftskontrolle und —koordinierung, Uberwachung industrieller Investitionen makroskonomische Leitung von
Unternehmen aller Eigentumsformen, Férderung von kleinen und mittleren Unternehmen, sowie Planung des Im-
und Exportes von Rohstoffen. (vgl. Yang, Dali L., S. 62.)

¥ vgl. Wu, S. 11.
198 ygl. Lin, Baigiang, S. 75.

199 ygl. Zhonghuarenmingongheguo guojia fazhan he gaige weiyuanhui guowai zijin liyongsi [Website des
Preisbiros].

200 y/gl. Chen, Shaofeng, S. 165 f.
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Genehmigungsstelle entscheidet das ,Buro fir die Nutzung auslandischen
Kapitals“ (guowai zijin liyongsi), Uber Investitionen auslandischer Firmen im Inland®**
und koordiniert unter anderem Investitionen der chinesischen Olkonzerne im
Ausland.?®* So missen alle Investitionen chinesischer Olkonzerne im Ausland, die die
Summe von 30 Mio. USD uberschreiten, von diesem Buro genehmigt werden. Wird die
Summe von 200 USD U(berschritten, ist eine Genehmigung des Staatsrates
vonnoten.?*

Die in Hinblick auf Ol- und Energiefragen wohl wichtigste Unterabteilung der
NDRC ist das Energieamt der NDRC (guojia fazhan gaige weiyuanhui nengyuanju).?**
Laut seiner Website ist das Energieamt der NDRC daftir zustandig, in Zusammenarbeit
mit den Olkonzernen die Produktion und den Verbrauch von Ol und Raffinerieprodukten
zu errechnen, die Marktlage zu analysieren, grof3e Energieprojekte zu genehmigen, die
Entwicklung und Nutzung von Energieressourcen im In- und Ausland zu analysieren,
sowie Plane, politische Richtlinien und Strategien fur die Entwicklung des
Energiesektors und dessen Reform zu formulieren. Organisatorisch gliedert sich das
Biro in Abteilungen fur Allgemeines, internationale Zusammenarbeit, Strom,
erneuerbare Energien, Ol und Gas, Kohle und Informationspolitik. Eine eigene
Abteilung im Energieamt Gbernimmt zudem die Verwaltung und Planung der nationalen
strategischen Olreserven.?®

Die Behotrde wurde angesichts der erheblichen Stromausfalle und der

229 arrichtet.?®” Dessen

zunehmenden Versorgungsunsicherheit mit Rohdl im Jahr 200
dezidierte Platzierung als Unterabteilung des NDRC stellt einen Kompromiss zwischen
den nationalen Energieunternehmen und der NDRC dar. Wahrend die Olkonzerne eine

weitere Ebene von Autoritat Gber ihnen verhindern wollten, kam es der NDRC darauf an,

201 Das Biiro koordiniert und genehmigt Investitionen auslandischer Olriesen in den Up- und Downstreambereich
der chinesischen Olindustrie.

202 \gl. Zhonghuarenmingongheguo guojia fazhan he gaige weiyuanhui guowai zijin liyongsi [VRCh NDRC Biiro
fiir die Nutzung ausléandischen Kapitals] (2007).

203 ygl. Chen, Shaofeng, S. 153.
24 ygl. Lin, Baigiang. S. 75, 77.
205 ygl. Zhonghuarenmingongheguo guojia fazhan he gaige weiyuanhui nengyuanju.

2% Die chinesische Regierung fiirchtete nicht nur Versorgungsengpésse in Hinsicht auf den bevorstehenden
Irakkrieg der US-Armee, sondern sah sich auch Engpassen bei der Versorgung mit Olprodukten durch spekulatives
Verhalten der Olkonzerne gegentiibergestellt.

207 ygl. Downs (2006), S. 18.
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keinen weiteren Akteur neben sich zuzulassen, der, wie ehemals die SETC, in eine
Konkurrenzsituation treten kénnte. Wahrend sich zahlreiche Politiker flr die Einrichtung
einer starken Behorde mit Ministerialrang aussprachen, fiirchteten - allen voran die
Olkonzerne und die NDRC - um ihren eigenen Einfluss in Energiefragen. Somit
verteidigten sowohl die NDRC als auch die Olkonzerne erfolgreich ihre Stellung und
ihren Einfluss gegeniber Beflrwortern eines starken zentralen Koordinierungskorpers.
Nicht nur in der Wissenschaft, auch aus politischen Kreisen der VRCh selbst ist zu
horen, dass das Energieamt der NDRC die an sie gestellten Erwartungen nicht erfillen
kann und eben diese Schwache auf institutionelle Unzulanglichkeiten zurtickzufiihren

ist.>°® Bei genauerer Betrachtung krankt die Behérde an vier Defiziten:

Personal

Das Energieamt hatte bei seiner Grindung eine Mitarbeiterzahl von 30
Planstellen (xingzheng bianzhi). Im Jahr 2005 wurde diese Zahl von der ,Zentralen
Kommission fiir Planstellen® (Zhongyang bianzhi weiyuanhui) auf 57 erhoht. **°
Angesichts der immer wiederkehrenden Energiekrisen und des wachsenden Bedarfs an
einer koharenten nationalen Energiestrategie, erscheint diese Anzahl von Mitarbeitern
nicht nur dem Direktor des Energieamtes, Xu Dingming, als zu wenig.?*° Nach Chen
Ting habe das Personal alleine mit dem Ausstellen von Genehmigungen so viel zu tun,
dass die Formulierung einer umfassenden energiepolitischen Leitlinie in den
Hintergrund riicke. Zur Veranschaulichung des Personalproblems: die Abteilung fur die
Verwaltung der Flussiggasindustrie hat insgesamt vier Mitarbeiter, die sich um alle
Belange der Flissiggaspolitik kiimmern missen.?! Zwei dieser Mitarbeiter sind in
oberen Flhrungspositionen, einer ist Sachbearbeiter, ein weiterer ist zustandig fur
Biiroarbeit.”*? Fir ein Land von der GréRe Chinas und angesichts der Wichtigkeit des

Themas Energie ist dies zweifelsohne unzureichend.

208 ygl. ebd.
29 ygl. Lin, Baigiang, S. 77.
219 ygl. Chen, Ting.

11 Die Arbeit umfasst die Uberwachung der Entwicklung der chinesischen Gasindustrie, den Entwurf von
Jahresplénen, die Formulierung von Vorschlagen zur Olindustriereform, die Koordinierung und Lésung von
Reformproblemen, den Entwurf zu Planen fiir die Schwerpunktindustrie und fur die Produktion, die
Genehmigungserteilung fir grofie Projekte und die Zusammenarbeit mit dem Ausland. (vgl. ebd.)

212 ygl. ebd.

66



Finanzen

Eng mit dem Thema Personal héngt auch der Problembereich der finanziellen
Ausstattung des Amtes zusammen. Leider ist es nicht moglich, Informationen tber das
genaue Budget des Energieamtes zu bekommen. Doch Erica Downs weist darauf hin,
dass die nétigen Mittel fir eine unabhangige Politikanalyse fehlten.?® Aus diesem
Grund muss das Energieamt immer wieder auf die Ressourcen der
Energieunternehmen zugreifen, deren finanzielle und personelle Ausstattung die
Ressourcen des Energieamtes bei weitem Ubersteigt. Durch diese Missstéande wird die
Unabhangigkeit und Objektivitat des Amtes, sowie die vielbeschworene
wissenschaftliche Basis der chinesischen Politik (kexuehua) kompromittiert. Die
Olkonzerne bekommen auf diese Weise die Moglichkeit, ihre Interessen direkt beim
Amt einzubringen, indem sie spezifische Informationen, die auf Statistiken ihrer

eigenen Forschungseinrichtungen beruhen, an die Behérden weitergeben.*

Schwache Stellung innerhalb der burokratischen Hierarchie

Sein offizieller Status als Amt (ju) der NDRC erlaubt es dem Energieamt nicht,
ebenbirtig und mit gleicher Autoritdt zwischen anderen, in der Hierarchie hoéher
angesiedelten Ministerien, Kommissionen oder den immer noch auf der Ebene eines
Vizeministeriums stehenden Olkonzernen zu koordinieren.”*> So kommentierte Lii Wei,
ein Analyst am Entwicklungsforschungszentrum des Staatsrates im Jahr 2004, dass
sich beispielsweise im Falle der Ausarbeitung des Olgesetzes, die Schwache des
Energieblros gegentber anderen Akteuren zeige. Zwar sei das Energieamt die einzige
Behorde mit der Moglichkeit ein solches Vorhaben zu koordinieren und zu beeinflussen,
doch fehle es ihm an Status und Ressourcen, was schlie8lich dazu fuhre, dass die
Olkonzerne selbst in den Prozess der Ausarbeitung involviert wiirden.?® Somit bleiben

die fragmentierten Autoritatsbeziehungen de facto weiter bestehen.

213 ygl. Downs (2006), S. 18.
21 ygl. ebd. S. 23.

25ygl. ebd. S. 18 .

216 ygl. Lii, Wei (2004)
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5.4.2 Die Fuhrungsgruppe fur Energiefragen des Staatsrates

Das bis heute oberste Organ der Energiepolitik ist die Flihrungsgruppe des
Staatsrates fur Energiefragen (im Folgenden ,Energiefihrungsgruppe”) (guowuyuan
nengyuan lingdao xiaozu). Um deren Wesen und Funktion verstehen zu koénnen,
missen die Hintergrinde ihrer Grindung betrachtet werden. Die Energiekrise des
Jahres 2003/04, mit all ihren negativen Folgen fir die nationale Wirtschaft, rief in der
obersten Fuhrungsebene das Bewusstsein fur die Wichtigkeit einer koharenten
Energiepolitik wach und zeigte die Defizite der bestehenden institutionellen Struktur auf.
Wie im Folgenden zu sehen sein wird, wurde speziell die unzureichende Kapazitat des
Energieamtes beklagt, bestimmte Interessen innerhalb der Energiewirtschaft und der

Birokratie zu koordinieren.

Motive der Grindung

Wie Lieberthal und Oksenberg hervorheben, tendieren streitige Themen der
chinesischen Politik dazu, durch die Hierarchien der Burokratie ganz nach oben zu
wandern, wo sie schlieBlich koordiniert und entschieden werden.”*” Konkret kam es in
den letzten Jahren und speziell wahrend der Energiekrisen immer wieder zu
Abstimmungsproblemen und Interessenskonflikten zwischen verschiedenen Akteuren.
Auffallig hierbei war vor allem das Gebaren der nationalen Olkonzerne, die oft ihre
eigenen Interessen verfolgten, anstatt sich den staatlichen Interessen unterzuordnen
und sich mit den Regierungsbehdrden zu koordinieren. Beispielsweise erhéhten die
nationalen Olkonzerne in den Jahren 2004 und 2005 trotz eines Mangels an
Olprodukten im Inland, die Exporte von Olprodukten ins Ausland. Aufgrund der groRen
Differenz  zwischen internationalem Rohélpreis und inlandischem Olproduktpreis
verringerten die Olkonzerne zum einen die Produktion von Raffinerieprodukten, um ein
Druckmittel gegen die NDRC zu haben, die Referenzpreise zu erhéhen. Zum anderen
setzten die Olkonzerne trotz der hohen Nachfrage im Inland, groRe Mengen von
Raffinerieprodukten®® auf dem internationalen Markt ab, da sie dort héhere Gewinne
erzielen konnten. Obwohl sie damit die nationale Versorgung mit Olprodukten

gefahrdeten und die Energiekrise verscharften, handelten sie doch nach der

27 ygl. Lieberthal/Oksenberg, S. 22.

218 Neben den Exporten der Olkonzerne stieg auch die Menge von geschmuggelten Olprodukten.
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Zielsetzung, die der Reform von 1998 zugrunde lag, namlich nach wirtschaftlichen

Gesichtspunkten ihr ,Shareholder-Value* zu erhéhen.?*?

