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Der lange Marsch der TK-Regulierung in China

China ist auf dem Vormarsch. Angetrieben wird die Wirt-
schaft u.a. auch vom TK-Markt. In der sog. Fortune-Liste
der 500 umsatzstarksten Unternehmen der Welt sind
auch zwei chinesische TK-Unternehmen vertreten. China
Mobile ist demnach mit einem Umsatz von liber US-$ 47
Mrd. und einem Gewinn von ca. US-$ 8,5 Mrd. im Ge-
schéftsjahr 2007 das funftgréBte Unternehmen Chinas
und weltweit auf Rang 148. Mit einem Umsatz von ca.

I. Einleitung

Von der ersten Telegrafenleitung (1871 in Shanghai) bis
heute hat der chinesische TK-Sektor einen langen Weg
hinter sich, der erst in den letzten Jahren richtig Fahrt auf-
genommen hat. Heute gilt China zwar als weltweit grofSter
Mobilfunkmarkt.! Trotz des groRen Sprungs nach vorn be-
steht im chinesischen TK-System aber immer noch eine
deutliche Kluft zwischen den Stiadten und dem Land, zwi-
schen den 6stlichen Kiistengebieten und dem mittelwest-
lichen Hinterland. Wirft man einen Blick auf die Entwick-
lung der Telekommunikation in den vergangenen Jahr-
zehnten, so ist festzustellen, dass ein schwieriger Reform-
prozess im chinesischen TK-Sektor in Gang gesetzt wurde,
der bis heute noch nicht abgeschlossen ist. Seine politi-
sche Zielsetzung aber ist klar erkennbar: China versteht
die TK-Branche als Schlisselindustrie fiir den gesamten
wirtschaftlichen Fortschritt. Eine entsprechend grolle Be-
deutung misst sie der Entwicklung des Sektors bei, ohne
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US-$ 28 Mrd. und lber US-$ 2,2 Mrd. Gewinn im Ge-
schéftsjahr 2007 liegt China Telecom immerhin noch auf
Rang 14 der gréBten Unternehmen Chinas und weltweit
auf Platz 288 der Fortune-Liste. Der folgende Beitrag
zeigt auf, wie China es geschafft hat, seine TK-Unterneh-
men derart zu positionieren, und analysiert die neuen He-
rausforderungen und Bemtihungen Chinas, die eigene
TK-Industrie zukunftstauglich zu gestalten.

dabei die gesamtgesellschaftlichen Implikationen aus den
Augen zu verlieren.

Der vorliegende Beitrag stellt zunachst die Urspriinge (1l.)
und den Reformprozess (lll.) der chinesischen TK-Branche
bis 2007 unter besonderer Beriicksichtigung der TK-Regulie-
rung dar. Sodann werden die gegenwirtigen Herausforde-
rungen seit der neusten ,2008-Reform” aufgezeigt und Defi-
zite analysiert (IV.), um schlieBlich ein vergleichendes Fazit
aus dem Blickwinkel westlicher Konzepte zu ziehen (V.).

Il. Herausbildung eines zentralisierten
staatlichen TK-Monopols (1882-1970)

In der Spatphase der Qing-Dynastie stand die chinesische
Telekommunikation unter der Kontrolle ausldndischer Fir-
men.2 Die Branche florierte, Land- und Seekabel wurden
verlegt. Bereits im Februar 1882 gelang es GNTC, in
Shanghai Ortsgespriache zu vermitteln.? Dabei unterlagen
die Marktteilnehmer zunichst keiner staatlichen TK-Auf-
sicht. Im November 1901 griindete die chinesische Regie-
rung dann das Ministerium fiir Post und Verkehr als erste
staatliche TK-Behorde. Das Ministerium begann ab 1908,
die privaten lokalen TK-Anbieter zu verstaatlichen. Inner-
halb eines Jahres wurden alle kommerziellen Betreiber
vom Staat aufgekauft.*

