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Wettbewerb und Regulierung
im chinesischen
Telekommunikationssektor:
Herausforderung fiir
auslandische Investoren

1 Einleitung

Seit kurzem kann sich die Volksrepublik China riithmen,
der weltweit grofte Markt fiir Telekommunikation — ge-
messen an der absoluten Zahl der Nutzer — zu sein. Diese
Tatsache allein kann begriinden, warum es sinnvoll ist,
sich mit der Entwicklung des Marktes in China auseinan-
der zu setzen. Tatséchlich gibt es bereits heute ein grofies
Interesse am chinesischen Telekommunikationsmarkt im
Ausland. Da aber die Erfahrung mit der Entwicklung an-
derer Branchen in China lehrt, dass die absolute Grofe des
Binnenmarktes noch keine Garantie fiir ein erfolgreiches
Engagement auslandischer Unternehmen ist, erscheint es
notwendig, die Entwicklungen der Branche genauer zu be-
leuchten.
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schliefend wird diskutiert, welche besonderen Herausfor-
derungen der WTO-Beitritt Chinas fiir die chinesische
Wirtschaftspolitik im Bereich Telekommunikation hervor-
bringt und wie vor diesem Hintergrund die gegenwirtige
und zukiinftige Wettbewerbssituation im chinesischen Te-
lekommunikationssektor einzuschatzen ist.

2 Wachsende Bedeutung des chi-
nesischen Telekommunikations-
marktes

Das wachsende internationale Interesse am chinesischen
Telekommunikationsmarkt wird durch verschiedene Ein-
fliisse gendhrt, die zum Teil in der Entwicklung und den
Besonderheiten des chinesischen Marktes selbst liegen
(Pull-Faktoren), zum Teil in Faktoren, die von aufien auf
den Markt einwirken (Push-Faktoren).

2.1 Pull-Faktoren der Bedeutung des chi-
nesischen Telekommunikationsmark-
tes '

Aufmerksamkeit wird der chinesischen Telekommunika-
tionsbranche vor allem wegen der hohen Wachstums-
raten wahrend der neunziger Jahre zuteil (siehe Tabelle
1). Wahrend die Telekommunikationsversorgung in China
zu Beginn der neunziger Jahre mit nur 1,1 Festanschliis-
sen pro 100 Einwohner noch auf sehr niedrigem Niveau
lag, hat sich seither die Versorgung der Bevolkerung mit
Telekommunikation dramatisch verbessert. Insbesondere
in den Stddten wird ein beachtlicher Versorgungsgrad er-
reicht. Aber auch in landlichen Regionen konnte das Fest-
netz ausgedehnt werden. Ende 2002 waren 87,90 Prozent

Tabelle 1: Entwicklung ausgew:'«ihlter‘ Telefonservicebereiche

Yuan 1990 1995 2000 2001 2002 3.Q. 2003
Umsatz Telekommunikation Mrd| 10,96 87,55 455,99 409,88 520,11
Ferngesprachsverbindungen Mrd.| 1,06 9,7 21,08 22 19,28
Lokale Festanschlisse Mio | 6,85 40,96 144,83 180,37 214,22 250,47
Mobilnetzabonnenten Mio .| 0,02 3,63 84,53 145,22 206,01 249,97
IPaging-Abonnenten Mio | 0,44 17,43 48,84 36,06 18,72
Festnetzanschlisse je 100 Einw. 051 4,66 20,1 25,9 33,6
Mobiltelefone je 100 Einwohner 6,77 112 16,1

Anmerkung: Die Angaben zum Branchenumsatz bis zum Jahr 2000 und ab dem Jahr 2001 sind nicht vergleichbar. Der Umsatz
bis 2000 wird in ,vergleichbaren Preisen des Jahres 1990“ angegeben, die Daten ab 2001 in ,vergleichbaren Preisen des Jahres

2000“.

Quelle: China Statistical Yearbook, verschiedene Jahrginge; Ministry of Information Industry, ,2003 nian 1-9 yue tongxin hangye
zhuyao zhibiao wancheng gingkuang® (,Wichtige Daten der Informationsindustrie fiir die Monate Januar bis September 2003),

in: www.mii.gov.cn, 24.10.2003.

Der vorliegende Beitrag tut dies, indem er zunéchst die
Faktoren analysiert, welche die aktuelle Faszination des
Marktes ausmachen. Danach wird ein analytischer Rah-
men fiir die Erfassung und Bewertung von Wirtschafts-
politik im Telekommunikationssektor eingefiihrt, der an-
schliefend auf die chinesische Wirtschaftspolitik im Be-
reich Telekommunikation angewendet wird. Besonderes
Augenmerk liegt dabei auf den bisherigen Ansitzen zu
Liberalisierung, Deregulierung und Privatisierung. Ab-

aller Dorfer an das Festnetz angeschlossen.

Das Geschiftsvolumen der Branche stieg in den neun-
ziger Jahren um durchschnittlich mehr als 40 Prozent pro
Jahr, also deutlich stirker als das Bruttoinlandsprodukt.
Fiir das Jahr 2001 ergibt sich anhand der Daten des Sta-
tistischen Jahrbuches zwar eine negative Wachstumsrate,
diese ist aber auf eine Umstellung des zugrunde geleg-
ten Basisjahres fiir die Preise zuriickzufiihren. Wurden
die Angaben zum Geschiftsvolumen bis zum Jahr 2000
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,in Preisen von 1990“ gemacht, wurde im Jahr 2001 auf
der Basis der Preise von 2000 kalkuliert.

Die Entwicklung des chinesischen Telekommunikati-
onsmarktes wiirde international nicht so viel Aufsehen er-
regen, wenn nicht das Wachstumspotenzial des Mark-
tes als auferordentlich groff angesehen wiirde. Trotz der
raschen Entwicklung der letzten Jahre ist der Ausbau der
Telekommunikation in China in vielen Regionen noch auf
Entwicklungslandniveau und auch in den Zentren Beijing,
Shanghai und Guangzhou ist die Versorgungsdichte noch
deutlich unter dem Niveau der Industrieldnder. In der Ver-
gangenheit wurden die offiziell formulierten Zeithorizonte
fiir den Ausbau der Telekommunikation regelmafiig unter-
schritten,! und auch die Ziele, die das Ministry of Informa-
tion Industry (MII) beziiglich der Entwicklung der Abon-
nenten von Telekommunikationsdienstleistungen im Rah-
men des 10. Fiinfjahresplanes formuliert hat, sind groffen
Teils bereits vorzeitig im Jahr 2003 Wirklichkeit gewor-
den. Aktuelle Prognosen gehen weiter von einem Wachs-
tum der Telekommunikationsbranche in China von deut-
lich iiber 10 Prozent aus.?

Ein genauerer Blick auf die Entwicklung zeigt, dass
das rasche Wachstum des Marktes zugleich von einem
kontinuierlichen Strukturwandel begleitet wurde. Lag
der Schwerpunkt des Wachstums in der ersten Phase der
neunziger Jahre vor allem in der Ausdehnung des Festnet-
zes und der Zahl der Festnetzanschliisse (sieche Abbildung
1), so weitete sich in der zweiten Hilfte der neunziger Jah-
re vor allem die Zahl der Paging-Abonnenten aus. Seit
dem Jahr 2000 wird die Marktentwicklung in erster Linie
durch die rasche Zunahme der Mobilfunkabonnenten ge-
tragen. Gleichzeitig konnte die Zahl der Festnetzabonnen-
ten weiter ansteigen. Letzteres ist u.a. auf die wachsende
Verbreitung des Internets zuriickzufiihren. Die Zahl der
Paging-Nutzer nimmt dagegen seit dem Jahr 2001 abso-
lut ab.

Abbildung 1: Abonnenten- bzw. Nutzerentwick-
lung ausgewihlter Telekommunikationsdienstleis-
tungen
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Quelle: China Statistical Yearbook, verschiedene Jahrginge.