Ein weiteres Abstimmungsproblem ergab sich zwischen der NDRC, dem
AuRenministerium, dem Handelsministerium und den nationalen Olkonzernen. Im Zuge
der ,Going-Out-Strategie* (zouchuqu zhanliie) wurden die Olkonzerne seit den 90er
Jahren vom Staatsrat dazu aufgefordert, Eigentumsrechte an Ol- und Gasfeldern im
Ausland zu erwerben. Doch entgegen gesetzlicher Vorgaben®?, stellen die Konzerne
die Regierung bisweilen vor faits accomplis, indem sie Vertrage tber den Erwerb von
Olkonzessionen mit auslandischen Regierungen schlieRen, ohne dieses Engagement
vorher mit den chinesischen Regierungsstellen koordiniert zu haben.??* Insbesondere
das Aullen- aber auch das Handelsministerium beklagte die Vorgehensweise der
Konzerne. Beide forderten eine bessere Koordinierung mit ihnren auf3enpolitischen und

handelspolitischen Zielsetzungen. 2%

Im Modell des fragmentierten Autoritatismus
analysierte schon Lampton 1992 den fait accomplis als typische Verhandlungsstrategie
von Akteuren, die eigenstandig auf grofRe Ressourcen zurlckgreifen kdénnen. Die
Olkonzerne, die zu den profitabelsten und kapitalstarksten Unternehmen Chinas
gehoren, kdnnen sich somit ein solches Verhalten gegentber ihrem Eigentimer, dem

Staat, erlauben.??®

Vor diesem Hintergrund antizipierten einige hochrangige
Fuhrungspersonlichkeiten die Etablierung einer sog. ,Fluhrungsgruppe des Staatsrates
fur Energiefragen”. Besonders starker Firsprecher war der Vorsitzende des
Energieamtes der NDRC, Ma Kai, der sich fir die Arbeit seines Amtes mehr
Unterstiitzung der obersten Fiihrung wiinschte. ?**  Mit der Griindung der
Energiefiihrungsgruppe wollte die Regierung zum einen der Offentlichkeit zeigen, dass
die Energieprobleme des Landes aktiv von der obersten Fuhrung in Angriff genommen

werden, zum anderen gewann sie dadurch Zeit, weitere institutionelle Reformen des

29 ygl. Chen, Shaofeng, S. 167; Downs (2006), S. 27.

220 Siehe hierzu die ,Einstweiligen Verwaltungsbestimmungen zu Investitionsprojekten im Ausland®, erlassen durch
die NDRC im Jahr 2004. Eigentlich muss jede Investition der Olkonzerne im Ausland, die eine Hohe von 30 Mio.
USD uberschreitet von der NDRC und ab einer Hohe von 200 Mio. USD vom Staatsrat genehmigt werden.

221 |_aut Downs (2008) ist es das Ziel des Genehmigungsverfahrens, direkten Wettbewerb zwischen den drei
chinesischen Olkonzernen im Ausland zu verhindern.

222 ygl. Downs (2006), S. 35 ff.
223 ygl. Lampton, 1992, S. 55.
224 ygl. Christofferson, S. 73.
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> Die Tatsache, dass die

Energie- und speziell des Olsektors vorzubereiten. %
Fuhrungsgruppe ihrem Wesen nach keine weitere Ebene der Burokratie darstellt, die

von Eigeninteressen geleitet wird, erleichtert ihre Arbeit ungemein.?®

Wesen einer Fuhrungsgruppe

Im hierarchischen System des chinesischen Staatsapparates befinden sich
Fuhrungsgruppen zwischen der Ebene der Kommissionen und des Staatsrates (siehe
Abbildung 3 und 13).%*" Im politischen System der VRCh gibt es zwei Arten von
Fuhrungsgruppen, die der Partei und die des Staatsrates. Als ad-hoc-Gebilde sind sie
dazu gedacht, quer Uber alle Hirden des Burokratie-, Partei- und Militarapparates
bestimmte Themen zu koordinieren, die ansonsten am Widerstand einzelner

gleichberechtigter Akteure scheitern wiirden. %%

Die Ergebnisse der Arbeit von
Fuhrungsgruppen sind keine bindenden politischen Richtlinien (zhengce), sondern
bestehen vielmehr aus der Vorgabe eines politischen Kurses (fangzhen), der als
Rahmen fiir die anschlieRende politische Entscheidungsfindung dient.?® Zwar entfalten
die Anweisungen der Fuhrungsgruppe keine Bindewirkung. Da die Entscheidung fur
eine Fangzhen von Vertretern der jeweiligen Akteure aus Regierung, Partei und Militar
auf hochster Ebene getroffen wird, und sie somit einen Kompromiss zwischen allen
Fuhrungspersonlichkeiten darstellt, ist der Einfluss einer solchen Anweisung auf die
tatsachliche Politikformulierung dennoch als sehr hoch einzuschatzen.?*° Wie man aus
Abbildung 14 erkennen kann, besteht die Energiefihrungsgruppe tatsachlich aus den
Vertretern der wichtigsten Ministerien und Kommissionen. Den Vorsitz der Kommission

hat Ministerprasident Wen Jiabao selbst. 23!

Mit Ge Zhenfang ist auch die
Volksbefreiungsarmee vertreten, ein Hinweis auf die Rolle der Armee, wenn

Energiefragen direkt die nationale Sicherheit betreffen.?** Als de facto oberstes Organ

225 ygl. Downs (2006), S. 20.

228 ygl. ebd.

227 ygl. Lieberthal/Oksenberg, S. 35.

22 ygl. Ning, Lu, S. 45 ff.

229 ygl. Lieberthal/Oksenberg: S. 26 f.

20 ygl. Ning, Lu, S. 47.

231 ygl. Zhonghuarenmingongheguo Guowuyuan [Staatsrat der VR China] (2005).

%2 Die Rolle der Volksbefreiungsarmee (VBA) kommt bei Fragen der Energiesicherheit, die das Ausland betreffen
zum Tragen. Beispielsweise wurden hochrangige Kader aus der VBA aktiv, als China seine Energiepartnerschaft
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in Sachen Energiepolitik kommt der Energiefihrungsgruppe die Aufgabe zu, eine
langerfristige Energiestrategie fur die Volksrepublik zu formulieren. Durch Koordinierung
der verschiedenen Staatsressorts, beschlie3t die Fuhrungsgruppe Ldsungen zu
wichtigen energiepolitischen Fragen der Energieproduktion und -nutzung, der

Energiesicherheit und der internationalen Zusammenarbeit im Energiebereich.?*

5.4.3 Das Biro der Energiefihrungsgruppe

Das Tagesgeschaft der Fuhrungsgruppe Ubernimmt das neu gegriindete Blro
der Energiefuhrungsgruppe (guojia nengyuan lingdaoxiaozu bangongshi) (im Folgenden:
.Energiebiro”). Bedeutung erlangt das Energiebiro dadurch, dass es die Grundlagen
erarbeitet, auf denen die Fuhrungsgruppe schliel3lich seine Richtlinienentscheidungen
fallt. Formal ist das Energieblro im Rang eines Vizeministeriums (fubuji jigou) der
NDRC unterstellt.?** Sein offizieller Rang ist somit hoher als der des Energieamtes,
aber niedriger als der eines Ministeriums oder einer Kommission (siehe Abbildung
13).%* Die Affilierung mit der NDRC kommt auch auf personeller Ebene zum Ausdruck.
Der Vorsitzende der NDRC, Ma Kai, hat gleichzeitig den Vorsitz des Energiebuiros inne.
Stellvertretende Vorsitzende sind Xu Dingming, der ehemalige Leiter des Energieamtes
unter dem NDRC und Ma Fucai, der ehemalige CNPC-Vorsitzende.?*® Die Aufgaben
des Energiebiros belaufen sich laut seiner Website neben dem Tagesgeschaft der
Fuhrungsgruppe auf die Analyse der Energiesituation, die Erarbeitung von
Losungsanséatzen auf der Makroebene in den Bereichen Energiesicherheit,
Energiesparen und Strategien im Ausland, sowie auf die Erforschung bestimmter

Strategien fiir eine langfristige Energiepolitik.”*” Das Energiebiiro hat Weisungsgewalt

mit Russland intensivierte wurde. Auch bei Anspriichen auf die Ol- und Gasfelder des Siidchinesischen Meeres
meldet sich die VBA regelmalig zu Wort. vgl. Andrews-Speed (2002), S. 49.

233 ygl. Holbig /Willmann, S. 45 f.
2% ygl. Su, Zhengming. Rein physisch verrichtet es auch im Gebaude der NDRC seine Arbeit.
2% Wei, He, S. 9.

2% ygl. Guojia nengyuan lingdao xiaozu bangongshi [Biiro der Staatlichen Fiihrungsgruppe zu Energiefragen]:
,Lingdao Jianjie* [Kurze Vorstellung der Fiihrung].

%7 ygl. Guojia nengyuan lingdao xiaozu bangongshi [Biiro der Staatlichen Filhrungsgruppe zu Energiefragen]:
,»Jigou Shebei* [Organisatorischer Aufbau].
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gegenuber dem Energieamt der NDRC, das als Vollzugsorgan des Energiebiros und

somit der Energiefiihrungsgruppe gilt.?*®

Das Energiebiro der Energiefihrungsgruppe soll als Koordinierungskorper
zwischen der Regierung und den staatlichen Energieunternehmen dienen. Aus diesem
Grund beschéftigt das Energiebiro neben Vertretern der NDRC auch Mitarbeiter der
Olkonzerne und anderer staatlicher Energieunternehmen, die ihre Expertenwissen in
diesem Rahmen einbringen konnen. Daneben kénnen die Olkonzerne (ber persénliche
Beziehungen zu ranghohen ehemaligen Mitarbeitern, wie den beiden stellvertretenden
Vorsitzenden des Energieblros Ma Fucai und Xu Dingming ihren Interessen eine
Stimme verleihen. Das Energieblro wurde somit zum Forum der Verhandlungen und
des Feilschens zwischen den Regierungsvertretern, die sich mehr Kontrolle der
nationalen Energiekonzerne winschen und den Energiekonzernen selbst, die
versuchen ihre Interessen in der Formulierung der nationalen Energiepolitik zu

einzubringen.?*

Mit der Einrichtung des Energiebiros wurden gleichzeitig die Planstellen des
Energieamtes auf 57 aufgestockt. Werden die 24 Stellen des Energieblros und die 16
Mitglieder der Fuhrungsgruppe dazu addiert, betragt die Gesamtanzahl des sich mit
Energiepolitik befassenden Personals auf nationaler Ebene lediglich 100 Personen.?*
Vergleicht man diese Zahl mit dem weltweit wohl fortschrittlichsten Energieministerium
in den USA, welches uber 4000 Mitarbeiter beschéftigt, dann wird die geringe

Durchsetzungsfahigkeit der chinesischen Energiebiirokratie deutlich.***

Der Autor und Fursprecher eines Energieministeriums Huang Hui, lobt die
Einrichtung des Energieblros ebenso wie deren fachliche Besetzung als ersten Schritt
in die richtige Richtung. Insbesondere in der Person des stellvertretenden Vorsitzenden
des Energiebiros Ma Fucai, dem ehemaligen Chef CNPCs, sieht er die optimale
Losung fur die Koordinierungsaufgaben zwischen der Burokratie und den Unternehmen.
Allerdings kommt Huang auch darauf zu sprechen, dass diese fachliche Besetzung
zwei Seiten der Medalille hatte, da Mas Vergangenheit in der Filhrungsetage CNPCs ein

238 ygl. Wei, He, S. 9.

2% ygl. Downs (2006), S. 21.
240 ygl. ebd.

1 ygl. Lin, Baigiang, S. 77.