Im Zuge der Machtiibernahme durch die Kommunistische
Partei Chinas (KPCh) und der Griindung der VR China
1949 diente die Telekommunikation vorrangig staatlichen
und militarischen Zwecken.® In staatlicher Hinsicht galt
es, das Land, das nach dem Birgerkrieg in unterschied-
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liche Gebiete mit rivalisierenden Warlords zerfallen war,
unter der Flihrung der KPCh wieder zu einen. Militarisch
sollte eine landesweite Armee aufgebaut werden, die ge-
gen Japan und Maos Rivalen Chiang Kai-shek in Taiwan
Widerstand leisten konnte. Vor diesem Hintergrund wurde
das Ministry of Posts and Telecommunications (MPT) am
1.11.1949 gegriindet. Seine Aufgabe lag in der vollum-
fanglichen strategischen und konzeptionellen Planung
und Gestaltung der Sektoren Telekommunikation und
Post. Im TK-Bereich lag der Schwerpunkt im Aufbau eines
landesweiten Telefonnetzes.® Neben dem MPT waren nur
Bahn und Armee jeweils fir eigene (sog. ,private”) TK-
Netze zustindig. Zugleich wurde ausliandischen Firmen
die Marktteilnahme im TK- und Postsektor versagt. In den
Wirren der Kulturrevolution wurde das MPT im Juni 1969
zundchst aufgelost. Telekommunikation und Post wurden
in die Hande zweier separater Behorden gegeben: Das Di-
rectorate General of Telecommunications (D&T), das un-
ter Kontrolle der Volksarmee’ stand, und das Directorate
General of Posts (D&P), das zum Bahn- und Verkehrsmi-
nisterium gehorte.® DGT und DGP wurden aber bereits
drei Jahre spater, am 1.6.1973, wieder zum MPT verei-
nigt.? Das MPT verfiigte tiber Zweigstellen in allen 31 chi-
nesischen Provinzen (sog. Posts and Telecommunications
Administrations, PTA), die an die entsprechenden Head-
quarters beim MPT berichteten. Auch auf lokaler Ebene
gab es hierarchisch nachgelagerte Zweigstellen.

lll. Entwicklung von Regulierungsstrukturen
(1970-2008)

Ein TK-Sektor im eigentlichen Sinne hat sich in China seit
den 1970er Jahren herausgebildet. Ausgangspunkt war die
Reform- und Offnungspolitik Deng Xiaopings. Kennzeich-
nend fiir seine Entwicklung war immer ein Spagat zwi-
schen sozialistisch gepragtem Marktverstindnis und dem
Bestreben nach wirtschaftlicher Offnung. Auf ihrem lan-
gen Marsch hat die chinesische TK-Regulierung bislang
drei Etappenziele durchlaufen, die im Folgenden darge-
stellt werden. Im Anschluss daran werden die aktuelle
Marktsituation und die sich daraus ergebenden Herausfor-
derungen und Losungsmoglichkeiten fir die Aufsicht vor-
gestellt.

1. Paradigmenwechsel: Telekommunikation als
Instrument des Aufbaus der Volkswirtschaft

Mit der Einfiihrung der Reform- und Offnungspolitik durch
Deng Xiaopingwurde 1978 beschlossen, dass Post und Te-
lekommunikation sich vom politischen und militarischen
Zweck weg hin zur Daseinsvorsorge fur die Entwicklung
der Volkswirtschaft andern sollten. Damit wurde die TK-
Wirtschaft als Industriebranche, die fur die Entwicklung
der gesamten Wirtschaft eine relevante Rolle spielte, aner-
kannt. Die Staatsfihrung erkannte, dass die rtickstandige
TK-Infrastruktur den Fortschritten der Wirtschaft und der
Gewinnung ausldndischer Investoren im Weg stand.'® Die
Entwicklung des TK-Sektors galt fortan als bedeutende
Strategie zum wirtschaftlichen Aufschwung Chinas.

Dabei wurde der Aufbau eines selbststandigen und markt-
orientierten Unternehmensmanagements mit klaren Rech-
ten und Verpflichtungen in den Vordergrund der Reform
gerlickt. Zwar lag die Aufgabe der TK-Bereitstellung nach
wie vor allein in der Hand des MPT und der nachgelager-
ten PTAs, die die Verwaltung von Netzen und Diensten in
den Provinzen als Staatsbetriebe ausfihrten. Allerdings
griffen seit 1979 Malnahmen zur Umstrukturierung von

Staatsbetrieben zu selbststindigen Wirtschaftseinheiten
mit erweiterten Handlungsbefugnissen. So wurde 1984 im
vom Staatsrat verdffentlichten Dokument ,,Chinas Econo-
mic Institutional Structure Reform” festgelegt, dass die
Staatsbetriebe selbststindig die Verantwortung fir ihren
eigenen Gewinn und Verlust tragen und selbst zu juristi-
schen Personen mit Rechten und Verpflichtungen werden
sollten.” Dies wurde zuvorderst mittels einer Neurege-
lung der Finanzbeziehungen zwischen der Regierung und
den eigentlichen operativen TK-Behorden implementiert.
Anstelle der globalen Gewinn- bzw. Verlustabfiihrung an
den Staat, die in der zentralen Planwirtschaft tiblich war,
wurde eine Art von Steuersystem ausprobiert.

Das Verhaltnis zwischen Staat und ausfiihrendem Betrieb
sollte sich auf diese Weise zu einem wechselseitigen
Pflichtenverhdltnis entwickeln. Bereits ab 1978 wurden
Gewinnvertrage eingefiihrt und ab 1979 offizielle Vor-
schriften zur Gewinnaufteilung fir industrielle Staatsbe-
triebe erlassen.’ Neben den Proportionen zur Gewinn-
aufteilung wurde die betriebliche Verwendung des einbe-
haltenen Gewinnanteils festgelegt, der z.B. zur Produk-
tionsentwicklung und zur Erhdhung sozialer Verglitung so-
wie von Gehiltern eingesetzt werden konnte. Die Bezie-
hungen zwischen staatlichen Stellen und Betrieben wur-
den so auf eine rechtliche Grundlage gestellt. Die Staats-
betriebe behielten nach der Besteuerung ihre Gewinne
und trugen ihre eigenen Verluste.