Ursachen fiir diesen Strukturwandel sind in erster Li-
nie Verdnderungen in den absoluten und relativen Preisen
und ein daraus resultierender Wandel in den Konsumge-

1Vgl. Lu Ding (2002), ,,Building up China’s Telecommunications
Infrastructure®, in: Wong, John, Lu Ding (Hrsg.), China’s Economy
Into the New Century — Structural Issues and Problems, Singapore:
Singapore University Press, S.328.

2Vgl. Skillnet (2003).
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wohnheiten. So waren die Bereitstellungskosten und die
Wartezeiten fiir Festnetzanschliisse zu Beginn der neunzi-
ger Jahre noch sehr hoch. In den frithen neunziger Jahren
lagen die Installationskosten fiir einen Festnetzanschluss
bei 2.000 bis 5.000 RMB und damit etwa gleich bzw. mehr
als doppelt so hoch wie der Durchschnittslohn.® Demzu-
folge waren private Festnetzanschliisse noch nicht sehr
verbreitet. 1992 waren nur 45 Prozent der stddtischen
und ca. 35 Prozent der landlichen Anschliisse in priva-
ten Haushalten.* Die Attraktivitit des Paging bestand in
dieser Situation darin, dass der Nutzer leicht zu kontak-
tieren war, und dann z.B. von einem Gffentlichen Telefon
oder einem Telefon seiner Arbeitsstitte zuriickrufen konn-
te. Obwohl Mobiltelefone eine noch flexiblere Nutzung als
Pager ermoglichen, waren sie in der zweiten Haélfte der
neunziger Jahre preislich hiufig keine Alternative.> Die
vergleichsweise hohen Bereitstellungskosten und vor al-
lem das Anfallen von Gebiihren bei Anrufer und Ange-
rufenem machten die Nutzung des Pager selbst noch fiir
Mobilfunkabonnenten interessant.

Nachdem ab 1999 die Bereitstellungsgebiihren fiir
einen Festnetzanschluss deutlich gesenkt und ab Juli 2001
abgeschafft wurden, entfiel ein wichtiges Argument zu-
gunsten des Paging im Vergleich zu Festnetzanschliissen.®
Zugleich ist der Anteil der privaten Anschliisse an allen
Festnetzanschliissen bis Ende 2002 auf 75 Prozent in der
Stadt und 92 Prozent auf dem Land gestiegen. Aufgrund
gesunkener Gerétepreise und eines heftigen, zum Teil il-
legalen Preiswettbewerbs zwischen den Mobilfunkanbie-
tern” ist Paging auch gegeniiber der Mobiltelefonnut-
zung nur noch bedingt wettbewerbsfahig. Einen stérkeren
Druck auf die Preise der Mobiltelephonie {ibt gegenwértig
die Einfiihrung von ziaolingtong-Telephonie (PHP, per-
sonal access phone system) aus.® Diese Technik, mit der
es moglich ist, iiber mobile Endgeréte mit Hilfe des Fest-
netzes innerhalb einer Stadt/Region mobil zu Festnetz-
gebiihren zu telefonieren, wird seit kurzem in einer rasch
zunehmenden Zahl von chinesischen Stédten angeboten
und als Konkurrenz zu den Mobilfunkanbietern geduldet.

Ein weiterer wichtiger Aspekt stellt der Technolo-
giewandel dar, der sich innerhalb des chinesischen Mo-

3Vgl. Lu Ding (2002), S.340. Fiir die Héhe der Bereitstellungs-
kosten wurden vom damaligen Staatlichen Preisamt und dem Mi-
nisterium fiir Post und Telekommunikation Leitlinien erlassen. Vgl.
Wang Junhao (2002), ,Woguo dianxin pubian fuwu mianlin de wenti
yu duice® (,Die Herausforderungen fiir *universal service’ in unserem
Land und Gegenmafnahmen®), in: Jingji Guanli, Nr.9, S.72.

4 China Statistical Yearbook 2003, S.606.

5Vgl. Fischer, Doris (2000), ,Telekommunikationsdienstleistung
auf dem Weg in die Globalisierung®, in: GVC informiert, Jg.Nr.2,
S.12-18.

6Vgl. Wang Junhao (2002), S.72.

TOffiziell sind die Mobilfunkgebiihren mit einer monatlichen
Grundgebiihr von 50 RMB, Gespréchsgebiihren von mind. 0,4 RMB
pro Minute fiir Sprachiibertragung und Entrichtung von Gebiih-
ren durch Anrufer und Empfénger staatlich vorgegeben. Tatséachlich
hiufen sich aber Beispiele, in denen die Anbieter in einzelnen Re-
gionen oder Stidten von diesen Vorgaben stark abweichen und mit
Rabatten, festen Monatspauschalen und sonstigen Lockangeboten
um die Gunst der Abonnenten werben. Vgl. z.B. Zhao Lei (2003),
»Zhengfu jianguan wunai dianxin zifei xuepin (,,Die staatliche Auf-
sicht ist machtlos gegen die Verbriiderung bei den Telekommunika-
tionsgebiihren®), in: Gongshang Shibao, 7.4.2003.

8Vgl. Gao Jianwei (2003), , Xiaolingtong’ tiaodou dianxinye
shenjing” (,,’Xiaolingtong’ kitzelt den Nerv der Telekommunikati-
onsbranche®), in: Zhongguo Qiyejia, Nr.4, S.86-89.
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bilfunksektors abspielt: Zu Beginn der Entwicklung des
Mobilfunknetzes hat China ausschliefilich auf die zweite
Generation (2G) der GSM-Technologie (Global System
for Mobile Communication) gesetzt, die vor allem in Eu-
ropa als einheitlicher Standard verbreitet ist. Der GSM-
Standard wurde zunéchst von beiden Mobilfunkanbietern,
China Mobile und China Unicom, verwendet. Mit dem
Ubergang zur 2,5 bzw. 3. Generation der Mobilfunktech-
nologie hat China Mobile an der GSM-Technologie festge-
halten und auf die Nachfolgestandards GPRS (2,5G) und
WCDMA (3G) gesetzt.

Abbildung 2: Regionale Nutzung unterschiedli-
cher Mobilfunkstandards
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Quelle: O.V. (2002), 2002-2003 IMI Consumer Behaviours &
Life Styles Yearbook, Beijing: Beijing Broadcasting Institute
Publishing House, Band 2.

China Unicom dagegen hat sich Anfang des neu-
en Jahrhunderts dafiir entschieden, langfristig auf die
CDMA-Technologie (Code Division Multiple Access) und
deren Weiterentwicklungen CDMA1X (2,5G) und CDMA
2000 (3G) zu setzen, die in den USA Standard ist.® Damit
konkurrieren im chinesischen Markt heute beide Systeme
nebeneinander. Zusatzlich existiert seit kurzem mit TD-
SCDMA (time division sychronous code division multiple
access) eine weitere Technologie der dritten Generation,
die durch ein chinesisches Unternehmen entwickelt wur-
de. Zwar gilt TD-SCDMA noch als weniger ausgereift,
trotzdem hat die chinesische Regierung in der jiingeren
Vergangenheit mehrfach signalisiert, dass sie TD-SCDMA
unterstiitzen will.!® Es ist daher gut denkbar, dass zum
Beispiel die bisherigen Festnetzanbieter, China Telecom
und China Netcom, die den Mobilfunkanbieter bereits mit
,xiaolingtong“ Konkurrenzdruck machen, bei Erhalt von
Mobilfunklizenzen im Jahr 2004 auf diesen TD-SCDMA
setzen konnten. Schétzungen zufolge wird sich der Markt
im Jahr 2006 in der Nutzung des 3G-Standards zu 67 Pro-
zent auf WCDMA konzentrieren,. wahrend CDMA 2000
20 Prozent und TD-SCDMA 13 Prozent Marktanteil er-

9Vgl. Qian Chunhai, Xiao Yingkui (2003), ,Wangluo waibuxing,
shichang ’suoding’ yu biaozhun xuanze* (,Netzwerkexternalititen,
Markt ’lock-in’ und die Auswahl von Standards®), in: Zhongguo
Gongye Jingji, Nr.3, S.14-20; Hui Yuk-min, ,,Unicom sharpens focus
on CDMAY, in: South China Morning Post, 28.11.2001.