72



Einfallstor fiir die Interessen der Olkonzerne bieten wiirde.?** Lin Baigiang hebt in
seiner Studie fir die Weltbank hervor, dass ein echtes Koordinierungsgremium, wie ein
Energieministerium von machtigen Gegnern abgelehnt werde. Die einen furchteten um
den Einfluss ihrer eigenen Organisationen, andere sahen in der Errichtung eines
weiteren Ministeriums die Forderung nach einem schlanken Regierungsapparat

gefahrdet.?*

In dhnlicher Weise wie Lin argumentiert Downs, indem sie betont, dass die
Fuhrungsgruppe, die aus einigen der machtigsten Manner des Landes besteht, zwar ein
Forum dafur sein kénne, schwerwiegende Interessenskonflikte auf héchster Ebene zu
l6sen, doch die Koordinierung der vielen Akteure des Energiesektors im Allgemeinen
und des Olsektors im Speziellen schon aufgrund der anderen Regierungs- und
Parteiaufgaben der Mitglieder des Gremiums nicht auf einer tagesgeschatftlichen Basis
erfolgen kdnne. Die Grindung der Energiefihrungsgruppe und des Energieblros sei
eine Reaktion auf die kritische Energiesituation in China, die von ineffektiven

Institutionen und machtigen Firmen mit eigener Agenda hervorgerufen wurde.?*

Als typisches Beispiel fur die Defizite der birokratischen Struktur Chinas, stellen
sowohl die Energiefihrungsgruppe als auch ihr Energieblro nur Koordinierungsorgane
dar, in deren Arena die Verhandlungen um die Interessen der einzelnen Akteure
stattfinden. Eine unabhangige burokratische Einheit, die mit entsprechendem Rang,
Personal und finanziellen Ressourcen ausgestattet ist, und somit die Kapazitat besitzt
die Energieproblematik wissenschaftlich und ganzheitlich anzugehen, wurde wiederum

von den Interessen der zu koordinierenden Akteure unterbunden.?*

5.4.4 Weitere Ministerien

Neben dem NDRC und den beiden Organen der Energiefihrungsgruppe, wirken
noch weitere Akteure direkt oder indirekt an der Energiepolitik im Olsektor mit (siehe
Abbildung 13). Neben dem Ministerium fir Landnutzung und Bodenverwaltung,

%2 ygl. Huang, Hui, S. 41.

3 ygl. Lin, Baigiang, S. 77 f.
244 ygl. Downs (2006), S. 21.
245 vgl. Huang, Hui, S. 41 f.
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welches im vorherigen Kapitel schon vorgestellt wurde, spielen das Handelsministerium,
das Finanzministerium, das AulRenministerium und das Umweltschutzhauptamt in der
nationalen Energiepolitik eine nachgeordnete, wenngleich aber auch nicht unwichtige
Rolle, da sie sich mit Ausnahme des Umweltamtes aufgrund ihres Status als
Ministerium gegenseitig blockieren kénnen. Sie werden in den folgenden Abschnitten
der Vollstandigkeit halber kurz vorgestellt siehe Abbildung 13). Hiernach wird auf die
Rolle des Staates als Eigentimer der staatseigenen Olkonzerne eingegangen. Dazu
wird zunachst die SASAC vorgestellt.

Handelsministerium

Im Jahr 2003 wurde das nur fir Handelsbeziehungen mit dem Ausland zustandige
Handelsministerium (Moftec), abgeschafft und an seiner Stelle das Handelsministerium
Mofcom (Ministry of Commerce / Shangwubu) gegriindet, welches nun Kompetenzen
sowohl fur den inlandischen als auch fur den Aul3enhandel besitzt. Die allgemeinen
Zustandigkeiten der Behorde umfassen die Regulierung der Markte, die Uberwachung
des Binnen- und AufRenhandels, sowie der internationalen Kooperation. Das
Handelsministerium reguliert Im- und Exporte fiir Rohol, Gas und Olprodukte durch die
Vergabe von Lizenzen an die jeweiligen Unternehmen. Vor dem WTO-Beitritt Chinas
setzte das Handelsministerium zuséatzlich Quoten fur den Im- und Export der genannten
Produkte fest. Diese Quoten werden seit 2002 aber gemaf den Verpflichtungen, denen
sich China gegentuber der WTO unterworfen hat kontinuierlich abgebaut. Die Aufsicht
uber und Regulierung der im WTO-Abkommen vorgesehenen Offnung des inlandischen
Olproduktmarktes fallt auch in den Aufgabenbereich des Handelsministeriums. #*°
Auslandische Energieunternehmen, die auf dem chinesischen Markt investieren wollen,
missen sich vom Handelsministerium eine Genehmigung erteilen lassen. 24’
Auslandsinvestitionen der chinesischen Olkonzerne in Hohe von 30 Mio. USD mussen

sowohl von der NDRC als auch vom Handelsministerium abgesegnet werden.?*?

Aullenministerium

248 ygl. Chow / Hill, S. 66.
247 ygl. Downs (2006), S. 16
248 yigl. Chen, Shaofeng, S. 154.
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Das AuRenministerium (Waijiaobu) reguliert zwar nicht aktiv den Olsektor, doch
unterstiitzt es die nationalen Olunternehmen bei ihren Auslandsaktivitaten. Durch
diplomatische Offensiven 6ffnet das Ministerium Turen zu rohstoffreichen Landern wie
I[ran, Saudi Arabien, Kasachstan oder den Sudan in der Absicht, den chinesischen
Olkonzernen den Zugang zum Erwerb von Eigentumsanteilen an den dortigen Ol- oder
Gasfeldern zu erleichtern. Darlber hinaus soll das Aul3enministerium sicherstellen,
dass die Aktivitaten der Olunternehmen nicht den auRenpolitischen Zielsetzungen der
chinesischen Regierung entgegenlaufen.?*°

Finanzministerium

Wie in jedem Staat kommt dem Finanzministerium (Caizhengbu) aufgrund seiner
besonderen Rolle als Budgetverwalter ein Sonderstatus zu. Durch seine Steuerpolitik
und die Steuerung der Budgetvergabe an einzelne birokratische Organisationen kann
das Finanzministerium direkten Einfluss auf die Umsetzung der Energiepolitik der

Zentralregierung ausiiben. %°

Wie spater noch gezeigt werden soll, besitzt das
Finanzministerium eine sehr starke Verhandlungsposition und kann sich dadurch

erfolgreich gegeniiber so starken Institutionen wie SASAC behaupten.

Hauptamt fir Umweltschutz

Ein weiterer Akteur ist die Umweltschutzbehérde SEPA (State Environmental
Protection Agency / Guojia huanjing baohu zongju). Urspringlich als Nationales
Umweltschutzamt (NEPA) gegriindet, erfuhr die Behtrde 1998 eine Aufwertung zum
Staatlichen Umweltschutzamt und befindet sich somit in der Hierarchie einen halben
Schritt unter der Ebene eines Ministeriums. Im Energiebereich beschranken sich die
Kompetenzen der Behérde auf die Regulierung von Umweltschutzbelangen. Dadurch

bekommt SEPA Einfluss auf die Explorations- und Férderaktivitaten der Olkonzerne.?**

Lokale Behorden

9 ygl. Andrews-Speed, (2002a), S. 66 f.
0 ygl. Downs (2006), S. 16.
#lygl. Zhao, S. 12.
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Grundsatzlich betrifft die nationale Olpolitik nur die Zentralregierung, lokale
Regierungen spielen, wenn Uberhaupt, nur eine Nebenrolle in der Politikformulierung fur
den Olsektor. > Lampton weist jedoch darauf hin, dass lokale Behorden als
ausfuhrende Organe den Prozess der ordentlichen Durchfihrung einer bestimmten
Politik erheblich stéren kdnnen. Verhandlungen und Feilschen pragen diese Stufe des
politischen Prozesses genauso wie bei der Entscheidungsfindung, sodass die auf
hoheren Stufen beschlossene Politik von unteren Ebenen in nicht koharenter Art und

Weise oder zuweilen auch gar nicht implementiert wird.

5.4.5 Die Staatliche Kommission fir die Uberwachung und Verwaltung

Staatlichen Eigentums

Die oben genannten Behdrden stellen allesamt Akteure der Energiepolitik dar,
die zwar durch ihrer Regulierungskompetenzen direkten Einfluss auf das Verhalten und
sogar die Profitabilititt der Energiekonzerne nehmen kodnnen, jedoch keinerlei
eigentumsrechtliche Aufgaben ausiben. Diese fallen seit 2003 der ,Staatlichen
Kommission fiir die Uberwachung und Verwaltung Staatlichen Eigentums* (SASAC
Guojia guoyou zichan jiandu he guanli weiyuanhui) zu, die aufgrund ihrer
birokratischen Sonderrolle und aus praktischen Grinden fur den weiteren Fortgang
dieser Arbeit erst an dieser Stelle vorgestellt wird. Da SASAC ein voéllig neuartiges
Organ im burokratischen System der VR China darstellt und sie somit noch darin
begriffen ist, ihre eigentliche Position zu etablieren, wird in der folgenden Darstellung
zum groRen Teil auf normative Dokumente zur Kompetenzzuteilung > und
Willenserklarungen der politischen Fuhrung zurtickgegriffen. Die praktische Arbeit der
SASAC kommt in Kapitel sechs zur Sprache.

Der offizielle Status von SASAC lautet ,Spezielle Organisation unter direkter
Leitung des Staatsrates” (Guowuyuan zhishu teshe jigou). Sie stellt damit tatsachlich
eine eigene burokratische Kategorie dar. Die SASAC befindet sich formal auf derselben
Stufe wie ein Ministerium, bedurfte aber aufgrund ihres neuartigen Sonderstatus nicht

254

der Genehmigung durch den Nationalen Volkskongress (NVK). Aufgrund dieser

2 ygl. Andrews-Speed (2004a) S. 50.

3 Die Kompetenzen von SASAC werden rechtlich in den ,,Einstweilige Bestimmungen zur Uberwachung und
Verwaltung staatseigenen Vermdgens an Unternehmen® des Staatsrates von 2003 spezifiziert.

»4ygl. Yang, Dali L., S. 60 f.
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fehlenden Rechtsgrundlage sehen die ,Einstweiligen Bestimmungen zur Uberwachung
und Verwaltung staatseigenen Vermdgens an Unternehmen® (im Folgenden
.Einstweilige Bestimmungen) vor, dass jede Richtlinie bzw. Bestimmung, die der
SASAC-Vorsitzende erlasst, vom Finanzminister gegengezeichnet wird. > Der
Vorsitzende der SASAC ist Li Rongrong, der ehemalige Chef der SETC. Sein erster
Stellvertreter und erster Parteisekretar ist Li Yizhong, der ehemalige Vorsitzende der

Sinopec Group.?°

Die Schaffung von SASAC stellt den Versuch der Regierung dar, die
fragmentierte Verteilung der Aufsicht und Verwaltung Uber die staatseigene Industrie
auf oberster Ebene zu durchbrechen. ” Im Jahr 2003 iibernahm die Behorde die
Kompetenzen in den Bereichen Finanzen und Personal vom Finanz-, und dem
Personalministerium bzw. der ,Zentralen Unternehmensarbeitskommission“ des ZK der
KPCh. Zudem wurde der Bereich ,industrielles Management* und damit die Aufsicht
Uber industrielle Reformen, von der nunmehr aufgelésten SETC auf SASAC

iibertragen. 2*°

Dieser Schritt wurde notig, da die Eigentumsstrukturen von
staatseigenen Unternehmen seit 1994 immer komplexer wurden und die Uberwachung
des staatlichen Vermogens insbesondere nach Auflésung der SETC in den Handen

vieler unterschiedlicher Einrichtungen lag.?*®

Wie Abbildung 15 zeigt, Ubte vor 1998 die Regierung direkte Kontrolle Uber
staatseigene Betriebe durch ihre Branchenministerien bzw. im Falle der Ol- und
Petrochemieindustrie durch die quasi-ministeriellen Holdingunternehmen Sinopec,
CNPC und CNOOC aus. Die finanzielle Aufsicht Uber staatseigene Betriebe Ubernahm
von 1988 bis 1998 das sog. ,Bulro zur Verwaltung staatseigenen Vermdgens" (guoyou
zichan guanliju). Dieses galt als sehr schwache Behérde. Zum einen lag dies am
offiziellen Status des Bulros als Unterabteilung des Finanzministeriums. Zum anderen
waren dem Biiro nur in sehr begrenzten Umfang Kompetenzen zugeteilt.?®® Bei der

Reform von 1998 wurden die Branchenministerien, sowie das ,Buro zur Verwaltung

2% ygl. Zhonghuarenmingongheguo guowuyuan [Staatsrat der VR China]: PRC State Council, “Qiye guoyou zichan
jiandu guanli zhanxing tiaolie”.

256 ygl. Naughton (2003), S. 8 f.
%Tygl. Lin/ Li, S. 14,

28 ygl. Laperrouza, S. 54
»9ygl. Yang, Dali L., S. 59 ff.
200 \gl. Zhou, Tianyong.
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Staatseigenen Vermogens® abgeschafft und deren Kompetenzen auf andere Ressorts
Ubertragen. Konsequenz daraus war, dass die Zentralregierung zu Gunsten der
Unternehmensfuhrung und lokaler Regierungen in ihrer Aufsichts- und
Eigentimerfunktion geschwacht wurde. Diese Situation wurde allgemein mit der Formel
.Viele verwalten, keiner Ubernimmt Verantwortung® (,duotou guanli, wuren fuze”)

umschrieben.?®!