2. Effizienzerhohung des TK-Sektors durch Ausgliederung
von China Telecom aus dem MPT

Die eingeleiteten Reformmalnahmen verfehlten ihre Wir-
kung nicht. Die jahrliche Wachstumsrate von Telefonan-
schlusskunden stieg von 7,83% im Zeitraum 1980-1985
auf 17% im Zeitraum 1986-1990."3 Das Wachstum des
TK-Sektors war damit so hoch wie das des Bruttoinlands-
produkts im gleichen Zeitraum. Die Branche nutzte den
Aufschwung, um die Infrastruktur auszuweiten und zu
modernisieren. Dennoch beeintrichtigte die enge Ver-
flechtung zwischen Regierung und Staatsbetrieben nach
wie vor die Leistungsfahigkeit der TK-Betriebe und die ge-
samte Weiterentwicklung des Sektors. Die Reorganisation
der staatlichen Betriebe zu unternehmerisch handelnden
Organisationen und die Offnung des Markts fiir Endgerate,
Netze und TK-Dienstleistungen standen daher im Fokus
weiterer Reformen.

1988 wurden drei Verwaltungsbiros (Industriebtiro, Mate-
rialbtiro und Maschinenbiliro), die bisher interne Abteilun-
gen innerhalb des MPT waren, ausgegliedert. Dadurch
entstanden drei Unternehmen fiir Post und Telekommuni-
kation: P&T Industry Corporation, P&T Equipment Corpo-
ration und P&T Construction Corporation. Weiterhin wur-
de eine erste Trennung von Unternehmens- und Regie-
rungsverwaltungsfunktion in den Unternehmen realisiert.
Das Ministerium sollte hauptsdchlich fir Leitlinien, Regu-
lierung und strategische Planung des Post- und TK-Sektors
zustandig sein. Die unternehmerischen Aufgaben wurden
hingegen nicht mehr vom MPT wahrgenommen. Im Jahr
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1993 wurde ein neues Gesellschaftsgesetz'* verabschie-
det, das einen groBeren Handlungsspielraum fiir die Um-
strukturierung von Staatsbetrieben ermoglichte. Staatsbe-
triebe konnten fortan in eine ,GmbH* oder vergleichbare
Rechtsformen dberfiihrt werden. Fiir die funktionale Tren-
nung betrieblicher von staatlichen Aufgaben war die Um-
setzung des Gesetzes von grofter Bedeutung. Im April
1995 griindete das MPT den ihm untergeordneten TK-Be-
trieb als China Directorate General of Telecommunicati-
ons (China Telecom) aus. Zwar behielt das Ministerium die
Gesamtheit der Anteile, dennoch war dies die Geburts-
stunde des ersten in Privatrechtsform organisierten TK-An-
bieters in China.

Trotz dieser strukturellen Reform blieb der Einfluss des
MPT auf die Betriebe betrichtlich. Dies galt insbesondere
fur die lokalen PTAs, die formal als Tochtergesellschaften
von China Telecomfur die lokalen Netze zustandig waren.
Praktisch blieben sie indes im Wirk- und Einflussbereich
des Ministeriums. Sie kommunizierten direkt mit den ver-
schiedenen Abteilungen des MPT. Zudem wurden alle fi-
nanziellen und Planungsangelegenheiten von China Tele-
com nach wie vor vom MPT zentral verwaltet. Insofern
war die Abtrennung von China Telecom aus dem MPT in
Wirklichkeit mehr eine formale als eine tatsachlich funk-
tionierende Differenzierung. Das MPT spielte zwischen
den Aufgabenbereichen des Betreibers und Regulierers
immer noch eine Doppelrolle.'>

3. Ausdifferenzierung der TK-Anbieter und Neugestaltung
des Regulierungssystems

a) Einfiihrung von Wettbewerb ,,a la chinoise”

Bislang war in den Bereichen der Sprachtelefonie und des
Netzbetriebs mit China Telecom ausschliel’lich ein einzi-
ger staatlich dominierter Betrieb titig. Angesichts der Wei-
terentwicklung der Marktwirtschaft und des Vorantreibens
des WTO-Beitrittsantrags musste China den TK-Markt aber
weiter Offnen.