10Vgl. 2.B. China Daily, 29.08.2003. TC-SCDMA wurde durch die
Firma Datang entwickelt und im Jahr 2000 von der International
Telecommunication Unit als 3G-Standard anerkannt. Vgl. Huang
Hui (2002), ,,Zhongguo 3G qidai zuchu miju“ (,Chinas 3G wartet
noch darauf, entratselt zu werden®), in: Liaowang, 8.7.2002, S.35.
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reichen konnten.!!

Gegenwartig dominiert in China noch die GSM-Tech-
nologie mit ihrem Nachfolger GPRS. Wie aus Abbildung
2 erkennbar ist, liegt die Nutzung von GPRS und CD-
MA aber in einigen Regionen bereits auf vergleichbarem
Niveau. Aufgrund der bereits erreichten Grofe des chine-
sischen Mobilfunkmarktes und des Wachstumspotenzials,
dass mit diesem Markt assoziiert wird, kann es fiir die
weitere weltweite Entwicklung der Mobilfunktechnologie
entscheidend sein, welcher dieser Standards sich langfris-
tig in China durchsetzt.

2.2 Push-Faktoren der Bedeutung des
chinesischen = Telekommunikations-
marktes

Die positive Entwicklung des Telekommunikationssektors
in China gewinnt zusatzlich an Attraktivitdt, wenn die-
se Entwicklung im weltweiten Vergleich gesehen wird.
Dann wird deutlich, dass der Telekommunikationssek-
tor in China nicht nur {iberdurchschnittlich gemessen an
der allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklung in China
expandieren konnte, sondern dass China auch zu den
am schnellsten wachsenden Telekommunikationsmérkten
weltweit gehort. Die Abbildungen 3 und 4 veranschau-
lichen dies am Beispiel der Festnetz- und der Mobilte-
lephonie. China iibertrifft die Industrielinder USA und
Deutschland deutlich in der aktuellen Marktgrofe und im
Wachstum wahrend des letzten Jahrzehnts. Dessen unge-
achtet ist die Pro-Kopf-Versorgung mit Telekommunika-
tion aber noch sehr niedrig, wodurch sich die Hoffnungen
auf das Wachstumspotenzial des chinesischen Marktes er-
klaren.

Abbildung 3: Festnetzmirkte im Vergleich

Anmerkung: Wachstum: durchschnittliches Jahreswachstum
1991-2002.
Quelle: International Telecommunication Unit, Weltbank.

Indien konnte zwar in den letzten Jahren ein leicht
héheres jahrliches Durchschnittswachstum bei den Mobil-
funknutzern erzielen als China, dies aber vor dem Hinter-
grund einer deutlich geringeren absoluten Zahl der Nutzer
und einer deutlich niedrigeren Nutzerdichte.

11vgl. Skillnet (2003), TIMES in China 2004, Studie zu den
TIMES-Markten in China, 2. erweit. und aktual. Auflage, Ham-
burg, S.43.
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Abbildung 4: Mobilfunkmirkte im Vergleich
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Anmerkung: Wachstum: durchschnittliches Jahreswachstum
im angegebenen Zeitraum. Fiir Indien ist es das durchschnitt-
liche Wachstum 1996-2002.

Quelle: International Telecommunication Unit; Human Devel-
opment Report.

Ausgehend von den zuvor beschriebenen Faktoren des
ausléndischen Interesses am chinesischen Markt ist es
wenig iberraschend, dass die Verhandlungen zum Tele-
kommunikationssektor im Rahmen der WTO-Beitritts-
verhandlungen von China eine wichtige und schwierige
Rolle spielten.!? Der mit dem WTO-Beitritt festge-
schriebene Offnungsfahrplan fiir den chinesischen Te-
lekommunikationsmarkt hat ganz entscheidend die Auf-
merksamkeit fiir den chinesischen Telekommunikations-
sektor erhoht.13

Die Beitrittszusagen Chinas zur Offnung des Telekom-
munikationssektors wurden nach unterschiedlichen Tele-
kommunikationsdienstleistungen differenziert, wobei die
sog. ,Value Added Services“!* und Paging einem schnel-
leren Offnungsfahrplan unterliegen als die mobile Sprach-
und Dateniibertragung oder die Sprach- und Dateniiber-
tragung im Festnetz. Der Offnungsfahrplan ist charakteri-
siert durch eine zeitliche und rdumliche Staffelung, wobei

12Vgl. fiir eine spieltheoretische Analyse, warum China bis zu den
WTO-Verhandlungen an einem Verbot auslidndischer Direktinves-
titionen im Bereich der Telekommunikationsdienstleistungen festge-
halten hat, Mueller, Milton, Lovelock, Peter (2000), ,,The WTO and
China’s ban on foreign investment in telecommunication services:
a game-theoretic analysis“, in: Telecommunications Policy, Jg.24,
S.731-759; vgl. auch De Woskin, Kenneth (2001), ,,The WTO and
the Telecommunications Sector in China“, in: The China Quarterly,
S.630-654.

13Das durch den Beitritt und das Beitrittsprotokoll ausgeldste
breitere internationale Interesse am chinesischen Telekommunikati-
onsmarkt verschleiert die Tatsache, dass China’s Reformen im Be-
reich Telekommunikation bereits deutlich vor dem Beitritt einsetz-
ten, da die Bedingungen fiir eine Offnung des Telekommunikations-
sektors fiir Beitrittslinder zur WTO durch das sog. Vierte Proto-
koll zum General Agreement on Trade in Services, den Anhang zu
Telekommunikation und das sog. Referenzpapier zur Telekommu-
nikation vorstrukturiert sind. Vgl. Bronckers, Marco C.E.J., Bron-
ckers, Larouche, Pierre (1997), ,Telecommunications Services and
the World Trade Organization®, in: Journal of World Trade, S.5-
48; Zhang Bing (2001), ,,Assessing the WTO agreements on China’s
telecommunications regulatory reform and industrial reform* , in:
Telecommunications Policy, Jg.25, S.465f.

4Hierzu zdhlen email, Informationsdienste, EDI, Mehrwert-Fax-
dienste etc. Fiir Details der aktuell in China geltenden Strukturie-
rung der Telekommunikationsdienstleistungen in Basistelekommuni-
kation und Mehrwertdienstleistungen siehe Ministry of Information
Industry (2003), Dianzin yewu fenlei mulu (Verzeichnis der Tele-
kommunikationsdienstleistungen), 21.2.2003, www.mii.gov.cn.
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die Offnung jeweils mit den Stadten Shanghai, Beijing und
Guangzhou beginnt, dann auf 14 weitere Stidte!® ausge-
dehnt wird und schlieflich auf ganz China Anwendung
findet. Zugleich wird mit jeder Stufe der zugelassene An-
teil auslandischen Kapitals an Joint Venture ausgedehnt.
Mit der letzten Offnungsstufe werden in den Mehrwert-
dienstleistungen und beim Paging (2004) Beteiligungen
von 50 Prozent zugelassen sein, in den Mobilfunkdienst-
leistungen (2007) und im Festnetzservice (2008) jeweils
maximal 49 Prozent. Fiir die Offnung von Internet- und
Satellitendienstleistungen wurden keine schriftlichen Ver-
einbarungen getroffen, miindlich soll aber in Aussicht ge-
stellt worden sein, Internet Service Bereitstellung und Sa-
tellitenservice analog zum Festnetzfahrplan zu 6ffnen und
Internet Content Services analog zu den Value-added- und
Paging-Dienstleistungen zu &ffnen.!®

Der durch den WTO-Beitritt festgezurrte Offnungs-
fahrplan wird es auslédndischen Investoren in den néchsten
Jahren ermoglichen, in verschiedenen Segmenten der Ba-
sistelekommunikation zu investieren und mit chinesischen
Partnern zu kooperieren. Der Telekommunikationssektor
folgt damit dem Beispiel vieler anderer Branchen, die
schon im Verlauf der vergangenen zweieinhalb Jahrzehn-
te gedffnet wurden. Die Staffelung der Offnung erinnert
dabei sogar stark an die hdufig von der chinesischen Re-
gierung verfolgte Strategie, Reformen zeitlich und regio-
nal gestuft einzufiihren. Ein Unterschied der WTO-Bei-
trittsbedingungen zur fritheren chinesischen Offnungspo-
litik liegt darin, dass es sich nicht um eine experimentelle
Offnung handelt, die Offnung und der damit verbundene
Fahrplan also kaum revidiert werden kénnen. Ein weiterer
Unterschied liegt in der recht kurz gehaltenen Ubergangs-
phase.