Die Staatliche Kommission fiir die Uberwachung und Verwaltung Staatlichen
Eigentums (SASAC) wurde im Jahr 2003 durch den Staatsrat ins Leben gerufen, um die
Rolle der Regierung ,als Investor und Eigentiimer [von staatseigenem Vermdgen] voll
auszufiillen® (tixian chuziren daowei?®), indem sie ,den Wert und die Wertsteigerung
des staatlichen Vermégens unter ihrer Aufsicht (iberwacht und verwaltet.“**®* Da die
zentralstaatliche SASAC?** die Funktion des Eigentiimers fiir 196 zentralstaatseigene
Unternehmen®® (ibernimmt, kann man nicht unbedingt von dlsektorspezifischen oder
energiepolitischen Aufgaben der Behorde sprechen, sondern von allgemein
industriepolitischen. In Hinblick auf die Verwaltung der Olkonzerne spielt SASAC jedoch
eine besondere Rolle, da Sinopec Group, CNPC und CNOOC aufgrund ihrer
Kapitalstarke und strategischer Bedeutung zu den wichtigsten Eigentumspositionen der
Behorde zéhlen.?®® SASAC bekam bei ihrer Griindung das Mandat, ein System fiir das
Vermodgensmanagement des Staates zu schaffen, welches Kompetenzen, Aufgaben
und Verantwortungen fiir die Bereiche Staatsvermdgen und Personal in einer Behorde
vereinigt.”®’ Die ,Einstweiligen Bestimmungen* spezifizieren die Rolle der Behorde als
Eigentimer des staatlichen Vermdgens dahingehend, dass SASAC die ,Rechte und
Interessen” (quanyi) des Staates als Eigentiimer vertreten soll. Von dieser Bestimmung

kann man sehen, dass SASAC keine rein regulierende Behorde wie beispielsweise das

%61 ygl. ebd; Ning, Nan.
262 yigl. Li, Rongrong (2003).
263 ygl. Zhonghuarenmingongheguo Guowuyuan guoyou zichan jiandu guanli weiyuanhui (SASAC).

264 Neben der zentralstaatlichen SASAC des Staatsrates gibt es noch lokale SASACs, die fiir die Verwaltung und
Uberwachung des staatlichen Eigentums lokaler Ebenen verantwortlich ist. Nach dem System des demokratischen
Zentralismus ist die zentrale SASAC den lokalen Behdrden weisungsbefugt. Eine Ausfiihrliche Diskussion hierzu
findet sich bei Naughton (2003 und 2005).

2% Diese Zahl bezieht sich auf das Jahr 2003. Im Jahr 2005 betrug die Anzahl der Unternehmen unter der Aufsicht
SASACs nur noch 155.

266 ygl. Naughton (2003), S. 3.
267 ygl. Li, Rongrong (2003).
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MLR ist, sondern dass sie im Gegenteil aktiv, im Rahmen ihrer Kompetenzen, die

Interessen des Staates als Eigentiimer vertreten soll.?®®

Mit der Bundelung von Kompetenzen, die zuvor auf zahlreiche andere Organe
der Regierung verteilt waren und auf Basis einer neuen rechtlichen Grundlage zum
Management von staatlichem Vermogen ?*°, ubernimmt SASAC die Rolle des
Eigentimers bzw. des Mehrheitseigners an staatlichen Vermdgensgitern. Dies
beinhaltet in erster Linie, die Uberwachung der Tatigkeiten aller Betriebe im Eigentum
der Zentralregierung mit Ausnahme von Finanzinstituten.?’° Die Kompetenzen der

“2’1 \vie folgt definiert. Artikel zehn

SASAC werden in den ,Einstweiligen Bestimmungen
legt fest, dass SASAC nicht in das Tagesgeschéft des Unternehmens eingreift, sondern
nur die Verantwortlichkeiten eines Investors ausuben darf. Sodann werden in Artikel 13

sechs Funktionen SASACS in Bezug auf seine Rolle als Investor festgelegt:

(1) Die Aufrechterhaltung der Rechte und Interessen des Eigentimers (weihu
suoyouzhe de quanyi). Gemal 84 des Gesellschaftsgesetzes von 1994 werden
die Rechte und Interessen des Eigentimers definiert als die Rechte an den
Frichten des Vermdgens, zur [Teilnahme an] grundlegenden

Unternehmensentscheidungen und der Wahl der Manager.?"?
(2) Die Durchfuhrung der Reform und Reorganisation der Staatsbetriebe
(3) Ernennung des Aufsichtsrates der Staatsbetriebe
(4) Ernennung und Entlassung der Unternehmensfiihrung
(5) Prifung von staatlichen Vermégenswerten

(6) Durchfuhrung von Aufgaben, die der Behérde von der Regierung tbertragen

wurden.

Zu grundlegenden Unternehmensentscheidungen zé&hlen Entscheidungen uber

Fusionen, Bankrotterklarungen, Ubernahmen und die Ausgabe neuer Wertpapiere.

268 ygl. Naughton (2002), S. 2.

29 Sjehe hierzu: ,,Einstweilige Bestimmungen zur Uberwachung und Verwaltung staatseigenen Vermoégens an
Unternehmen* (2003) und ,, Durchflihrungsbestimmungen tber den Transfer staatseigenen Eigentums der
Unternehmen* (2003)

1% ygl. Yang, Dali L., S. 61.

2n vgl. “Qiye guoyou zichan jiandu guanli zhanxing tiaolie” [Einstweilige Bestimmungen zur Uberwachung
und Verwaltung staatseigenen Vermoégens an Unternehmen], 2003.

22 ygl. ,,Zhonghua renmin gongheguo gongsifa“ (1994) [VRCh Gesellschaftsgesetz].
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Zudem umfassen Eigentumsrechte auch die Festlegung der strategischen Ausrichtung
der Firmen. Neben der Uberwachung und Konsolidierung der Betriebe, ernennt SASAC

zudem hochrangige Firmenmanager.?”®

Auf einer Arbeitskonferenz der SASAC am 13. Januar 2005 konkretisierte ihr
Vorsitzender Li Rongrong, die Aufgaben seiner Behdrde und erlauterte seine
Vorstellungen Uber die zukinftige Rolle SASACs. Dabei wies er darauf hin, dass
SASAC zwar die Rolle als ,,Chef” (laoban) der Staatsbetriebe mit grof3er Verantwortung
wahrnehmen misse, doch die Unternehmen sich selbst auch gewisse Freiheiten vor
allem im operativen Bereich bewahren mussten. Er sprach in diesem Zusammenhang
davon, dass SASAC nicht zusatzlich zur Rolle des Chefs, die Rolle der

,Schwiegermutter* (popo) ausiiben diirfe.?"*

Trotz ihrer dominanten Stellung sind der SASAC als Alleinvertreter der
staatlichen Eigentimerposition Grenzen auferlegt. Wie man im nachsten Kapitel sehen
wird, zahlen die Unternehmen unter SASACs Kontrolle beispielsweise keine Dividenden
an die Behorde, obwohl nach Art. 13,1 der ,Einstweiligen Bestimmungen* in Verbindung
mit dem 84 des Gesellschaftsgesetzes von 1994 der Eigentimer Rechte an den
Frichten des Unternehmens hat. Als zweiten Schwachpunkt der Behdrde kann man
deren Beziehungen zur Kommunistischen Partei, in Hinblick auf die Kompetenz zur
Personalernennung ausmachen. Mit welchen Mitteln SASAC ihre Rolle als staatlicher
Eigentimer, Vermdgensverwalter und ,Personalchef* durchsetzen will, und ob diese

Mittel der Vision Lis von einer Eigentiimerrolle ,ohne klar definierte Grenzen“?"®

gerecht
werden, wird in den folgenden Kapiteln Gber die Eigentums- und Finanzbeziehungen,

sowie (iber die personellen Beziehungen zwischen Regierung und Olkonzernen erortert.

Fazit:

Pearson hebt hervor, dass sich die Regierung im Zuge der Reformen der Jahre
1993-2003 von planwirtschaftlichen Strukturen schrittweise auf die Rolle der
Politikformulierung und Regulierung zurtickgezogen hat. Wahrend in anderen Industrien,

wie beispielsweise dem Elektrizitats- und Telekommunikationssektor regulative Liicken

23 ygl. Naughton (2003), S. 5.
274 ygl. Li, Rongrong (2005).
275 ygl. Naughton (2006b), S. 14.
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durch die Grindung von quasi-unabhangigen Regulierungskommissionen geschlossen
wurden, ist hervorzuheben, dass eine solche Institution fir den Olsektor nicht

276

existiert.””> Wie Zhou Tianyong und Xia Xugian in ihrem Aufsatz feststellen, wird eine

adaquate Aufsicht Gber den Olsektor dadurch verhindert, dass ,die Spieler gleichzeitig

277 j.e. dass die Olkonzerne

die Schiedsrichter sind“ (yundongyuan you shi caipanyuan)
aufgrund ihrer finanziellen und personellen Starke gegeniber der fragmentierten
Regierungsburokratie ihren Einfluss geltend machen kénnetn. Zhou und Xia flhren
weiter aus, dass es zwischen den Energiesicherheitsinteressen des Staates und den
Shareholder-Value-Interessen der Olkonzerne einen Widerspruch gabe, der sich
wiederum negativ auf die Kapazitat des Staates =zur Politikformulierung im
Energiebereich auswirke.?”® Die Griindung von SASAC kénnte jedoch fiir die Regierung
ein Silberstreif am Horizont sein, da mit der Konzentration vormals fragmentierter
Kompetenzen unter dem Mantel einer Behdrde, endlich eine starke Organisation
geschaffen wurde, die als Eigentimer, zumindest nominell, die Kompetenzen besitzt,
die staatseigenen Olkonzerne zu tiberwachen und zu verwalten. Die Eigentiimerrolle
des Staates, die damit einhergehenden Probleme und die L&sungsmadglichkeiten

werden Thema des nachsten Kapitels sein.

278 ygl. Pearson (2006), S. 16.
27" Zhou / Xia, S. 23.
8 ygl. ebd,
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6. Analyse der Beziehungen zwischen der Industrie und dem Staat
6.1 Eigentumsrechte und Finanzen

Nach Erica Downs (ben die Olkonzerne Chinas erheblichen Einfluss auf
energiepolitische Entscheidungen aufgrund ihrer finanziellen Ressourcen und
personaltechnischen bzw. politischen Verbindungen aus.?”® Leider schafft es die
Autorin nicht den Einfluss der Unternehmen aufgrund ihrer finanziellen Starke naher zu
quantifizieren. In diesem Zusammenhang vermisst man auch eine kritische Betrachtung
der Rolle, die der Staat als Eigentumer der Staatsunternehmen spielt. Um eine
kohéarente Energiepolitik und eine effiziente Regulierung des Energiesektors zu
erreichen, hebt Andrews-Speed die Wahrnehmung der Eigentimerrolle an den
Energieunternehmen als eine der Grundaufgaben der Regierung im Zuge des
Riickzugs aus dem planwirtschaftlichen System hervor.?®® Im Folgenden soll daher der
Versuch unternommen werden, ausgehend von den Ergebnissen aus Kapitel drei und
Kapitel fuinf, die Eigentumsbeziehungen zwischen den Olunternehmen und der
Regierung mit ihren Komponenten, Finanzbeziehungen und personelle Kontrolle, naher
zu erdrtern. Einen wichtigen Punkt dieser Betrachtung bilden die seit dem Jahr 2002
getroffenen Malinahmen der Regierung, ihre Rolle als Eigentimer zu starken und somit

die Mdglichkeiten der Einflussnahme und Kontrolle der Olkonzerne zu erhéhen.