Am 14.7.1994 wurde deswegen mit der Griindung von
China United Communications Corporation (Unicom) —
als zweitem Netzbetreiber und Sprachtelefonieanbieter —
die Bastion von China Telecom gestiirmt."® An Unicom
waren drei Ministerien'” und 13 weitere groRe Staatsbe-
triebe beteiligt. Die Ministerien stellten Unicom teilweise
ihre eigenen TK-Netze zur Verfiigung, die bisher aus-
schlieBlich zum eigenen Branchenzweck (z.B. fiir Bahn-
oder Energienetze) verwendet wurden. Unicom griindete
in allen Provinzen mehr als 300 Niederlassungen und
Tochterfirmen und stand China Telecom damit als erster
Konkurrent gegentiber. Die Griindung von Unicom kann
auch als politische Machtbalancierung zwischen MPT
und anderen Ministerien verstanden werden. Erstmals war

14) Gesellschaftsgesetz der Volksrepublik China v. 29.12.1993 (5. Sitzung
des Standigen Ausschusses des VIII. Nationalen Volkskongresses).

15) Vgl. Guan, China’s Telecommunications reforms: from monopoly to-
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14.12.1993.

17) Ministry of Electronics, Ministry of Railway und Ministry of Electrical
Power.

18) Harwit, China’s Telecommunications Revolution, 2008, S. 62 ff.

19) Telecommunications Regulations of People’s Republic of China v.
25.9.2000.

20) Hierzu vgl. Art. 5 der Gerichtsleitlinien (Various Provisions of the SPC
concerning the Work of Judicial Interpretation, v. 23.6.1997).

21) Schumacher/Kang, Telecommunication Regulation Policy, in: Holzna-
gel/Xu/Hart (Hrsg.), Regulating Telecommunications in the EU and China,
2009 (i.E.), S. 21 f.

Rivalitat zwischen zwei Konkurrenten in zwei zentralen
Bereichen der TK-Wirtschaft hergestellt.

Diese grundlegende Veranderung stellte das MPT vor gro-
Re Herausforderungen. Das Ministerium sollte nun als
Schiedsrichter fungieren und musste Regulierungsfunktio-
nen tibernehmen. Diese Aufgabe hat es aber nur bedingt
gemeistert. Faktisch konnte die marktbeherrschende Stel-
lung von China Telecom nicht abgebaut werden. Unicom
fiel es dementsprechend schwer, sich angemessen 6kono-
misch zu entwickeln. So verfuigte China Telecom in fast al-
len Stadten tiber ein Festnetz, wihrend Unicom lediglich
in drei Stadten (Tianjin, Chengdu und Chongqing) ein sol-
ches aufbauen konnte. Eine Zugangsregulierung zu den
Netzen von China Telecom, wie wir sie aus Europa fur die
ehemaligen Monopolisten kennen, gab es nicht. Im Mobil-
funkbereich verhielt es sich dhnlich. China Telecom verfiig-
te hier bis Ende 1998 iiber einen Marktanteil von 96,9%.

b) Reform der TK-Regulierung

Im Mérz 1998 wurde daher vom 19. Nationalen Volkskon-
gress beschlossen, das MPT zu restrukturieren und eine
neue staatliche Regulierungsbehérde zu griinden.’® Im
April 1998 wurde daher das Ministry of Information Indu-
stry (MIl) ins Leben gerufen, das sich aus dem urspriing-
lichen MPT und dem Ministry of Electronic Industry (MEI)
sowie Teilen anderer verwandter Ministerien zusammen-
setzte. Mit dem MIl wurde zudem die Trennung von Post
und Telekommunikation, die Ende der 1980er Jahre be-
reits in den unternehmerischen Geschiftsbereichen einge-
leitet worden war, nun auch in behérdlicher Hinsicht voll-
zogen.

Die Hauptaufgabe des Mllbestand darin, den Wettbewerb
zu fordern und Leitlinien flr die Regulierung zu erstellen.
Im Jahr 2000 wurde mit den ,Telecommunications Regu-
lations (TReg)“'? eine untergesetzliche Rechtsgrundlage
erlassen, die bis heute alle wesentlichen Instrumente der
chinesischen TK-Regulierung enthélt. Ein Telekommuni-
kationsgesetz gibt es nach wie vor nicht. Der Schwerpunkt
der TReg liegt auf den Zusammenschaltungspflichten
(Art. 17 ff. TReg) und der darauf bezogenen Preiskontrolle
(Art. 22 TReg). Allerdings enthilt die TReg in ihren Art. 23 ff.
auch detaillierte Vorgaben zur Endkundenpreisregulie-
rung. Zudem sehen die Art. 31 ff. TReg deutlich formulier-
te Verbraucherschutzrechte vor. Gem. Art. 33 TReg muss
der TK-Diensteanbieter beispielsweise dem Endkunden
dessen Monatsbeitrdge zuriickerstatten, wenn er eine ge-
meldete Stérung nicht innerhalb von 48 Stunden behebt.
SchlieBlich raumt Art. 44 Abs. 2 TReg dem Ml die Mog-
lichkeit ein, bestimmten Anbietern Universaldienstver-
pflichtungen aufzuerlegen. Eine Regulierung von Vorpro-
dukten (Teilnehmeranschlussleitung, Mietleitungen etc.)
sieht die TReg demgegendiber nicht vor.