3 Wirtschaftspolitische Hinter-
griimde der Telekommunikati-

onsentwicklung in China

Die quantitativen und strukturellen Argumente, welche
derzeit das Interesse des Auslands am chinesischen Te-
lekommunikationssektor auslosen, geben allerdings kein
vollstandiges Bild des zu beobachtenden Wandels. Im
Hintergrund sowohl der Ausdehnung der Telekommuni-
kationsnetzwerke, der Zulassung von Standards sowie der
Preispolitik, die heute Telekommunikation zu einem er-
schwinglichen Konsumgut macht, steht der Staat, bzw. die
verschiedenen staatlichen Akteure, welche einzelne Aspek-
te der Wirtschaftspolitik im Bereich Telekommunikation
aushandeln und durchsetzen.

A
N\

15Chengdu, Chongqing, Dalian, Fuzhou, Hangzhou, Nanjing,
Ningbo, Qingdao, Shenyang, Shenzhen, Xiamen, Xi’an, Taiyuan,
Wuhan.

16ygl. Sautédé, Eric (2002), ,,Telecoms in China: Towards a Post-
WTO Shock Therapy?¢, in: China Perspectives, Nr.41, Mai/Juni,
Si86:
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3.1 Reformen im Telekommunikations-
sektor als Aufgabe der Wirtschafts-
politik

Die Volksrepublik China ist bei weitem nicht das ein-
zige Land, das sich mit der Aufgabe konfrontiert sieht,
eine Netzwerkindustrie, von der lange Zeit angenommen
wurde, sie miisse als staatliches Monopol organisiert sein,
in eine Branche umzuwandeln, die offen fiir den natio-
nalen und internationalen Wettbewerb ist. Auf interna-
tionaler Ebene hat sich erst in den achtziger Jahren die
Meinung durchgesetzt, dass ein auf Wettbewerb zielender
Ansatz der Wirtschaftspolitik fiir die Telekommunikati-
onsindustrie angemessen sei. Frither wurde Telekommuni-
kation, insbesondere Basistelekommunikation, als ein Ver-
sorgungsbereich angesehen, der dadurch charakterisiert
ist, dass hohe Anfangsinvestitionen fiir ein (leitungsge-
bundenes) Netz anfallen, sog. irreversible Kosten (sunk
costs). In der weiteren Nutzung der Netze entstehen dann
Kostenvorteile in Form von Skalen- und Verbundertra-
gen, sodass Telekommunikation als ein klassisches ,natiir-
liches Monopol“ galt, in dem kein Wettbewerb moglich
ist. Neuere technische Entwicklungen haben u.a. dazu ge-
fiihrt, dass der Anfangsaufwand verringert wurde, und so
hat sich die Uberzeugung verbreitet, dass auch die Ver-
sorgung mit Telekommunikation besser iiber den Markt-
wettbewerb organisiert werden kann.!” Ausléser fiir die
Entwicklung war Grofibritannien, das Anfang der achtzi-
ger Jahre grundlegende Reformen in der Telekommunika-
tion einleitete. In der zweiten Hélfte der achtziger Jah-
re wurden die genannten Ideen von den Vertragsstaaten
des GATT aufgegriffen und zum Bestandteil der Verhand-
lungen der Uruguay-Runde.® Heute ist Telekommunikati-
on expliziter Bestandteil des GATT-Vertragswerkes (siehe
Fufinote 12).

Seit dem Einsetzen dieser Entwicklungen wurden Te-
lekommunikationssektorreformen in zahlreichen Landern
eingeleitet. Diese sektoralen Reformen lassen sich anhand
von drei Aspekten betrachten und vergleichen: Privatisie-
rung, Liberalisierung und Deregulierung. Privatisierung
bezeichnet den Abbau von staatlichen Eigentumsanteilen,
Liberalisierung steht fiir eine grofere Offenheit fiir Wett-
bewerb und einen Anstieg der Wettbewerbsintensitit. De-
regulierung bezieht sich auf das AusmaR, in dem der Staat
die Kontrolle bzw. direkte Lenkung des Sektors verringert
(z.B. durch Abschaffung oder Vereinfachung von Geneh-
migungspflichten, Abbau von Preisvorgaben etc.).!?

Vergleichende Studien der letzten Jahre zeigen, dass
das Voranschreiten der Reformen in verschiedenen Lin-
dern sehr unterschiedlich ausféllt. Es gibt deutliche Hin-
weise darauf, dass die politischen und sozialen Rahmen-
bedingungen in den einzelnen Landern, die sich zum Bei-

17Vgl. z.B. Kurth, Matthias (2003), ,Privatisierung/Deregulie-
rung/Marktverfassung: Die Sicht der Regulierungsbehérde®, in: Per-
spektiven der Wirtschaftspolitik, Jg.4, Nr.3, S.343.

18Vgl. Bronckers/Larouche, S.5fF.

19Vgl. z.B. ders., S.344; Vogelsang, Ingo (2003), , The German
Telecommunications Reform — Where dit it come from, Where is it,
an Where is it Going?“, in: Perspektiven der Wirtschaftspolitik, Jg.4,
Nr.3, §.313f,; fiir die Umsetzung dieser drei Aspekte in vergleichbare
Indikatoren, vgl. Boylaud, Olivier, Nicoletti, Guiseppe (2000), Reg-
ulation, Market Structure and Performance in Telecommunications
(Economic Department Working Papers, Nr.237), Paris: OECD.
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spiel darin manifestieren, in welchem Umfang spezielle In-
teressengruppen auf die Telekommunikationspolitik wir-
ken, Auswirkungen auf den Entschluss zu und den Um-
fang von Reformen haben.?° Die Einfiihrung von Wett-
bewerb, potenziellem wie tatsdchlichem, scheint starke-
ren Einfluss auf die Verbesserung der Wirtschaftlichkeit
in der Telekommunikation zu haben, als Privatisierung.?!
Zudem wird von einigen Autoren inzwischen warnend da-
rauf hingewiesen, dass in Abhéngigkeit von den institutio-
nellen Rahmenbedingungen, insbesondere den Besonder-
heiten der politischen Ordnung und der Rechtsordnung,
es vereinzelt durchaus 6konomisch sinnvoll sein kann, auf
weitgehende Privatisierung oder Deregulierung zu ver-
zichten.??

Im Umkehrschluss ldsst sich aus den Ergebnissen der-
artiger Vergleichsstudien die Erkenntnis ziehen, dass es
fiir die Analyse und Einschdtzung von Entwicklungspo-
tenzialen fiir Telekommunikation in China wichtig ist, die
institutionellen und wirtschaftspolitischen Rahmenbedin-
gungen mit einzubeziehen.?® Nur auf dieser Basis kénnen
Aussagen dariiber getroffen werden, mit welcher Wettbe-
werbssituation in der Telekommunikation in der ndheren
Zukunft zu rechnen ist, und ob sich das nummerisch erre-
chenbare Potenzial auch in ein tatsdchliches Marktpoten-
zial fiir auslédndische Interessenten umsetzen lassen wird.

3.2 Wirtschaftspolitik fiir den chinesi-
schen Telekommunikationssektor

Die chinesische Wirtschaftspolitik im Bereich Telekommu-
nikation zeichnet sich durch einen gewissen Konflikt aus:
Der Ausbau der Telekommunikation wird grundsétzlich
befiirwortet und ist durch verschiedene wirtschaftspoliti-
sche Strategien in der Vergangenheit auch aktiv gefordert
worden. Zugleich stehen die Entwicklungsstrategien fiir
die Telekommunikation in einem Zielkonflikt zu anderen
Politikfeldern und -zielen.