6.1.1 Die Reichweite der Eigentumspositionen

Die Eigentumssituation der chinesischen Olkonzerne weist eine hohe
Pfadabhangigkeit auf, die sich mit den in Kapitel drei dargestellten schrittweise und
experimentell durchgefiihrten Industriereformen der chinesischen Regierung erklaren
lasst. Der Anschaulichkeit halber, soll im Folgenden das Beispiel Sinopec als
Paradigma fur die Entwicklung der Eigentumsstruktur im Olsektor gelten. Wie in Kapitel
drei gezeigt wurde, brach die chinesische Regierung die absolute staatliche
Eigentumsposition erstmals auf, als sie Anfang der 90er Jahre einige wenige hochst
profitable Unternehmen wie Sinopecs Shanghai Petrochemical Company (SPC) in
Aktienunternehmen umwandelte. Erst nach diesem Schritt, der Kapital fur die

Modernisierung der Unternehmen generieren sollte, begann die chinesische Regierung

29 ygl. Downs, (2006), S. 21.
280 ygl. Andrews-Speed (2004a), S. 172.
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mit der Grundung der groRen Unternehmensgruppen. Um die Kontrolle Uber die
Betriebe nicht zu verlieren, wurde am Anfang der Privatisierungspolitik eine sog. ,Split
Share“-Struktur (guquan fenzhi) eingefuhrt. Nach diesem Modell wurden die Aktien
eines Unternehmens in zwei Gruppen unterteilt: an der Borse frei handelbare und nicht
frei handelbare Aktien im Staatsbesitz. Dadurch sollte garantiert werden, dass der Staat
die Position als Mehrheitseigner und somit wichtige Kontrollmdglichkeiten tber seine
Unternehmen nicht verlor. Als Vertreter des Staates wurden die ,alten Sinopec und
CNPC Eigentiimer der nicht-handelbaren Aktien.?®* Nach der Industriereform von 1998
gingen die Aktien der Zweigfirmen an die bérsennotierten Kernunternehmen tber. Die
nicht zum Kerngeschaft gehérenden Eigentumspositionen (Cunxu-Betriebe) wurden
dagegen in die Mutterkonzerne eingegliedert, die wiederum als Vertreter des Staates

Mehrheitseigner an den bérsennotierten Kernunternehmen waren.

Im Falle Sinopecs bedeutet dies, dass die Staatsaktien der boérsennotierten
Tochterunternehmen wie SPC oder Sinopec Beijing Yanhua sich de jure im Eigentum
von Sinopec Corp. befinden. Sinopec Corp. wiederum wurde zu etwa 55% von Sinopec
Group gehalten. Der Eigentumer von Sinopec Group ist zu 100 Prozent der Staat, der
seit 2003 wiederum von SASAC vertreten wird (siehe Abbildungen 6 und 7 ).?#2 SASAC
ist damit lediglich direkter Eigentimer von Sinopec Group, und erst dadurch auch
Eigentimer an der bérsennotierten Kernfirma Sinopec Corp.. Naughton erachtet diese
lediglich indirekte Eigentiimerposition des Staates an den profitablen Kernunternehmen
als problematisch und geht soweit zu sagen, dass SASAC als offizieller Inhaber der
Staatsaktien kein wirkliches Portfolio von Unternehmen, sondern lediglich zahlreiche
semi-burokratische Organe einer Mittelebene zwischen Unternehmen und Regierung

halte.?83

6.1.2 Starkung der staatlichen Kontrolle durch Aktienreform

Aufgrund dieser stark begrenzten und eigentlich nur rein indirekten
Eigentimerposition des Staates an seinen profitablen Unternehmen war es Peking ein

zentrales Anliegen, unter der Aufsicht SASACs ein modernes Portfoliomanagement der

281 ygl. Mattlin, S. 25 ff.
%82 yigl. United States Securities and Exchange Commission (SEC) (2007a), S. 66.
283 yigl. Naughton (2006b), S. 7.
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Staatsbetriebe zu etablieren. Aus diesem Grund beschloss der Staatsrat im Jahr 2002
eine Aktienreform durchzufiihren, die zum einen die nicht-handelbaren Staatsaktien bis
zum Jahr 2006 schrittweise in handelbare umwandeln sollte. Dies sollte der Regierung
die Mdglichkeit geben, den Anteil an unwirtschaftlichen staatlichen Eigentumspositionen
auf dem Markt abzusto3en. Zum anderen wurden in einem zweiten Schritt die grof3en
Unternehmensgruppen, wie Sinopec Group und CNPC einer inneren Konsolidierung
unterzogen, in der die Kernfirmen Sinopec Corp. und PetroChina die im Umlauf
befindlichen Aktien ihrer Tochterunternehmen aufkaufen und in das eigene Portfolio
integrieren sollten (siehe Abbildungen 6 und 7). Da Sinopec Corp. bzw. PetroChina als
alleinige Eigentimer Gber zumeist 100% ihrer wichtigsten Firmen nun bessere Kontroll-
und Koordinierungsmoglichkeiten hatten, erhoffte man sich durch diese MalRBnahmen
effizientere Konzernstrukturen und weniger Wettbewerb zwischen den einzelnen
Tochterunternehmen. SASAC beschreibt diesen Vorgang als Gesamtnotierung (zhengti

shangshi) der Kernunternehmen. %*

Zwar kann man argumentieren, dass die
Umwandlung von nicht-handelbaren in handelbare Aktien die potentiellen
Kontrollmdglichkeiten der Regierung tber ihr Eigentum an den Olkonzernen vermindern
wirde. Doch weist Mattlin darauf hin, dass der chinesische Staat kein Interesse an
einem Verkauf seiner Anteile an den Olkonzernen habe. Der Grund hierfir ist die
strategische Bedeutung der Olindustrie fiir die nationale Sicherheit, die SASAC noch
einmal mit der Veroffentlichung einer Liste von strategischen Industrien Chinas im Jahr

2005, auf der die Olkonzerne ganz oben stehen, hervorgehoben hat.?®°

SASAC hielt Uber ihre 100%ige Beteiligung an den Gruppenunternehmen im
Jahr 2006 indirekt rund 76% der Aktien von Sinopec Corp.?®, 88% von PetroChina®®’
und 66% von CNOOC Ltd.?®® Durch die Akquisition der im Umlauf befindlichen Aktien
ihrer Tochterunternehmen durch das bdrsennotierte Kernunternehmen im Zuge der
Aktienreform, vergréRerten die Gruppenunternehmen zwar nicht ihre absoluten
Beteiligungen an den Kernunternehmen; das Portfolio und auch die Kontrollkapazitat
Uber die Tochterunternehmen konnte durch den Einbezug der im Umlauf befindlichen

%4 ygl. Mattlin, S. 27 f.

% ygl. ebd., S. 31

288 ygl. United States Securities and Exchange Commission (SEC) (2007a), S. 66.
%87 ygl. United States Securities and Exchange Commission (SEC) (2007b), S. 104.
288 \igl. United States Securities and Exchange Commission (SEC) (2007c), S. 104
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A-Aktien dennoch erweitert werden (siehe Abbildungen 6 und 7 ). Weiterhin gibt die
Gesamtnotierung SASAC als Eigentimer der Gruppeunternehmen und de facto
Eigentimer der borsennotierten Kernfirmen theoretisch mehr Kontrolle tGber den
Kapitalfluss der Firmen. Diese Gelder konnte die Behdrde fur die Umsetzung ihrer
politischen Prioritaten in der Unternehmensrestrukturierung nutzen.?®® Zieht man in
Betracht, dass Sinopec Corp., PetroChina und CNOOC Ltd. im Jahr 2005 zusammen
rund 43% aller Profite der Staatsunternehmen unter der Aufsicht SASACs
erwirtschaften, wird die Bedeutung dieser Schritte fiir die staatliche Kontrolle tber die
Unternehmen deutlich (siehe Abbildung 16).%*° Wie oben schon erwéhnt, werden
SASAC jedoch beim Zugriff auf die Profite der Unternehmen Grenzen gesetzt. Dies ist

Thema des folgenden Abschnittes.

6.2 Die Finanzbeziehungen
6.2.1 Die derzeitige Situation

In engem Zusammenhang mit den Eigentumsverhaltnissen stehen die
Finanzbeziehungen zwischen der Regierung und den Staatsunternehmen. Wahrend die
bdrsennotierten Kernunternehmen Sinopec Corp. bzw. PetroChina Dividenden an ihre
Mehrheitseigner Sinopec Group bzw. CNPC ausschitten, bezieht der Staat nur

Steuereinnahmen von den Unternehmen. 2%

Als de facto Eigentiumer der
bdrsennotierten Unternehmen und de jure Eigentimer der Gruppenunternehmen erhalt
der Staat keinerlei Zugriff auf die Gewinntransfers in Form von Dividendenzahlungen
innerhalb der Gruppen. Der Grund hierfir liegt in einer Bestimmung des
Unternehmensgesetzes von 1994, die es den Unternehmen erlaubt, ihre Profite selbst
einzubehalten.?®? Die Gruppenunternehmen finanzieren mit den Gewinntransfers ihrer
Tochter zumeist die Firmenstruktur ihrer unwirtschaftlichen ,Cunxu-Betriebe®. %%

Empirische Studien der Weltbank zeigen, dass Dividendenausschittungen an die

289 ygl. Mattlin, S. 31.
2% ygl. hierzu die eigenen Berechnungen in Abbildung 16.
21 ygl. Naughton, (2006a), S. 3.

292 ygl. Mattlin, S. 13.; Grund fiir die Entscheidung, dass die Unternehmen keine Dividenden an den staatlichen
Eigentlimer zahlen mussten, war unter anderem die schlechte finanzielle Lage der meisten staatseigenen
Unternehmen zu jener Zeit.

3 ygl. Li, Haohao, S. 329. ; Naughton (2006b), S. 8.
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Eigentimer die Unternehmensfihrung davon abhalt, Uberschissige Gewinne in

4 zwar kann man die Investitionen der

unprofitable Geschéafte zu investieren. #
Mutterkonzerne in die ,Cunxu-Betriebe” als unwirtschaftlich bezeichnen, doch folgen
CNPC und Sinopec mit dem Erhalt der ,Cunxu-Betriebe” nur den Aufgaben, die ihnen
bei der Industriereform von 1998 zugeteilt wurden, namlich soziale Harten abzufedern
und unprofitable aber dennoch wichtige Eigentumspositionen in der Gruppe zu

erhalten.?®®

Die staatliche Eigentimerposition wird von SASAC vertreten. SASACs
Vorsitzender Li Rongrong sieht die Aufgabe seiner Behdrde als Eigentimer der grof3ten
und wichtigsten Staatsbetriebe darin, zum einen die Reformen der Unternehmen
voranzutreiben und zum anderen gerade in Sektoren, die flr die nationale Sicherheit
von Uberragender Bedeutung sind, die wirtschaftliche Wertsteigerung der Unternehmen
mit strategischen Zielen der Regierung zu verbinden.?*® Mit der Veroffentlichung einer
Liste strategischer Industrien im Jahr 2005, stellte Li Rongrong offiziell die OI- und
petrochemische Industrie mit seinen drei Hauptvertretern Sinopec, CNPC und CNOOC
als strategisch wichtig heraus.?’

Um diese Reformen bewerkstelligen und sektortibergreifend koordinieren zu
konnen, will SASAC auf die finanziellen Mittel der Unternehmen selbst zugreifen.?®®
Dieses Vorhaben korrespondiert jedoch nicht mit der Wirklichkeit der
Eigentimerposition, da SASAC keinen direkten Zugriff auf die Profite der Unternehmen
hat. Der Einfluss des Staates als Eigentimer ist somit begrenzt durch
systemimmanente Defizite der staatlichen Eigentimerposition. Um diesem Problem
entgegenzutreten und um die eigene Stellung durch eine bessere finanzielle
Ausstattung zu untermauern, will SASAC seinen Einfluss auf die strategischen
Industrien durch Reformen in den Finanzbeziehungen starker zur Geltung bringen. Als
konkrete Mal3nahme hierflr entwickelte SASAC das sog. ,Managementbudget fur

Staatliche Vermdgensguter*.

24 ygl. Kuijs et al. S. 4f.

2% ygl. Li Haohao, S. 329.

2% ygl. Naughton (2006a), S. 3.
27 ygl. Mattlin, S. 16.