Zudem wurden die Gerichte eingeschaltet, um die Durch-
setzung der Regulierung zu unterstiitzen. Der Supreme
People’s Court in Peking hat z.B. 2005 Auslegungsgrund-
sitze (sog. Interpretationen??) zu den Regulierungsleitlini-
en verabschiedet, die darauf hinausliefen, dass eine Ver-
weigerung bzw. Unterbrechung einer Netzzusammen-
schaltung mit Strafe bedroht war.?’

Regulierungsfunktionen wurden aber im TK-Sektor nicht
allein vom MIl wahrgenommen. Wichtiger Mitspieler war
die staatliche Entwicklungs- und Reformkommission (Na-
tional Development and Reform Commission, NDRC).
Die NDRC ist federfiihrend bei der gesamten wirtschafts-
politischen Gestaltung und der gesellschaftlichen Koordi-
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nation. Im TK-Bereich ist sie mit ihren Dependancen in al-
len Provinzen u.a. bei Preisregulierung, Uberpriifung und
Genehmigung auslindischer Investitionsprojekte und Zu-
lassung von technischen Standards beteiligt. Sie hat in der
Entscheidungsfindung bedeutenden Einfluss.

Ferner bestanden und bestehen im Bereich der Ubertra-
gung audiovisueller Inhalte immer noch Uberschneidun-
gen zur State Administration of Radio, Film and Television
(SARFT).??2 Diese ist zustindig fir die Aufsicht und Verwal-
tung aller audiovisuellen Programme.?*> Dies beinhaltet
nach SARFTs selbstgesetzter Definition?* iber den klassi-
schen Film und Rundfunkbereich hinaus alle gestalteten
Programme mit bewegten Bildern oder kontinuierlichen
Lauten, die mittels Videokamera, Tonbandgeréat oder dhn-
lichen Geréten aufgenommen wurden. SARFTs Zustandig-
keit erstreckt sich auch auf die netztechnische Ubermitt-
lung dieser Inhalte. Konflikte mit dem Ml treten vor allem
im Zusammenhang mit der fortschreitenden Triple-Play-
und Konvergenzentwicklung im Netzbereich auf.?> Deut-
lich wird dies etwa bei den auch in China aufkommenden
Diskussionen um das zukunftstriachtige IPTV, das ange-
sichts der Ubertragung rundfunkihnlicher Inhalte tber
TK-Netze auf der Schnittstelle der Zustiandigkeiten von Ml
und SARFT liegt. Eine klare Zuweisung existiert nicht. Bei-
de Behorden reklamieren die Zustindigkeit gegenwartig
fir sich.?®

Da die grollen Marktteilnehmer unter staatlicher Mehr-
heitsbeteiligung stehen, nimmt ferner auch der Staatsrat
als Eigentiimer an der Regulierung teil. Die Uberwa-
chungs- und Verwaltungskommission fiir Staatsvermdégen
(State-owned Assets Supervision and Administration Com-
mission, SASAC) wurde im Marz 2003 gegriindet. Sie
nimmt eine Reihe von Aufgaben anderer ehemaliger Be-
horden bzw. Ministerien, insbesondere aus den Bereichen
Finanzen und Arbeitsmarkt wahr. Die unmittelbar dem
Staatsrat untergeordnete Kommission fungiert als Kapital-
anleger fiir das Staatsvermogen.

¢) Zulassung weiterer Wettbewerber

Der Markt litt aber nach wie vor an der Dominanz von
China Telecom. Wiahrend China Telecom seine Infrastruk-
tur 1998 um 15,1 Mio. neue Festnetzanschliisse aufstock-
te, konnte der Konkurrent Unicom erst im Juli 1998 das
erste eigene Festnetz in Betrieb nehmen.?” Angesichts der
grolben Diskrepanz beim Kapital und bei den Marktantei-
len lagen beide Unternehmen keineswegs auf dem glei-
chen Wettbewerbsniveau. Um diese Situation grundle-
gend zu dndern, wurden im Februar 1999 die Aufgaben
von China Telecom auf vier neu gegriindete Unternehmen
mit spezialisierten Geschiftsbereichen (Festnetzdienst,
Mobilfunkdienst, Paging und Satellitenkommunikation)
umverteilt. Sie wurden entsprechend China Telecom,
China Mobile, Guoxin Paging und China Satellite getauft.
China Telecom blieb allerdings Anbieter fur ein relativ
breites Servicespektrum, ibernahm alle Festnetzanschliis-
se und konnte Dienstleistungen im Bereich Orts- und Fern-
gesprache sowie Datenlibertragung anbieten. Guoxin Pa-
ging tberlebte nur kurze Zeit. Im Mai 1999 wurde es von
Unicom tibernommen. China Satellite stammte aus der
Fusion zweier fritherer Satellitenfirmen,?® die unter der
Kontrolle des Ml standen. Des Weiteren wurden noch
zwei Newcomer auf dem TK-Markt zugelassen. Einer da-
von war die im Jahr 1999 gegriindete China Network
Communication Corporation (Netcom). An diesem Unter-
nehmen waren die Chinese Academy of Sciences (CAS),
das Ministry of Broadcasting, Film and Television, das Mi-