Die chinesische Regierung hat den Ausbau der Tele-
kommunikation bereits Mitte der neunziger Jahre zum
industriepolitischen Schwerpunkt gemacht. Im Zu-
sammenhang mit einem im Jahr 1994 formulierten Leit-
faden fiir die nationale Industriepolitik und im Rahmen
des 9. Fiinfjahresplans wurde Telekommunikation neben
dem Energiesektor, dem Sektor Verkehr und Transport
sowie dem Rohstoffsektor als ,Basisindustrie definiert.?*
Seit Ende der neunziger Jahre wurde wiederholt deutlich
formuliert, wie wichtig es fiir China ist, sich fir das ,Infor-
mationszeitalter und postindustrielle Entwicklungspfade

20Vgl. Li Wei, Xu, Lixin Colin (2002), ,,The Political Economy of
Privatization and Competition: Cross-Country Evidence from the
Telecommunications Sector, in: Journal of Comparative Econo-
mics, Vol.30, S.439-462.

21vgl. Boylaud/Nicoletti (2000), S.21ff.

22Vgl. Levy, Brian, Spiller, Pablo T. (1996), ,A framework for re-
solving the regulatory problem®, in: dies. (Hrsg.), Regulations, In-
stitutions, and Commitment — Comparative Studies in Telecommu-
nications, Cambridge: Cambrigde University Press, S.1-35.

23Vgl. dhnlich Zhang Bing (2001), S.463f.

24Fiir einen Uberblick {iber die industriepolitischen Schwerpunkte
der neunziger Jahre vgl. Fischer, Doris (2000b), Aufbau einer Wett-
bewerbsordnung im Transformationsprozeff — Problematisierung am
Beispiel der wettbewerbstheoretischen Diskussion und der Wettbe-
werbspolitik in der VR China, Baden-Baden: Nomos 2000, S.414f.
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zu riisten.?® Im Rahmen der ,Informatisierung® (zinzi-
hua) Chinas wird dem Ausbau der Telekommunikation
eine zentrale und langfristige Rolle beigemessen.?¢ Direk-
te Auswirkung der industriepolitischen Schwerpunktset-
zung waren verstiarkte Investitionen in die Telekommuni-
kationsnetze und Bemiihungen, ausldndische Technologie
einzukaufen, um technisch an internationale Entwicklun-
gen ankniipfen zu konnen. Zur Beschleunigung des Netz-
werkausbaus und zur Verbesserung der Qualitdt wurde
aufierdem ab Mitte der neunziger Jahre schrittweise mehr
Wettbewerb zwischen nationalen Netzwerkbetreibern zu-
gelassen (siehe unten). Seit sich der Beitritt Chinas zur
WTO abgezeichnet hat, konzentrieren sich die industrie-
politischen Bemiihungen darauf, die Branche internatio-
nal wettbewerbsfahig zu machen.

Ein Zielkonflikt zur industriepolitischen Schwer-
punktsetzung entsteht durch den immer noch weitgehen-
den Anspruch der staatlichen Informationskontrolle und
aus Angsten um die nationale Sicherheit. Zwar gibt es
inzwischen in China weitgehende Freiheiten in der priva-
ten ,bilateralen und der geschéftlichen Kommunikation.
Die Moglichkeit aber, iiber moderne Telekommunikations-
dienste in kurzer Zeit Informationen in groerem Umfang
zu streuen, und die Gefahr, dass derartige Mdglichkeiten
politisch genutzt werden, veranlasst die chinesische Regie-
rung in verschiedenen Bereichen immer wieder zum Auf-
bau von Restriktionen, welche die Nutzungsmaglichkeiten
der Telekommunikation einschrianken und bei potenziel-
len Investoren fiir Verunsicherung sorgen. Das Argument,
dass die nationale Sicherheit gewahrt werden muss, geht
iber Fragen der Kommunikationsinhalte hinaus. Die chi-
nesische Regierung ist auch daran interessiert, dass China
in der Telekommunikation technologisch unabhéingig vom
Ausland ist und militdrisch nicht durch unterentwickel-
te Telekommunikation ins Hintertreffen gerit.?” Aufgrund
derartiger Vorbehalte hat die chinesische Regierung in der
Vergangenheit die Beteiligung von ausldndischen Unter-
nehmen an Telekommunikationsbetreibern untersagt und
Versuche von Unicom in der zweiten Halfte der neunzi-
ger Jahre, {iber rechtlich unklare Konstruktionen auslin-
disches Kapital anzuziehen, nach einer Weile rigoros un-
terbunden.?8

Ein weiterer Aspekt, der zum Teil in einen Konflikt mit
den Bemiihungen um den Ausbau und die Reform des Te-
lekommunikationssektors tritt, ist das Dilemma zwischen
Marktorientierung einerseits und dem politischen Ziel,
Entwicklungsunterschiede zwischen den Regionen abzu-
bauen, oder doch zumindest nicht groRer werden zu las-
sen, andererseits. Bereits heute gibt es ein erhebliches
Gefalle zwischen Regionen in der Versorgung mit Tele-
kommunikationsdienstleistungen. Die regional gestaffelte

25Zjele und Instrumente der ,Informatisierung® wurden ausfiihr-
lich in den 10. Fiinfjahresplan integriert. Die entsprechenden Auszii-
ge aus dem Fiinfjahresplan sind zu finden in: Guojia xinxi zhongxin
et al. (2002), Zhongguo Xinzi Nianjian (China Information Alma-
nac), Beijing: Zhongguo Xinxi Nianjian Qikanshe, S.533-538.

26Vgl. Lii Xinjia et al. (2002), Zhongguo Xingihua (Chinas Infor-
matisierung), Beijing: Dianzi Gongye Chubanshe, S.54.

27Vgl. Wang Xueqing, Yin Wenquan (2002), ,Woguo dianxinye
gaige de mudi, mubiao, duixiang ji duice (,Ziele, Gegenstand und
Mafinahmen der Telekommunikationsreformen in unserem Land*),
in: Gazge, Nr.3, S.36.

28Vgl. Sautédeé (2002), S.36f.
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Offnung des Telekommunikationssektors im Rahmen des
WTO-Beitritts (siehe oben) stellte aus der Sicht auslin-
discher Investoren kein groferes Problem dar, da neben
den drei Metropolen und den 14 weiteren ausgewahlten
Stédten fiir die zweite Offnungsstufe bisher kaum weite-
re lukrative Markte vorhanden sind. Gleichzeitig bedeu-
tet die vermehrte Zulassung von nationalem und inter-
nationalem Wettbewerb eine Starkung marktwirtschaftli-
cher Erwdgungen bei den Netzwerkbetreibern. Hierdurch
droht eine weitere Vernachléssigung der eher unterent-
wickelten Regionen Chinas und damit eine Verstirkung
des wirtschaftlichen Entwicklungsgefalles aufgrund eines
Gefilles in der Ausstattung mit Telekommunikation (dig-
ital divide). In jlingerer Zeit wird daher in chinesischen
Fachkreisen diskutiert, ob die durch den WTO-Beitritt
eingeleiteten Verdnderungen das Ziel des ,universal ser-
vice* gefihrden.?°

Ein zusétzliches erschwerendes Moment fiir die Durch-
setzung branchenpolitischer Zielsetzungen entsteht im Be-
reich der Telekommunikation durch die Vielfalt der in-
volvierten Interessengruppen bzw. Behorden. So konkur-
rierten und konkurrieren hiufig nicht die Unternehmen
als Netzwerkbetreiber miteinander, sondern die dahinter
stehenden Ministerien, welche die Netzwerke urspriinglich
aufgebaut haben.®? So weit es die Preis- und Investitions-
politik betrifft, sind neben dem Ministerium fiir die Infor-
mationsindustrie auch das Staatliche Preisamt und das
Ministerium fiir Handel involviert. Fragen der Kontrol-
le von Inhalten, zum Beispiel im Internet, betreffen die
Medienaufsichtsorgane. Diese Vielfalt von Zustandigkei-
ten bedingt unterschiedliche Interessen mit Blick auf die
Entwicklung des Telekommunikationssektors. Ausgewirkt
haben sich diese Interessenunterschiede insbesondere in
den verschiedenen Restrukturierungsphasen in den ver-
gangenen Jahren.