2% ygl. ebd. S. 15.
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6.3 Das geplante ,Managementbudget fur Staatliche Vermdégensguter*

Das Modell des ,Managementbudgets fir Staatliche Vermdgensguter® (guoyou
ziben jingying yusuan) sieht vor, dass SASAC einen bestimmten Teil der
Unternehmensgewinne nach Steuern direkt eintreiben und nach ihren Vorstellungen
reinvestieren kann.?* Die Idee wird von SASAC seit ihrer Griindung im Jahr 2003 mit
viel Nachdruck verfolgt. Die Kompetenz, tUber einen bestimmten Teil der Gewinne der
Staatsbetriebe verfiugen zu konnen, wirde SASAC nicht nur gegeniber den
staatseigenen Konzernen, sondern auch innerhalb der zentralstaatlichen Birokratie

starken.>®

Dieser Schritt und die Bedeutung der Olindustrie, welche die Olindustrie bei
diesem Vorhaben spielt, wird deutlich bei der Betrachtung der Wirtschaftsdaten der
Staatsbetriebe in Abbildung 16 und 17. So entsprachen die Gewinne vor Steuern der
Staatsunternehmen unter der Aufsicht der SASAC im Jahr 2005 mit ca. 626 Milliarden
RMB3% 3,4% des chinesischen BIP, mit einer Wachstumsrate von 28% im Vergleich
zum Vorjahr. 32 Davon wurden mehr als 40% alleine von den drei Olkonzernen
erwirtschaftet.*® Im Gesprach fiir ein Berechnungsmodell des Budgets sind bis zu 20%
der Profite nach Steuern eines Unternehmens. Die Berechnungsgrundlage soll nach
Aussage Li Rongrongs aber auch von den jeweiligen Sektoren und Art des
Unternehmens (fenlei shouqu) abhéangig gemacht werden. So kénnten fir den Olsektor
0-15% der Profite der staatlichen Olkonzerne in das geplante Managementbudget der
SASAC eingehen.?** ZugegebenermaRen ist dies eine sehr vage Quote, doch kann
man in Hinblick auf eine Entscheidungsfindung noch von harten Verhandlungen
zwischen den betroffenen Unternehmen, SASAC und anderen Regierungsakteuren

ausgehen.

Da die eigentlichen Budgetkompetenzen auf zentralstaatlicher Ebene beim

299 ygl. Beijing Daxue Jinrong yu Zhengquan yanjiu zhongxin [Finanz- und Wertpapierforschungszentrum der
Peking Universitat].

%09 Naughton (2006a), S. 2.

%1 Dies entspricht Nettogewinnen von 336 Milliarden RMB und einem Zuwachs von 34,5% gegeniiber dem
Vorjahr; vgl. ebd.

%92 ygl. Naughton (2006a), S. 2.
303 ygl. Mattlin, S. 31.
304 vgl.Shanghai Guozi [SASAC Shanghai].
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Finanzministerium liegen, kam es zu Verhandlungen zwischen SASAC und dem
Finanzministerium, wobei letzteres forderte, das Managementbudget unter seine
Aufsicht zu stellen. Wie zu erwarten war, folgten daraufhin heftige
Auseinandersetzungen und Verhandlungen zwischen den betroffenen Parteien. Auf der
einen Seite verhandelten die Vertreter der SASAC und des Finanzministeriums
insbesondere Uber die Frage, wem die letztendliche Budgetkompetenz zufallen wirde.
Das Finanzministerium furchtete einen zu groRen Machtgewinn fir SASAC und eine
Untergrabung seiner origindren Budgetkompetenzen. SASAC hingegen forderte eine
finanzielle Ausstattung, die es ihr erlauben wirde, die Unternehmensreform im
Staatssektor voranzutreiben und ein  modernes Management staatlicher
Vermogensguter aufzubauen. Dem gegenuber standen die Vertreter der grol3en
Staatsbetriebe, die um ihre Profite bzw. ihren Einfluss furchteten und die gesamte Idee
somit von vornherein ablehnten. 3% Inoffiziell haben sich die Parteien, i.e. SASAC und
das Finanzministerium im Jahr 2006 auf ein Modell geeinigt, das vorsieht, dass das
Finanzministerium weiterhin fir das Gesamtbudget und somit auch fir die Gelder aus
den Staatsunternehmen verantwortlich ist. SASAC soll jedoch ein eigenes Budget
bekommen, welches sich aus den Dividendenzahlungen und Vermégensverkaufen der
Staatsbetriebe zusammensetzt.*® Da SASAC keine normale Behérde, sondern eine
Sondereinheit unter dem Staatsrat ist, musste das Budget zudem noch vom

Finanzministerium abgesegnet werden. 3%

Fazit

Obwohl das Modell des Managementbudgets fur staatseigene Vermdgenswerte
bis zum heutigen Tag noch nicht offiziell auf zentraler Ebene eingefiihrt wurde und es
anscheinend noch Kontroversen tber Details gibt, so kann man doch feststellen, dass
die Zentralregierung ihre Eigentiimerposition gegeniiber den Olkonzernen in den letzten
Jahren erheblich starken konnte. Mit der zentralen SASAC schuf die chinesische
Fuhrung eine starke Organisation zur Uberwachung der staatlichen Olkonzerne.
SASAC zeigt mit ihrem Vorgehen in den Bereichen Unternehmenskonsolidierung durch

Aktienreform und Einfihrung des staatlichen Managementbudgets den Willen ihre

305 ygl.Naughton, (2006b), S. 14.
306 ygl.Shanghai Guozi [SASAC Shanghail.
%07 ygl.Naughton, (2005c), S. 8.
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eigene Position zu starken. Susan S. Shirk stellte schon 1992 fest:

~Agencies that generate revenues, who have control over a large number of
enterprises, and have ties to the top party leaders have more clout than agencies

without these resources.“>%

Ihre finanzielle Ausstattung wird es SASAC in Zukunft erlauben, ihre Position in
Verhandlungen mit anderen Regierungsressorts, aber auch mit staatseigenen
Konzernen deutlich zu verbessern und somit ihre Praferenzen Dbei

Unternehmensreformen und industrieller Regulierung durchzusetzen.

308 Shirk (1992), S. 72.
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7. Personal

7.1 Die Kompetenz der Personalernennung

309 unter anderem Kontrolle tiber die

Nach Erica Downs Ubt der Parteistaat
strategisch wichtigen Olunternehmen aus, indem er sich das Recht der Ernennung des
Managements vorbehalt.*® Damit praktiziert der Staat nach Naughtons Ansicht eine
wichtige Komponente der Eigentumsrechte an seinen Industrieunternehmen.3* In
Artikel 13 der ,Einstweiligen Bestimmungen® ist festgeschrieben, dass SASAC dem
Gesetz nach das Management und den Vorstand der Unternehmen unter ihrer Aufsicht
ernennt.®'? Diese normative Kompetenzzuteilung an die SASAC verdeckt jedoch den
Einfluss der KPCh, die traditionell die Kompetenz fir die Ernennung von Kadern und

Industriemanagern fiir sich reklamiert.*3

Die Kommunistische Partei kontrolliert durch das sog. Nomenklatursystem
(zhiwu mingsheng biao) die Ernennung, Beférderung, Versetzung und Entlassung fast
des gesamten FiUhrungspersonals und fast aller Kader in China. Dieses System stellt
fur die Partei ein wichtiges Instrument zur Sicherung ihres Machtanspruches dar und
dient der Durchsetzung ihrer Interessen in allen Bereichen der Wirtschaft, Politik und
Gesellschaft. ** Aufgrund ihres Status als Quasi-Ministerien wurden die obersten
Fuhrungsebenen der Olkonzerne vor 1998 durch das zustiandige Parteikomitee der
Holdingunternehmen gemé&R der Nomenklatur ernannt (siehe Abbildung 15).%*"° Die
grol3 angelegte Industrie- und Regierungsreform des Jahres 1998 ging einher mit einer
Reform des Nomenklatursystems. Der Parteistaat versuchte die zunehmend paradoxe
Aufgabe zu meistern, die Liberalisierung der Wirtschaft voranzutreiben und gleichzeitig
die politische Kontrolle wichtiger Industrien durch den Parteistaat zu gewéhrleisten.?'®
Die Restrukturierung der drei groBen Olkonzerne warf die Frage auf, wer in Zukunft das

%9 pDer Begriff umfasst hier die Kommunistische Partei und den Staatsapparat, die an der Spitze des
Machtgefliges der VRCh praktisch synonym sind.

310 ygl.Downs (2006), S. 23.

311 ygl. Naughton (2006b), S. 4.

312 ygl. ,Einstweilige Bestimmungen®.
313 ygl. Naughton (2003), S. 8.

1% ygl. Chan, S. 703, Brodsgaard, S. 363.

315 ygl. Chan, S. 708 f. Wie schon oben erwahnt, wurde auch das Management strategisch wichtiger
Produktionsfirmen wie Daging und SPC direkt vom Staatsrat und dem Organisationsbiro der KPCh ernannt.

316 ygl. ebd. S. 703.

90



Management ernennen sollte. Bedacht auf den Ausbau seiner Machtbasis, griindete
der neue Premier Zhu Rongji zu diesem Zweck das ,Komitee fur GroRe Firmen* unter
dem Personalministerium. Dieser Schritt |0ste einen Interessenskonflikt mit Li Peng und
anderen aus, die den Einfluss der Partei in diesem Bereich nicht beschnitten und

zudem Zhus Position geschwéacht sehen wollten. 3/

Nach langen Verhandlungen
einigten sich die Fraktionen letztendlich auf einen Kompromiss, der vorsah, dass
Personalentscheidungen bei Firmen, die als wichtig fur die nationale Sicherheit und fur
das wirtschaftliche Uberleben Chinas erachtet werden, von der oben schon
vorgestellten ,Zentralen Unternehmensarbeitskommission® getroffen  werden
(Abbildung 10, 12 und 15). Diese Kommission war eine ,Kompromissorganisation®, die
unter direkter Kontrolle des Standigen Ausschusses des Politbliros stand, dessen

ausfiihrendes Organ jedoch das Personalministerium war.3*?

Unter dem Druck der Industriereformen und dem Versuch politische
Entscheidungen zu institutionalisieren, versuchte die KPCh im Jahr 2003 ihren
Kompetenzanspruch bei Personalfragen mit der Fachkenntnis der SASAC zu verbinden.
Damit erhielt SASAC offiziell die Zustandigkeiten fur Personalfragen der Unternehmen
unter ihrer Aufsicht.3'® Trotz dieser normativen Kompetenzzuweisung an die SASAC,
ist es immer dennoch das Organisationsbiro des ZK der KPCh, das sich bei der
Ernennung der Geschéftsfihrer und der Vorstandsvorsitzenden der 53 grof3ten SASAC-
Firmen, unter denen sich auch die Olkonzerne befinden, das Recht der direkten
Ernennung ,in Koordination mit dem Parteikomitee der SASAC* vorbehélt. Damit sichert
sich das Zentralkomitee wichtige Ressourcen und Patronagebeziehungen zu
strategisch bedeutsamen Firmen. Erst auf der Ebene des stellvertretenden
Geschéftsfuhrers der Gruppenunternehmen wird das Parteikomitee der SASAC durch
das SASAC-Personalbiiro direkt aktiv.3*°

Als Eigentimer kann SASAC wiederum nur das Management der
Mutterkonzerne Sinopec Group, CNPC und CNOOC ernennen. Als Mehrheitseigner
kontrollieren diese wiederum die Personalentscheidungen der bdrsennotierten Tochter

317 ygl. Naughton (2003), S. 7 f.

318 ygl. Chan, S. 708; Naughton (2003), S. 7.
319 ygl. Naughton (2006b), S. 4f.

20 ygl. ebd. S. 5.
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Sinopec Corp., PetroChina und CNOOC Ltd.*** Der Durchgriff des Staates auf die
Personalentscheidungen der Tochter geschieht in der Regel jedoch dadurch, dass die
Vorstandsetagen der Gruppen- und der Kernunternehmen mit Personalunionen besetzt
werden. So war im Jahr 2005 Chen Geng gleichzeitig Geschaftsfiihrer von CNPC und
Vorstandsvorsitzender von PetroChina.®?? In der Sinopec Group fungierte ihr Prasident
Chen Tonghai auch als Vorstandsvorsitzender von Sinopec Corp. Fu Chengyu, der
Vorstandsvorsitzende von CNOOC hatte bei CNOOC Ltd. die Funktion des

Vorstandsvorsitzenden inne.*®

Dadurch, dass diese Personen von SASAC bzw. der
Partei ernannt wurden, sicherten sich die jeweiligen Institutionen wichtige Loyalitaten
und Einflussmoglichkeiten, um bestimmte Interessen durchzusetzen. Die Kontrolle der
Partei Uber solch bedeutende Personalfragen ist zudem als einendes Gegengewicht zur

Fragmentiertheit der birokratischen Struktur zu sehen.