nistry of Railways (MOR) und die Lokalregierung von
Shanghai beteiligt. Netcom bot hauptsachlich IP-Techno-
logie und Mehrwertdienste an und sollte in Zukunft in al-
len Basisdiensten mit China Telecom und Unicom konkur-
rieren konnen.?® Der andere Neuling wurde im Jahr 2000
als China Railway Telecommunications Corporation (Rail-
com) gegriindet, dessen Haupteigentiimer das MOR war.
Die lizenzierten Geschéftsbereiche der Railcom waren
Festnetz, Dateniibertragung und Internetdienstleistungen.

Am 10.12.2001 erfolgte der Beitritt Chinas in die WTO.
China verpflichtete sich, den TK-Markt, insbesondere den
Servicebereich, der bisher nur von staatlichen Unterneh-
men betrieben wurde, schrittweise fiir auslindische An-
bieter zu 6ffnen. China trat auch dem ,WTO Basic Tele-
communications Agreement” bei. Zu den wichtigsten Ver-
pflichtungen gehort eine transparente Regulierung des TK-
Markts, die Einfihrung fairer Lizenzierungsverfahren fiir
den Zugang zu den Kabelnetzen, Zollsenkungen und die
Einfihrung von unabhangigen Regulierungsbehorden.

Am Tag nach Chinas WTO-Beitritt gab der Staatsrat mit
dem ,Konzept zur Reform des TK-Systems” die zweite tief-
greifende Reorganisationsrunde der TK-Unternehmen be-
kannt. Zunachst wurde China Telecomin einen Nord- und
Sudteil getrennt. Lokale TK-Netze der ehemaligen China
Telecom in den Provinzen Nordchinas gehorten China Te-
lecom Nord. Anschliefend wurde China Telecom Nord
mit zwei anderen vorhandenen TK-Unternehmen (Net-
com und Jitong) zu der neuen China Network Communi-
cations Group Company (Netcom Group) fusioniert. Die
Provinzen im Stiden und Westen Chinas wurden im Mai
2002 zur China Telecommunications Group Corporation
(China Telecom Group) zusammengefasst. Somit wurden
30% der nationalen Langstrecken-Netzwerke der China
Telecom auf die Netcom Group Ubertragen. Spater wur-
den die regionalen Beschrinkungen aufgehoben, sodass
die Netcom Group Geschifte in Stidchina tatigen, lokale
Festnetze bauen und betreiben konnte. Umgekehrt durfte
die China Telecom Group auch in Nordchina Kunden ge-
winnen und geschéftlich tatig sein. Die Wettbewerbsvor-
teile der urspriinglichen China Telecom wurden mit deren
Aufteilung gegeniiber anderen Firmen erheblich abge-
schwicht.

IV. Ausrichtung auf den globalen Wetthewerb:
Reintegration der TK-Wirtschaft

Die neuen Herausforderungen im chinesischen TK-Sektor
stehen im Spannungsfeld von wirtschaftspolitischen Stra-

22) Vgl. hierzu http://www.sarft.gov.cn.

23) Ausfiihrl. zur Rundfunkregulierung Scharping, Administration, Control
and Censorship in the Chinese Media, 2007; Guo, Television Regulation and
China’s Entry into the WTO, 2003; Ollig, Rahmenbedingungen und Entwick-
lungsmoglichkeiten auslandischer Fernsehprogrammanbieter in der VR
China, 2002, S. 15 ff.; Kops, Die deutsche Rundfunkordnung. Ein Modell fiir
China, 2007, S. 25 ff.

24) SARFT, The Regulating Measures for Dissemination of Audio-Visual Pro-
grams on Information Networks, 2004.

25) Vgl. zum Begriff der Konvergenz zuletzt Hain, K&R 2006, 325 ff.
m.w.Nw. Zur Konvergenzentwicklung in China Ricke/Rong, Regulation on
New Services, in: Holznagel/Xu/Hart (o. Fuln. 21), S. 130 ff.

26) Yuhong, IPTV Regulation and Triple-play convergence in China, 2005,
S. 4.

27) Kerschner, China 6ffnet sich, in: ,Funkschau” 99/10, 1999.

28) China International Broadcasting Satellite Company (CIBSC) und China
Eastern Communications Satellite Company (CECSO). CIBSC wurde 1985 ge-
griindet und 1995 von China Telecom iibernommen. CECSC wurde 1995 ge-
griindet.

29) Yan/Pitt (0. Fulin. 2), S. 107.
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tegieentscheidungen im Lichte internationaler Wettbe-

werbsfahigkeit und technischen Konvergenzentwicklun-
30

gen.