3.3 Liberalisierung, Privatisierung und

Deregulierung

Von den drei Reformaspekten Liberalisierung, Privatisie-
rung und Deregulierung ist in der Vergangenheit vor allem
die Liberalisierung in Angriff genommen worden. Sicht-
bare Anstrengungen fiir die Zulassung von Wettbewerb
setzten bereits 1994 ein. In diesem Jahr wurde dem chine-
sischen Telekom-Monopol, China Telecom, das noch we-
nig mehr als eine Abteilung des damaligen Ministeriums
fiir Post und Telekommunikation (MPT) war, Konkurrenz
durch die Griindung von China Unicom geschaffen. China
Unicom gehérte dem Ministerium fiir Elektronikindustrie
(MIE), dem Eisenbahnministerium, dem Stromministeri-
um sowie weiteren 15 Staatsunternehmen (siehe Abbil-
dung 5). Dem MIE unterstand auferdem mit Jitong ein
neu gegriindetes Unternehmen, das verantwortlich fiir die
Entwicklung der ersten sog. ,Goldenen Projekte® war.?!

29Vgl. z.B. Wang (2002). Hier zeigt sich, dass die WTO-Regulari-
en fiir ein Land, dessen Telefonnetz noch erhebliche Liicken aufweist,
durchaus problematisch sein kénnen.

30ygl. De Woskin, Kenneth (2001).

31 Als ,Goldene Projekte“ werden eine Reihe von nationalen Pro-
jekten bezeichnet, welche die ,Informatisierung* traditioneller Bran-
chen, Behorden oder Funktionen zum Ziel haben.
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Abbildung 5: Chinas Telekommunikationssektor —
Struktur 1994

) ], = 1
] f 31 P
Ministerium fiir | . Ministerium fiir i Ministerium |
i Post und } Elektronikindustrie | fiir Strom
| Telekommunikation | 1 l ) J

Jitong |
Quelle: Eigene Darstellung.

Der Wettbewerb zwischen China Telecom und Unicom
war zu Anfang alles andere als fair. Zum einen war der in-
terne Interessenkonflikt des MPT als zustédndiger Behor-
de einerseits und Netzwerkbetreiber andererseits zu offen-
sichtlich, zum anderen hatte Unicom zwar eine ,Lizenz“
zum Wettbewerb, aber keine konkurrenzfahige finanzielle
Ausstattung. Die Chancen von Unicom, dem ehemaligen
Monopolisten ernsthafte Konkurrenz zu machen, waren
dadurch begrenzt.3?

Ende der neunziger Jahre folgte daher eine Reihe von
weiteren Schritten zur Restrukturierung des Sektors (sie-
he Abbildung 6). Im Zuge der Regierungsumbildung im
Jahr 1998 wurde das Ministerium fiir die Informations-
industrie (MII) geschaffen, in dem das MPT und das
MEI zusammenflossen. Ferner sollte, wie in anderen Bran-
chen, eine deutlichere Trennung zwischen Unternehmen
und Regierung durchgesetzt und das MII weitgehend auf
die Funktionen einer Aufsichts- und Regulierungsbehor-
de beschriankt werden. Durch die Aufspaltung der China
Telecom in vier Unternehmen (China Mobile, China Satel-
lite, China Telecom Group, GuoXin (Paging)) wurde das
ehemalige Monopol zerlegt. In einem weiteren Reform-
schritt wurde GuoXin Paging dem Unternehmen Unicom
zugeschlagen, das dadurch finanziell gestarkt werden soll-
te.

Abbildung 6: Chinas Telekommunikationssektor —
Struktur 1999,/2000

Staatsrat
[ e LY
Ministerium fiir Rsat:?u. ]?lmt ﬂll'd 1 El.sgnbal?n.
Informationsindustrie Fl:m s;h n; un [ ministerium
| g
Shanghai
Aufsicht [CAS

Anmerkung: CAS: Chinese Academy of Science.
Quelle: Fischer (2000).

32Die mangelhafte finanzielle Ausstattung von Unicom begriindet
die Bereitschaft des Unternehmens, nach chinesischem Recht zumin-
dest fragwiirdige Konstruktionen iiber Tochterfirmen (Chinese-Chi-
nese-Foreign) zur Anziehung von auslédndischem Kapital zu kreieren.
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Eine weitere Neuerung im Markt war 1999 die Geneh-
migung eines zusétzlichen Netzwerkbetreibers, der ,Chi-
na Network Communication Corp.“. Dieses Unternehmen
war eine Kooperation zwischen dem Staatlichen Amt fiir
Radio, Film und Fernsehen (SARFT), der chinesischen
Akademie der Wissenschaften, dem Eisenbahnministeri-
um und der Regierung der Stadt Shanghai (je 25 Prozent
Eigentumsanteil). Es konnte auf die Glasfasernetzwerke
des Eisenbahnministeriums und das Kabelnetzwerk der
SARFT zuriickgreifen.

Bis zum Jahr 2003 hat sich die Struktur im Telekom-
munikationssektor nochmals verandert (Abbildung 7). Im
Jahr 2001 wurde die Aufspaltung der China Telecom
Group in zwei Anbieter beschlossen. China Telecom er-
hielt im Jahr 2002 das Netzwerk von 21 Provinzen in Siid-
und Westchina. China Netcom wurde neu geschaffen aus
dem Zusammenschluss von zehn Provinz-Netzwerken der
ehemaligen China Telecom im Norden Chinas, Jitong und
dem zuvor existierenden China Netcom. China Unicom
unterlag keinen Verdnderungen, aber mit China Railcom
hat sich ein weiterer Netzwerkbetreiber, hinter dem er-
neut das Eisenbahnministerium steht, etabliert.

Abbildung 7: Chinas Telekommunikationssektor —
Struktur 2003

Informatisierung*
beim Staatsrat

Eisenbahn-
ministerium

Informationsindustrie

Aufsicht

¥
China
Netcom

Nordchina

Quelle: Eigene Darstellung.

Als Ergebnis dieser mehrfachen Restrukturierung exis-
tieren heute insgesamt sechs nationale Betreiber von Te-
lekommunikationsnetzwerken. Da nicht alle Betreiber Li-
zenzen fiir alle Geschéaftsfelder haben, konkurrieren nur je-
weils drei bis vier Betreiber in den Geschéftsfeldern Fest-
netz, Mobilfunk und Satellitenkommunikation.

Festnetz: China Telecom, China Netcom, Unicom,
China Railcom

Mobilfunk: China Mobile, Unicom, eingeschrénkt
China Telecom und China Netcom (iiber
ziaolingtong)

Satellit: China Satellite, Unicom, China Railcom

Die Verteilung der Marktanteile im Jahr 2002 zeigt,
dass die Monopolstellung der ehemaligen China Telecom
noch nachwirkt: Thre Nachfolgeunternehmen China Mo-
bile (36,7 Prozent Marktanteil) und China Telecom (33,1
Prozent) dominieren jeweils den Mobil- bzw. den Fest-
netzmarkt. China Netcom erreicht einen Marktanteil von
16,4 Prozent vor Unicom (12,4 Prozent) und den kleine-
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ren Unternehmen China Satellite und Railcom, die ge-
meinsam weniger als 2,4 Prozent des Marktes auf sich
vereinigen.®?

Wihrend die Schaffung von mehreren Netzwerkbetrei-
bern sicher dazu beigetragen hat, Wettbewerb zu stimu-
lieren, die Qualitdt der Netzwerkleistungen zu erhchen,
die Netzwerke zu vergrofiern und den Preisdruck zu ver-
scharfen, verdeutlicht die Geschichte der verschiedenen
Restrukturierungen auch, dass im chinesischen Telekom-
munikationsmarkt noch nicht der (6konomische) Wett-
bewerb iiber Existenz und Schicksal einzelner Unterneh-
men entscheidet. Bestenfalls ldsst sich von einem staat-
lich gelenkten Wettbewerb sprechen, dessen Bedingungen
durch die mehrfache Neuordnung der Eigentumsverhalt-
nisse staatlich verdndert wurden. Anschaulich werden die
Unwegsamkeiten am Beispiel des Eisenbahnministeriums,
dass in mehrfachen Anldufen versucht hat, einen eigenen
Netzwerkbetreiber aufzubauen.