7.2 Die Rolle der Fuhrungsspitze der Olkonzerne

Die Tatsache, dass Personalentscheidungen de facto in der Parteisphére
getroffen werden, impliziert, dass nicht nur der wirtschaftliche Erfolg, bzw. die fachliche
Kompetenzen als Kriterium fir die Wahl eines Managers herangezogen wird, sondern
auch Uberlegungen darlber getroffen werden, ob die entsprechende Person die
Interessen der Partei ausreichend vertritt.*** Die Erfahrung zeigt, dass hochrangige
Olkonzernfunktionare, die nicht nur wirtschaftlich, sondern auch im Sinne der Partei
erfolgreiche Arbeit geleistet haben, ihre Karrieren in der Partei oder in der Regierung
weiterverfolgen konnen. Beispielhaft hierflr sollen im Folgenden die Karrierespriinge
der drei Konzernchefs Li Yizhong, dem ehemaligen Hauptgeschaftsfihrer von Sinopec,
Ma Fucai, dem ehemaligen Hauptgeschaftsfuhrer von CNPC und Wei Liucheng, dem

ehemaligen Vorstandsvorsitzenden von CNOOC in die Politik erlautert werden.

Auf dem 16. Parteitag der KPCh wurden die drei Olkonzernmanager zu
standigen bzw. nicht-stdndigen Mitgliedern des Zentralkomitees der KPCh gewabhilt.

Dies bedeutete nicht nur einen bedeutenden Schritt hin zur Repréasentierung der

321 ygl. Zhang Jin, S. 122, 127.

%22 Die vier Vizeprasidenten von CNPC saBen zudem im Aufsichtsrat von PetroChina.
323 yigl. Jahresberichte des Jahres 2005 von Sinopec Corp., CNOOC Ltd. und PetroChina.
324 ygl. Downs (2006), S. 23.
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Wirtschaft in der Partei, sondern verweist gleichzeitig auf die Wichtigkeit der Olindustrie

fur den Parteistaat.3?®

Wahrend Ma Fucai sich mit einem nicht-standigem Sitz im ZK
begnigen musste, erhielt Li Yizhong einen standigen Sitz. Mit dieser Entscheidung
honorierte die Partei auf subtile Art und Weise die Rolle Lis, der bei Demonstrationen
von freigestellten (xiagang) Olarbeitern eine starkere Hand als Ma zeigte. Dariiber
hinaus sollte Ma urspriinglich Gouverneur von Shandong werden, einen Posten, den er
dadurch verlor, dass er als Chef von CNPC und PetroChina eine tddliche Gasexplosion
in Sichuan inkompetent managte.**® Heute ist Li Yizhong stellvertretender Vorsitzender
und erster Parteisekretdr der SASAC und somit nach Li Rongrong der zweitstarkste
Mann der Behorde. Ma Fucai hat den Posten des stellvertretenden Direktors des
Staatlichen Energiebliros der Energiefihrungsgruppe inne. Wei Liucheng hingegen
wurde fur sein erfolgreiches Management nicht nur mit einem nicht-standigen Sitz im
ZK der KPCh belohnt, sondern wurde kurze Zeit spater sogar zum Gouverneur und
Parteivorsitzenden der Provinz Hainan ernannt, wo CNOOC im Raffineriebereich grol3e

Kapazitaten errichtet hat.3?’

7.3 Die , Pipeline* der Olindustrie in die Politik

In der Literatur wird hervorgehoben, dass die Kompetenz der Partei, Uber
Personalfragen in Regierung und Industrieunternehmen zu entscheiden, ein gewisses

MaR an Kontrolle tber deren Aktivititen gewéhrleistet. 3%

Diese ,Top-Down-
Kontrolle* wird jedoch verwassert durch ein Charakteristikum, welches Lieberthal als
Konsequenz der fragmentierten birokratischen Struktur analysierte. Nach Lieberthal
und Oksenberg kdnnen Interessensgruppen auf unteren Ebenen, durch Kontakte zur
obersten Fiuhrungsetage, birokratische Hurden umschiffen, bzw. den Konsens in der
Entscheidungsfindung auf den unteren Ebenen umgehen, indem sie bestimmte Themen

nach oben wandern lassen, wo machtige Individuen oder Organisationen mit ihrer

325 Neben den drei Olkonzernmanagern, erhielten noch die Vorsitzenden der vier chinesischen Staatsbanken Sitze im
ZK. Vgl. Naughton (2003), S. 9.

326 Die Gasexplosion in Sichuan war gleichzeitig Anlass fiir Mas Riicktritt vom Posten des Hauptgeschaftsfiihrers
bei CNPC und Vortandsvorsitzender bei PetroChina. Dass Mas Stern im Sinken begriffen war, macht Downs
zusitzlich an der Tatsache fest, dass es Ma Fucai nicht schaffte den Vertrag mit Russland tiber eine Olpipeline von
Sibirien nach China vor dem Eingreifen der Japaner zu sichern. VVgl. Downs (2006) S. 23.

%27 ygl. Downs (2006), S. 23.
328 yygl. Downs, (2006) S. 23; Shirk, S. 63.
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Autoritat Einfluss auf die Verhandlungen uber bestimmte Projekte nehmen.®?° Von
herausragender Bedeutung hierbei ist die Tatsache, dass genau jene Projekte groR3e
Aussicht auf Erfolg haben, die durch ein oder mehrere nationale
Fiihrungspersonlichkeiten personlich unterstiitzt werden.**° Hierzu wendet sich im Falle
der Olkonzerne das Management an Individuen auf oberster Ebene, die personliche
Verbindungen zu den jeweiligen Unternehmen haben, um ihre Unterstiitzung zu
erfragen.®! Zwar kann man heutzutage nicht wie Lieberthal und Oksenberg in den 80er
Jahren von einer ,Olfraktion” in der Regierung sprechen.®*? Man kann jedoch einzelne
Individuen ausmachen, die es wahrend der Reformperiode durch ihre Laufbahn in der
Olindustrie zu politischen Karrieren an die Spitze des Parteistaates gebracht haben. Es
ist anzunehmen, dass die Verbindungen zu den Wiegeplatzen ihrer Karriere nicht
abgerissen sind und die Olkonzerne ihre Interessen durch diese ,Pipelines” gezielt

platzieren kénnen.3*

Wie aus Abbildung 18 ersichtlich wird, haben nicht nur Ma Fucai, Chen Geng, Li
Yizhong und Wei Liucheng wichtige Positionen in den zentralen Partei- und
Regierungsorganen inne. Daneben finden sich auch noch Personlichkeiten wie Chinas
Vizeprasident Zeng Qinghong®*, den Minister fiir Offentliche Sicherheit Zhou Yongkang,
die stellvertretende Premierministerin Wu Yi und Xu Dingming, einer der derzeit
stellvertretenden Direktoren des Energieblros der FUhrungsgruppe Energie und
ehemaliger Leiter des Energieamtes der NDRC. Daruber hinaus rekrutieren sich
zahlreiche Mitarbeiter des Energieamtes und des Energieblros aus den

Olunternehmen.3*®

Um die Funktionsweisen solcher ,Pipelines” zu veranschaulichen, weist Downs
beispielhaft auf das Genehmigungsverfahren des Staatsrates fir Auslandsinvestitionen

der Olkonzerne hin. Investitionen auRerhalb Chinas in einer Hohe von Uber 30 Mio.

329 ygl. Lieberthal / Oksenberg (1988), S. 22 f.
30 ygl. ebd. S. 27

31 ygl. ebd. S. 30.

32 ygl. ebd.. S. 43 ff.

333 ygl. Downs (2006), S. 22.

%4 Wie Wang Zhengxu schreibt, begann Zeng seine Karriere in den friihen 80er Jahren in der Olindustrie

noch unter dem zur einflussreichen Olgruppe gehérendem stellvertretendem Premierminister Yu Qiuli,
der ein Freund seines Vaters war. Von dort aus kniuipfte Verbindungen zur Shanghai-Gruppe, durch die er
in den 90ern zum vielbeachteten Berater von Jiang Zemin wurde (vgl. Wang, Zhengxu, S. 123.)

3% ygl. Guo, Dapeng (2004).
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USD mussen von der NDRC genehmigt werden, wohingegen bei einer Uberschreitung
von 200 Mio. USD eine Genehmigung des Staatsrates vorliegen muss. Zu Spannungen
kann es kommen, wenn mehr als ein Unternehmen sich um ein und dasselbe Projekt
bewirbt. Fur gewdhnlich halt sich der Staatsrat dann bei seiner Entscheidung an die
Vorschlage der NDRC. Es ist jedoch nicht ungewohnlich, dass ein Konzern die
Entscheidung aufgrund personlicher Beziehungen zwischen Funktionaren der Firma
und der NDRC zu seinem Vorteil beeinflussen kann. Im Rahmen von Interviews mit
Downs beklagten Sinopec-Mitarbeiter die Tendenz der NDRC, CNPC den Zuschlag zu
geben, da zahlreiche hochrangige NDRC-Mitarbeiter vor ihrer administrativen Karriere
bei CNPC beschaftigt waren.**® Bo Kong erkennt in den vertikalen Verbindungen und
dem Austausch von Personal zwischen Regierung und Industrie Grenzen fur die
Kapazitat des Staates, objektiv eine koharente Politik fiir den Olsektor zu formulieren.
Nicht nur konnten institutionelle Reformen, die den Einfluss der Olkonzerne schmélern
wirden durch solche Kanale verwassert werden. Auch konkrete Vorhaben der
Regierung zur Steigerung der Energiesicherheit Chinas konnten negativ von den

individuellen Interessen gesteuert werden.>*’

336 ygl. Downs (2006), S. 40.
%37 ygl. Bo, Kong (2006) S. 73 f.
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8. Schlussfolgerungen

,OU duan si lian* [Zwar wurde die Lotuswurzel gebrochen, doch ihre beiden
Enden werden weiterhin durch die Lotusfaden verbunden] — diese chinesisch
Sprichwort, das zumeist im Zusammenhang mit Liebenden gebraucht wird, trifft auch
auf das Verhaltnis zwischen der chinesischen Olindustrie und der Regierungsbiirokratie
zu. Obwohl die chinesische Regierung die Trennung von Regierungsverwaltung und
operativem Geschaft der Unternehmen in den Reformen von 1998 nominell vollzog,
zeigten die vorangegangen Kapitel, dass die Verbindungen zwischen den in
planwirtschaftlichen Zeiten vereinten Teilen des Olsektors noch lange nicht abgerissen

sind.

Durch die Entscheidung, entlang administrativer Weisungslinien die chinesische
Olindustrie zu reformieren verhinderte der Staatsrat, dass einzelne Unternehmen der
Branche aus eigenem Antrieb heraus und somit auch mit eigenen Zielsetzungen zu
international wettbewerbsfahigen vertikal vollstandig integrierten Olfirmen entwickeln.
Der strategische Charakter der Industrie veranlasste die Regierung die
Umstrukturierung nach ihren Vorstellungen durchzufihren, sodass drei ,Nationale
Champions” entstanden, die zum einen von der Regierung durch ihre
eigentumsrechtlichen Kompetenzen kontrolliert werden, zum anderen aber auch
innerhalb eines von der Regierungsburokratie geschaffenen institutionellen Rahmens
autonom ihren Geschaften nachgehen kénnen, mit dem Ziel die Wirtschaftlichkeit zu
steigern und das ,Shareholder-Value* zu erhéhen. Als Eigentimer der Unternehmen
stellt die chinesische Regierung im Gegensatz zu anderen Investoren nicht nur
Renditeerwartungen an seine Olkonzerne, sondern fordert von ihnen auch, im Interesse
der Energiesicherheit des Landes zu handeln. Wahrend Investoren von den Firmen
normalerweise eine Eigenkapitalrendite von etwa 15% erwarten, akzeptiert die
chinesische Regierung als Mehrheitseigner der Olkonzerne auch sehr niedrige
Renditeraten, solange sie eine ausreichende Versorgung mit Ol gewéhrleisten

konnen. 338

Die Regierung als Eigentimer hat das Recht, Gber die strategische Ausrichtung
der Olunternehmen mit zu entscheiden. Allerdings wird die Kapazitat der Regierung,

eine koharente Energiepolitik, die verschiedene Energiebereiche und Akteure zum

338 ygl. Downs (2006), S. 36.
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Wohle der nationalen Energiesicherheit koordiniert, zu formulieren durch den
fragmentierten Charakter der birokratischen Struktur untergraben. Wie in Kapitel funf
dargestellt wurde, blockieren sich dabei nicht nur die einzelnen burokratischen Organe
gegenseitig, sondern die ,Lotusfaden* der Olindustrie beeinflussen durch ihre
Reichweite sowohl die strukturelle Organisation der Birokratie, als auch die eigentliche
Arbeit der einzelnen Organe. Die ausschlaggebenden Faktoren fur diesen Einfluss sind
das Know How, die personelle Starke, finanzielle Mittel der Olkonzerne und Kontakte
auf personlicher Ebene.