1. Ausgangslage

Trotz der Reformen waren die chinesischen TK-Markte
auch in den Jahren 2003 bis 2007 durch strukturelles Un-
gleichgewicht gekennzeichnet. Der neue Marktbeherr-
scher hiels nun nicht mehr China Telecom, sondern China
Mobile. Letzterer hatte massive Wachstumsraten zu ver-
zeichnen, wiahrend alle anderen Anbieter stagnierten.
2006 betrug China Mobiles Marktanteil im gesamten TK-
Markt 42%, 2007 waren es 48%. Demgegeniber verrin-
gerte sich der von China Telecom auf 24%, Unicom und
Netcom auf 13%.3' Die verlorenen Marktanteile wuchsen
China Mobile zu. Als Grund hierftir wird die steigende Be-
deutung von Mobiltelefonie gegeniiber dem Festnetz aus-
gemacht. Dies gilt umso mehr, als einige Festnetzbetreiber
(China Telecom und Netcom) mangels Mobilfunklizenzen
nicht am Aufschwung partizipieren konnten.

2. Erneute Restrukturierung des TK-Markts (,,2008-
Reform*)

a) Unternehmenskonzentration

Am 23.5.2008 leiteten das MIl und NDRC eine weitere
Runde unternehmerischer Umstrukturierung ein, um die
Ungleichgewichte im Markt und die schwichelnde Fest-
netzentwicklung in den Griff zu bekommen: Teile des Ge-
schifts von Unicom (Infrastruktur und Kunden) wurden
ebenso wie die Universaldienstangebote von Satcom auf
China Telecom ubertragen. China Netcom wurde von
Unicom tibernommen und der kleinere Anbieter China Tie
Tong wurde mit China Mobile fusioniert. Damit wurde der
Markt auf drei Full-Service-Anbieter (China Mobile, China
Telecom und China Netcom) konzentriert, die sich nun-
mehr in Netzressourcen, Kundenzahl und Finanzkraft re-
lativ ebenbiirtig gegeniberstehen. Vor dem Hintergrund
dieses ,levelling the playing field” wurden den drei Kon-
kurrenten zudem jeweils UMTS-Lizenzen erteilt.

b) Neuausrichtung der Aufsicht

Um den neuen Full-Service-Anbietern auch in der Praxis
gleiche Marktchancen zu bieten, musste auch die auf-
sichtsbehordliche Regulierungsstruktur weiterentwickelt
werden. Dazu wurde im Mérz 2008 das Ministry of Indu-
stry and Information Technology (MIIT) gegriindet. Dessen
Hauptaufgabe besteht in der Modernisierung von Chinas
IT-Infrastruktur, was vom XVII. Nationalen Volkskongress
2007 als Schlissel zur Weiterentwicklung der Industrie
mit dem Ziel globaler Wettbewerbsfihigkeit und Innova-
tion identifiziert wurde. Das MIIT integriert die Zustandig-
keiten des vormaligen Industrieministeriums, der NDRC,
der Verwaltungskommission fiir Wissenschaft, Technik
und Verteidigungsindustrie (mit Ausnahme der Atomauf-
sicht) sowie die Aufgaben des MIl und des bislang dem
Staatsrat angegliederten Informatization Office. Mit dem
MIIT wurde ein Superministerium mit dem Ziel geschaf-
fen, die chinesische Wirtschaft insgesamt zu starken. Es
besteht aus 24 Abteilungen. Neben solchen, die mit allge-
meinen Aufgaben und der Industrieentwicklung befasst
sind, sind 8 Abteilungen fur die IT-Branche und die Forde-
rung der Informationsgesellschaft zustandig. Hierzu geho-

30) Zu den Herausforderungen der Konvergenz Ricke/Rong (o. Fulln. 25),
S. 130 ff.
31) Schumacher/Kang (0. Fulin. 21), S. 1 ff.

ren u.a. die Abteilung fiir Kommunikationsentwicklung,
das Verwaltungsamt fiir Telekommunikation, das Amt fiir
Rundfunkregulierung und die Abteilung fiir die Koordina-
tion der Informationssicherheit.

Die tk-spezifischen Befugnisse des MIIT umfassen zu-
nachst die Erarbeitung von Richtlinien zur zukinftigen
Strategie der Weiterentwicklung der TK-Industrie, der
Konvergenzentwicklung von Industrie und Informations-
gesellschaft. Hierzu soll das MIIT auch entsprechende Re-
gulierungsgrundlagen erlassen konnen. Weiterhin ist das
Ministerium zustindig fir die gesamte Regulierung der
TK-Branche sowie von technischen Informationsdiensten.
Dies umfasst auch die Zuteilung und das Management ent-
sprechender Ressourcen (z.B. Frequenzen). Etwas diffus
wirkt schlieflich die Aufgabenzuweisung der Gewihrleis-
tung ,nationaler Informationssicherheit” einschlief8lich
der Aufsicht und Beratung anderer Ministerien und der In-
dustrie.