Die praktischen Moéglichkeiten fiir die chinesische Re-
gierung hoheitlich in die Unternehmensstrukturen in der
Telekommunikation einzugreifen sind allerdings bereits
zuriickgegangen, seit die groferen der Telekommunikati-
onsbetreiber international IPOs (initial public offerings)
anbieten konnten. Durch die Borsengénge im Ausland ist
zwar noch keine wirkliche Privatisierung eingeleitet, da
der grofiere Anteil des Eigentums weiterhin beim Staat
liegt. Trotzdem wird durch diese Notierung an auslindi-
schen Borsen das Interesse am chinesischen Telekommuni-
kationsmarkt erhoht und die Moglichkeiten der zustandi-
gen Behorde(n), willkiirliche Entscheidungen iiber Eigen-
tumsverhéltnisse zu féllen, verringert. Dieser Effekt wird
verstarkt werden, in dem Mafke, in dem ausldndische Fir-
men beginnen, mit chinesischen Netzwerkbetreibern Ko-
operationen einzugehen.?* Erste Projekte bzw. Vorberei-
tungen fiir Kooperationen und strategische Allianzen mit
chinesischen Partnern haben z.B. AT & T, Vodafone, SK
Telecom und Cisco angekiindigt. Andererseits ist zu be-
tonen, dass es keine Anzeichen dafiir gibt, dass die chine-
sische Regierung die staatlichen Anteile an den Telekom-
munikationsanbietern in absehbarer Zeit unter 50 Prozent
sinken lassen will.

Deregulierung konnte in China in der Vergangen-
heit nur eingeschrankt beobachtet werden. Die bisheri-
gen Anstrengungen im Bereich Regulierung haben sich
darauf konzentriert, die Netzwerkbetreiber als Unterneh-
men zu schaffen, sie also aus dem Verwaltungsapparat
der Unternehmen herauszuldsen und selbststindig zu ma-
chen. Im zeitlichen und inhaltlichen Zusammenhang mit
dem WTO-Beitritt hat die chinesische Regierung zudem
versucht, mehr Transparenz in die Regulierung des Te-
lekommunikationssektors zu bringen. So sind die Verab-

33Vgl. Skillnet (2003), Ministerium fiir Informationsindustrie
(2002b), ,2002 nian tongxin fazhan tongji gongbao® (,Statisti-
sches Kommunique zur Entwicklung der Telekommunikation®), in:
http://www.mii.gov.cn, 1.4.2003.

34Die rechtliche Grundlage fiir Investitionen wurde zeitlich paral-
lel zum Beitritt der VR China zur WTO geschaffen. In den ,Verwal-
tungsbestimmungen fiir Telekommunikationsunternehmen mit aus-
landischem Kapital“, die im Januar 2002 in Kraft getreten sind,
werden die Moglichkeiten, Voraussetzungen und Grenzen fiir auslédn-
dische Investitionen analog zu den Beitrittsabmachungen geregelt.
Vgl. Ministry of Information Industry (2002), ,Waishang touzi dian-
xin giye guanli guiding®, in: Guowuyuan Gongbao, Nr.2, S.26-28.
Englische Ubersetzung in: China Economic News, Jg.2002, Nr.15,
S.12-14.
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schiedung der ,Telekommunikationsregeln der VR Chi-
na“ vom 25.9.2000,%5 der ,Verwaltungsbestimmungen zu
Interconnection im &ffentlichen Telekommunikationsnetz*
vom 10.5.2001% und die bereits erwihnten ,Verwaltungs-
bestimmungen fiir Telekommunikationsunternehmen mit
ausldndischem Kapital“ im Zusammenhang mit dem Bei-
tritt zu sehen. Gegenwértig wird daran gearbeitet, die
Gesetzeslage nicht nur transparent zu machen, sondern
auch stérker in Einklang mit den WTO-Regularien und
den Beitrittsversprechungen zu bringen. Das MII hat da-
her fiir den Winter 2003/2004 die Bekanntmachung eines
Telekommunikationsgesetzes und eine Revision der Inter-
connection Regeln (siehe unten) angekiindigt.®”

Die Zulassung von Unternehmen zur Basistelekom-
munikation erfolgt mittels einer Lizenzvergabe durch die
,kompetenten Instanzen des Staatsrates fiir die Infor-
mationsindustrie”. Die Preise flir Basistelekommunikati-
on konnen geméifl den Telekommunikationsregeln staat-
lich vorgegeben, staatlich gelenkt oder tiber den Markt
geregelt werden. Beklagt wird seit langerem, dass die un-
terschiedlichen Anbieter preispolitisch unterschiedlich be-
handelt werden. So setzen die Behorden fiir den ,domi-
nanten Anbieter” in der Festnetz- und Mobiltelephonie
die Preise fest, und erlauben kleineren Marktkonkurren-
ten Preisabschlage von den Preisen des dominanten An-
bieters von bis zu 10 Prozent. Bei einer Betrachtung der
preispolitischen Realitdt zeigt sich allerdings, dass das
Hauptproblem nicht in der Deregulierung liegt, sondern
in der Rechtsumsetzung. Abweichungen und Verstofe ge-
gen das geltende Recht sind offensichtlich weit verbreitet.
Es kann nur spekuliert werden, inwieweit die zustdndigen
Behorden nicht willens oder nicht fahig sind, derartige
Rechtsverstofie zu unterbinden.

4 Herausforderung WTO

Wie aus den vorangegangenen Ausfithrungen deutlich
wurde, sind die Verianderungen im chinesischen Telekom-
munikationssektor zwar durchaus aus wachstumsstrate-
gischen und versorgungspolitischen Uberlegungen heraus
erklarbar. Die konkreten wirtschaftspolitischen Schritte
in Richtung Liberalisierung, Privatisierung und Deregu-
lierung sind aber nicht unerheblich durch die konkreten
Anforderungen geprigt, die sich aus dem WTO-Beitritt
ergeben haben, geprigt. Um diesen Anforderungen tat-
sichlich gerecht zu werden, bedarf es allerdings noch wei-
terer Anpassungen des Ordnungsrahmens und der Wirt-
schaftspolitik. Insbesondere gilt es, dass Versprechen, ei-
ne unabhingige Regulierungsbehorde zu schaffen, einzulo-
sen. Zweitens entsprechen die Interconnection-Usancen in
China noch nicht dem WTO-Standard. Beide Herausfor-
derungen stehen in engem Zusammenhang mit der allge-
meineren Forderung, einen fairen Wettbewerb zu ermog-
lichen und unlautere Wettbewerbspraktiken zu unterbin-
den.

35Staatsrat der VR China (2000), ,,Zhonghua Renmin Gonghe-
guo Dianxin tiaoli (,Telekommunikationsregeln der VR China“),
in: Guowuyuan Gongbao, Nr.33, S.11-21.

36 Ministerium fiir Informationsindustrie (2001), ,,Gongyong dian-
xin wangjian hulian guanli guiding® (,Verwaltungsbestimroungen zu
Interconnection im &ffentlichen Telekommunikationsnetz), unter:
http://www.mii.gov.cn/mii/zcfg/05-29-01.htm.

37 China Daily, 17.8.2003.
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4.1 Unabhingige Regulierungsbehorde

In China konnte in den vergangenen Jahren — wie in vielen
Lindern, in denen das vormalige Monopol in der Telekom-
munikationsbranche abgebaut werden soll — beobachtet
werden, dass China Telecom bzw. deren Nachfolgeunter-
nehmen versucht haben, Wettbewerb abzuwehren. Dies
geschah haufig durch den Versuch, die zustédndigen Be-
horden, insbesondere das MII entsprechend zu beeinflus-
sen, oder durch die Weigerung der Umsetzung von neu-
en Regeln. Dem Unternehmen und dem MII wurde dabei
immer wieder vorgeworfen, die alte Monopolstellung und
die engen Verbindungen zur Politik zu missbrauchen. In
jiingerer Zeit bezog sich dieser Vorwurf zum Beispiel da-
rauf, dass die Behorden die Nutzung der PHP-Technolo-
gie (ziaolingtong) durch China Telecom und China Net-
com als Konkurrenzprodukt zur Mobiltelephonie dulden,
obwohl diese beiden Unternehmen keine Mobilfunklizenz
besitzen. Gegenteilige Vorwiirfe, dass gerade die neuen
Konkurrenten durch das MII im Wettbewerb begiinstigt
wiirden, gibt es allerdings auch. Urséchlich fiir die Vor-
wiirfe aus beiden Lagern diirfte sein, dass dem MII keine
Neutralitdt unterstellt wird, da es urspriinglich Eigentii-
mer der Telecom war und gleichzeitig fiir den Ausbau der
Telekommunikation in China als Fachministerium verant-
wortlich ist.