Wahrend der Neuausrichtung der staatlichen Rolle gegentber der Industrie, trat
die Regierungsburokratie in ihre neue Rolle als Regulierer und Politikformulierer zurtck.
Die Rolle des Eigentimers war mit der Abschaffung der Branchenministerien und der
hiernach erfolgten ,zhengqi-fenkai-Politik” jahrelang sehr unklar geregelt. Erst mit der
zentralstaatlichen SASAC konnte die Regierung ihre Eigentimerverantwortlichkeiten
und —rechte in einer Behdrde bundeln. Es macht den Anschein, als ob dieses neue
Organ des Staatsrates durch seine Kompetenzen in Zusammenarbeit mit der Partei
Uber wichtige Personalfragen zu entscheiden, die Reformstrategie fur die staatseigenen
Unternehmen zu formulieren und durchzufiihren, sowie tUber den baldigen Zugriff auf
hohe Summen von Kapital aus den Kassen der Unternehmen zu einem machtigen
Akteur der burokratischen Struktur aufsteigen wird, der durch seine Stellung, seinen
Auftrag und seine finanziellen Mittel das autonome Agieren der Olkonzerne
beschneiden kann. Fraglich bleibt nur, ob die Interessen, die SASAC in der
Industriepolitik verfolgt mit den Interessen der Akteure der Energiepolitik in Einklang zu
bringen sind, oder ob auch in diesem Bereich Koordinierungsprobleme auftreten, die
durch die burokratische Struktur hervorgerufen werden.
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GRAFIKEN UND TABELLEN

Abbildung 1: Chinas Produktion und Verbrauch von Rohdl 1980-2005

Grafik 1: Chinas Produktion und Verbrauch von Rohol 1980-2005
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Abbildung 2a: Anteile der einzelnen Energierohstoffe am Priméarenergieverbrauch
der VRCh 1980-2002

Anteile der Energierohstoffe am Primarenergieverbrauch der VRCh 1980-2002
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Quelle: Lawrence Berkeley National Laboratory (2004): ,,China Energy Databook Version 6.0 — June
2004".
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Abbildung 2b: Primarenergieverbrauch der VRCh 1980-2002 (nach Rohstoffen)

Absoluter Verbrauch von Priméarenergierohstoffen in China 1980-
2002
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Quelle: Lawrence Berkeley National Laboratory (2004): ,,China Energy Databook Version 6.0 — June
2004".

Abbildung 3: Hierarchische Ebenen der Zentralregierung
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Abbildung 4a: Die funktionale Trennung der Ol- und petrochemischen Industrie
vor 1998
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Abbildung 4b: Die funktionale Trennung der Ol- und petrochemischen Industrie
vor 1998 und die Industriestruktur nach der vertikalen Integration von 1998
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eigene Grafik
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Abbildung 5: Organisatorische Merkmale der Nationalen Olkonzerne
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Quellen: Jahresabschlussberichte von Sinopec Group, Sinopec Corp. CNPC und PetroChina des Jahres

2001.

Abbildung 6: Eigentumsverhaltnisse von PetroChina 2002-2006

vor Aktienreform: ca. 2002 Ejgentumsstrukturen von

CNPC vor und nach der Aktienreforme
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Quelle: PeiroChina Annual Report der Jahre 2002 und 2006

[ kpch [

nach Aktienreform: 2005/06

Staatsrat ]

I v

SASAC

& Ay 100%

CNPC

N

Uniernehmensstrukiur vor CNPC
dCunxu-Betrisbaly besfehand aus kisinersn
Service- und Produklionsuniernehmen

CNPC

88%"

‘L 88%"

PetroChina

PetroChina ist nur in Hong Kong notiert
Daher gibt es nur handelbare H-Aktien
Alle anderen Aktien sind nicht-handelbare
Staatsaktien Y.

(
PetroChina

H-Aktien

.

PetroChina ist nur in Hong Kong notiert
Daher gibt es nur handelbare H-Aktien

100%
> Daging Qilfield Company Ltd

Daging Oilfield Company Ltd «

] 100%

67%
—D[ Jilin Chemical Industrial Co. Ltd

Jilin Chemical Industrial Co. Ltd

] 99%

88%
—D[ Daging Yu Shu Lin Co. Ltd

Daging ¥u Shu Lin Co. Ltd

] 88%

82%
—D[ Liaohe Jinma Qilfield Co. Ltd

Liache Jinma Qilfield Co. Ltd

]l 99%

81%
—D[ Jinzhou Petrochemical Co. Ltd

Jinzhou Petrochemical Co. Ltd

] 88%

Andere nicht-brsenotierte  Firmen und
sino-ausindische  Joint Ventures

100% [

Andere nicht-brsenotierte Firmen und
sino-ausindische Joint Ventures

)
)
)
)
)
)

e W e W e W e N Y

] 100%

101



Abbildung 7: Eigentumsverhaltnisse von Sinopec Corp. 2002-2006

or Aktienreform ca. 2002

nach Aktienreform 2005/06
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Abbildung 8: Anteil des Daqging-Olfeldes an der gesamten Rohdlproduktion

Chinas
Anteil Dagings an der Gesamtproduktion von Rohdl in China
100%
80%
60%
B Gesamtproduktion
M Daging
40%
20%
0%
O A H>O DO A > o DO A AN A O DX O DO NP RO D
2> 27 2 2”0 © RN G AR DR R R DR R LS
Y FF PP I PSS e e I PP
Jahr

Quelle: Lawrence Berkeley National Laboratory (2004): ,,China Energy Databook Version 6.0 — June

2004
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Abbildung 9: Die Regierungsbiirokratie des Olsektors 1993-98
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Abbildung 10: Die Regierungsbirokratie des Olsektors 1998-2001

(MLR,

Handels-
ministerium

NEPA

eigene Grafik

( ~\
Staatsrat
L Jj )
~
SDPC

Flnanz
mlnlsterlum

ZK der KPCh

SETC Unternehmensarbeits-
kommission
W,

Zentrale

=~

Prelsb ergleb
SDPC SDPC

SBPCI ]

N Nationale ...Ikonzerne ]<

103



Abbildung 11: Die organisatorische Struktur des , Staatsburos der
Petrochemischen und Chemischen Industrie* (SBPCI)
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Quelle: Zhang, Jin, S. 105.
Abbildung 12: Die Regierungsbiirokratie des Olsektors 2001-2003
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Abbildung 13: Die Regierungsbiirokratie des Olsektors 2003-2005
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Abbildung 14: Die Mitglieder der Fihrungsgruppe des Staatsrates zu
Energiefragen im Mai 2005

Name
Wen Jiabao (Vorsitzender)
Huang Ju (stellv. Vors.)

Zeng Peiyan (stellv.
Vors.)

Ma Kai

Li Zhaoxing
Xu Guanhua
Jin Rengiing
Sun Wensheng

Titel

Ministerprasident

Stellv. Ministerprasident
Stellv. Ministerprasident

Minister, NDRC

Minister, AulRenministerium

Minister, Ministerium fir Wissenschaft und Technologie
Minister, Finanzministerium

Minister, MLR
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Du Qinlin Minister, Landwirtschaftsministerium

Bo Xilai Minister, Handelsministerium

Li Rongrong Minister, SASAC

Xie Zhehua Direktor, SEPA

Li Yizhong Stellv. Vorsitzender, SASAC

Chai Songyue Vorsitzender, Staatliche Regulierungskommission fur Strom

Ge Zhenfang Stellv. Vorsitzender des Generalstabs der
Volksbefreiungsarmee

Quelle: Downs (2006), S.19.

Abbildung 15: Ubersicht tiber eigentumsrechtliche Kompetenzen der
Regierungsburokratie an den Olkonzernen 1993-2005
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Abbildung 16: Gewinne der Unternehmensgruppen und ihrer borsennotierten Tochter im
Jahr 2005 (Angaben in Mrd. RMB)

2005

Gewinne v. St.

Gewinne n. St.

(Mrd. RMB) (Mrd. RMB)
Sinopec Group 55,7 21,9
CNPC 177,0 106,1
CNOOC Group 38,8 19,1
Gesamt 271,5 147,1
Gewinne aller zentralen SASAC-
Unternehmen 626,0
Anteil der Olkonzerne an
Gesamtgewinnen der SASAC-
Unternehmen 43,4%
Sinopec Corp. 61,5 39,6
PetroChina 193,8 139,6
CNOOC Ltd. 38,5 25,3
Gesamt 293,8 204.,5

Quelle: eigene Berechnungen auf Grundlage der Finanzdaten aus den Jahresberichten von Sinopec

Corp. PetroChina und CNOOC Ltd. des Jahres 2005

Abbildung 17: Die profitabelsten Industriebetriebe unter Aufsicht der zentralen

SASAC im Jahr 2005

Unternehmen | Sektor

Rang

1 PetroChina Ol / Petrochemie

2 China Mobile | Telekommunikation

3 Sinopec Ol / Petrochemie

4 CNOOC Ol / Petrochemie

5 China Telekommunikation
Telecom

6 Shenhua Energie

7 Baosteel Stahl

8 COSCO Logistik

9 Chaleo Aluminium

10 State Grid Energie

11 Amban Steel | Stahl

Pofite (Mrd RMB)

175,6
78,2
55,2
35,8
33,9

22,1
22,1
30,0
15,0
14,4
10,5

Quelle: Mattlin, S. 38

107



Abbildung 18: Persdnliche Verkntpfungen der Regierungsbirokratie mit der

Olindustrie
Name Postition ...lindustrie Position Regierung Postition Partei ...Ikonzerr
Minister und Parteisekret fMLE
Zhou Yongkang Vorstandsvorsitzender CNPC (1996-98),  (1988-99); Miglied des Staatsrates polith 7o Sinopec
€ aicN Vizeminister der ...lindustrie (1985-88)  (2003), Minister der ...ffentlichen P
Sicherheit (2003);
. Chef von Daging (1887-1998) . .
E?XEK“’" Vorstandsvorsitzender CNPC (1998-2004); (S;(fi't"go\g;r)s“ze”der des Energieb 10 ;o alkomitee  CNPC
Vorsitzender PetroChina (1998-2004))
Deputy General Manager, Parteisekret t1 . . Lo .
R . . Vize-Premier im Staatsrat (seit 2003), . .
Wu Yi B ;/E?)nshan Petrochemical Corporation (1983- Gesundheitsministerin (2003-2005) Politb fo Sinopec
S General Manager Sinopec Corp. (1998- .
LLY IZh ong 2003); Vorsitzender Sinopec Corp. (2002- Vorm_tzenQer des SASAC Zentralkomitee Sinopec
60aBiU Parteikomitees
2005)
Zeng Qinghong Stellv. Vorsitzender CNOOC und - . .
& T . Iministerium (1983-84) Vice-Pr §ident der VRCIZentralkomitee CNOOC
Xu Dingming Stellv. Vorsitzender des Energieb f
o5 fise Vorsitzender der Planungsabteilung CNPC Generaldirektor des Energieamtes der CNPC
NDRC (2005)
Wei Liucheng  General Manager CNOOC (1998-99); Gouverneur Provinz Hainan (2004- .
606 Vorsitzender CNOOC (1999-2003) 2007) Zentralkomitee  CNOOC
%‘;‘ ceng sident Petr@itiktoX9OSBRE) (1998-2001)  Zentralkomitee CNPC

Quelle: www.chinavitae.com; zahlreiche Jahresberichte von CNPC, Sinopec und CNOOC
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