Mit der Schaffung des MIIT und der zeitgleichen Neustruk-
turierung des Anbietermarkts nimmt die Entwicklung der
chinesischen TK-Branche eine interessante Kurskorrektur
vor. In der Vergangenheit war viel Reformeifer investiert
worden, um den Sektor weg vom staatlich verwalteten
Monopol hin zu einer ausdifferenzierten und spezialisier-
ten Struktur sowohl auf Anbieter- als auch auf behord-
licher Seite zu bewegen. Heute hat sich der Trend in gewis-
sem MalRe umgekehrt: Die zersplitterten Unternehmen
werden zu Oligopolisten reintegriert; die Aufsicht wird
von einem méachtigen Ministerium ausgefiihrt. Dort ist die
Telekommunikation allerdings nur eine von vielen betreu-
ten Industrien. Der Charakter des Ministeriums hat sich
weg von einem IT-spezifischen hin zu einem umfassenden
Industrieministerium gewandelt. Ob damit ein Verlust an
politischer Aufmerksambkeit ftir den TK-Sektor einhergeht,
bleibt abzuwarten. Augenfallig ist allerdings, dass trotz der
umfassenden Neustrukturierung der Aufsicht kein unab-
hangiger Regulierer geschaffen wurde, um Zugangsver-
pflichtungen der Incumbents wirksam umzusetzen. Die
politische Herangehensweise ist hier eine andere. Durch
die Schaffung drei gleichstarker Full-Service-Unterneh-
men soll das Erfordernis einer effektiven Zugangsregulie-
rung entfallen.

V. Schlussfolgerungen und Ausblick

Die ersten der dargestellten Phasen der chinesischen TK-
Branche und ihrer Regulierung weisen in Teilen Parallelen
zu westlichen Volkswirtschaften auf. Mit den Postrefor-
men I-lll hat sich z.B. in Deutschland eine dhnliche Ent-
wicklung vom staatlich verwalteten Monopol tber die
Trennung der TK-Abteilung von den tibrigen Geschiftsbe-
reichen hin zur Ausgriindung als privatwirtschaftlich ge-
fihrtes Unternehmen und die Zulassung von Wettbewerb
abgespielt.

Anders als im Okzident hat es indes niemals Grundlagen
fur eine effektive Zugangsregulierung gegeben, sodass es
auch praktisch kein Erfordernis fiir eine unabhangige Re-
gulierungsbehorde gab. Die chinesische Aufsichtsstruktur
folgt vielmehr einer staatlich gelenkten Industriepolitik,
die mit der 2008-Reform einen vorldufigen Hohepunkt er-
reicht hat. Ziel der oktroyierten Reorganisation des Markts
ist es, das Erfordernis einer Zugangsregulierung auch zu-
kinftig zu vermeiden und die TK-Branche dennoch mit
ausreichender Innovationskraft fiir den globalen Wettbe-
werb auszustatten.
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Ob die Aufstellung fir den globalen Wettbewerb auch als
ein Zeichen der Offnung des chinesischen TK-Sektors fiir
den internationalen Markt zu sehen ist, kann indes bezwei-
felt werden. Mit dem Fehlen einer unabhangigen Regulie-
rungsbehorde und robuster Rechtsgrundlagen geht kalku-
liertermalen eine fehlende Rechtssicherheit fiir Auslandsin-
vestitionen einher. Insgesamt geht es mit der Reform weni-
ger darum, die Branche zu liberalisieren, als die chinesische
Industriegesellschaft gegentiber anderen Staaten zu starken.

China verfolgt damit in der TK-Industrie einen deutlich an-
deren Ansatz als westliche Staaten, die in einem liberali-
sierten Markt v.a. auf eine Kombination von Anreizen fir
Newcomer und Geboten fiir Marktbeherrscher nach dem
Schema der Ladder of Investment setzen.3? Der sprichwort-
liche ,Wettbewerb der Systeme” wird damit auch in der
TK-Branche virulent. Dennoch sollte bei allen Unterschie-
den nichtausgeblendet werden, dass solche Uberlegungen
hierzulande nicht fremd sind, wie ein Blick auf die Energie-
branche zeigt (Stichwort: Ownership Unbundling). Mit
einer oligopolistischen Anbieterstruktur ware China in
einem derart finanzintensiven Sektor wie der TK-Branche
jedenfalls gut gertistet, um Innovationen und technischen
Fortschritt zu stemmen und zu exportieren. Voraussetzung
istallerdings, dass es auf Dauer gelingt, drei in etwa gleich-
starke Wettbewerber zu etablieren. Die bisherigen Refor-
men haben dieses Ziel trotz massiver Umstrukturierungen
nicht erreichen konnen. Ob es mit der 2008-Reform ge-
lingt, wird sich erweisen. Es gilt Deng’s bekannter Satz: ,Es
spielt keine Rolle, ob die Katze schwarz oder weil ist; so-
lange sie Mause fangt, ist sie eine gute Katze.”
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