Konkrete Plidne fiir die Neuregelung der Aufsicht
iiber den Telekommunikationssektor sind allerdings bis-
her nicht bekannt. Geriichten zufolge soll diese Aufgabe
eher bei der ,Staatlichen Fiihrungsgruppe fiir Informa-
tion“ beim Staatsrat angesiedelt werden, dessen standi-
ges Arbeitsgremium das Biiro fiir Informatisierung beim
Staatsrat ist (siche Abbildung 7).28 Denkbar ist auch, dass
dhnlich wie fiir das Banken-, Wertpapier- und Versiche-
rungswesen eine spezielle Regulierungskommission unter-
halb des Staatsrates eingerichtet werden wird.

4.2 Interconnection

Interconnection-Regeln sind die wichtigste Voraussetzung
fiir erfolgreiche Liberalisierung und Deregulierung. Um
Wettbewerb zu ermdglichen, ohne dass mehrere flichen-
deckende Netzwerke parallel aufgebaut werden miissen,
ist es notwendig, die gegenseitige Nutzung von Netzwer-
ken zu ermoglichen und hierfiir transparente und faire
Bedingungen zu schaffen. Dies ist umso wichtiger, als In-
terconnection-Preise internationalen Schatzungen zufolge
ca. 50 Prozent der Einnahmen neuer Netzwerkanbieter
ausmachen. Anders formuliert kann die Hohe der Inter-
connection-Preise sich entscheidend auf die Ertragssitua-
tion der Anbieter von Telekommunikationsdienstleistun-
gen auswirken.

Interconnection-Probleme waren in China bisher nur
fiir die nationalen Wettbewerber relevant. Tats#chlich ist
bekannt, dass es in der Vergangenheit immer wieder Kon-
flikte sowohl um die Interconnection per se, um die Fest-
legung von Interconnection-Punkten und die Festlegung

38Die Staatliche Fiihrungsgruppe fiir Information gilt als

die michtigste Instanz in der Bestimmung der Telekommu-
nikationspolitik. Der gegenwirtige Vorsitzende der Fiihrungs-
gruppe ist der Minister fiir die Informationsindustrie. Siehe
http://www.chinanex.com/company/agency/inforgroup.htm, Auf-
ruf am 18.10.2003.
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der Interconnection-Preise gab.?® Mit den Interconnec-
tion-Regeln aus dem Jahr 2001 sind erste Standards ge-
setzt worden. Die Regeln unterscheiden zwischen dem do-
minanten Anbieter (dominant operator) in einer Region,
der sich dadurch auszeichnet, dass er die notwendigen An-
lagen fiir die Basistelekommunikation kontrolliert, einen
Marktanteil von iiber 50 Prozent an der lokalen Festnetz-
telephonie hélt und dazu in der Lage ist, den Zutritt von
Konkurrenten in den lokalen Telekommunikationsmarkt
tatsachlich zu beeintrdchtigen (§ 5(3)). Alle anderen An-
bieter gelten als nicht dominant. Dominante Netzwerkbe-
treiber sind verpflichtet, die Bedingungen fiir Interconnec-
tion mit ihrem Netzwerk transparent zu machen, und sie
diirfen anderen Anbietern die Verbindung nicht verweh-
ren. Insgesamt gilt, dass es fiir die Interconnection-Be-
dingungen der dominanten Netzbetreiber meistens Vor-
gaben durch die zustdndigen Behorden gibt, wéhrend die
nicht dominanten Netzbetreiber die Bedingungen bilate-
ral aushandeln diirfen bzw. miissen. Fiir die Intercon-
nection-Preise gibt es gesonderte Bestimmungen des MII,
von denen nicht abgewichen werden darf. Gegenwartig ist
Interconnection zwischen Mobilfunknetzen kostenlos und
die Verbindung von Mobilfunkgesprachen mit Festnetzlei-
tungen kosten 0,06 RMB, wobei die Festnetzanbieter Chi-
na Telecom und China Netcom diese Preise fiir deutlich
zu niedrig ansehen. Bisher erfolgt die Berechnung der In-
terconnection-Preise in China aufgrund von historischen
Kosten bzw. durch eine Abschlagskalkulation auf der Ba-
sis der Telefongebiihren fiir die Endnutzer.*® Mit den an-
gekiindigten Neuregelungen zu Interconnection soll eine
Berechnung der Preise auf der Basis der Kosten einge-
fiihrt werden, die dem Netzanbieter tatsachlich durch die
Verbindung der Netzwerke entstehen.*!

5 Ausblick

Zusammenfassend prasentiert der chinesische Telekom-
munikationssektor momentan ein zwiespaltiges Bild: Der
grofen Entwicklungsdynamik und der Einfiihrung von
Wettbewerb durch die Zulassung von konkurrierenden
Netzwerkbetreibern stehen eine recht unklare wirtschafts-
politische Linie und Mingel in der Regulierungspolitik
gegeniiber. Aus der Sicht potenzieller auslandischer In-
vestoren ist der Markt aufgrund der Wachstumsdynamik
sicher interessant und durch die Politik der letzten Jahre,
insbesondere die Folgen des WTO-Beitritts, auch zugang-
licher geworden. Diese Entwicklung konnte leicht zu einer
Uberschitzung des Marktpotenzials in der kurzen Frist
fiihren, sofern nicht bedacht wird, dass die gewachsene At-
traktivitit und Offnung des Marktes zeitgleich alle Welt-
marktkonkurrenten ,in die Startlocher lockt. Mit Blick
auf die tatsichlichen Wettbewerbsbedingungen ist ferner
zu beriicksichtigen, dass die Umstrukturierungen im chi-

39Vgl. Xu Yan (2001), ,,The impact of the regulatory framework
on fixed-mobile interconnection settlements: the case of China and
Hong Kong“, in: Telecommunications Policy, Nr.25, S.516fF.

40Vg]. Chen Xiaohong, Ma Jun (2002), ,Guanyu Zhongguo dian-
xin zifei tixi gaige de jiben kanfa“ (,Grundgedanken zur Reform des
Gebiihrensystems in Chinas Telekommunikation®), in: Guojia xinxi
zhongxin et al. (Hrsg), Zhongguo Xinzi Nianjian (China Informa-
tion Almanac), Beijing: Zhongguo Xinxi Nianjian Qikanshe, S.529.

41ygl. China Daily, 17.8.2003.
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nesischen Telekommunikationssektor bisher ausschliefflich
aufgrund staatlicher Politik und nicht entlang Marktkri-
terien erfolgten. Nach wie vor sind die chinesischen Netz-
werkbetreiber nicht staatlich unabhéngig.

Das chinesische Beispiel bestétigt in gewisser Hin-
sicht andere Studien, dass die Einfiihrung von Wettbe-
werb und die Drohung zukiinftigen Wettbewerbs (Jahre
bis zur Markt6ffnung) bereits ausreichen, um zu nachhal-
tigen Umstrukturierungen des Sektors, zum Abbau von
Monopolpreisen und hoherer Kundenzufriedenheit zu fiih-
ren. Dessen ungeachtet sind die Chancen fiir ausléndi-
sches Engagement in diesem Sektor bisher nur schwer ab-
zuschitzen und trotz der Wirkungen des WTO-Beitritts
auf die Rahmenbedingungen méglicher Investitionen auf-
grund der gegenwirtigen Umbruchsituation noch risiko-
reich.
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