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Weder Fluch noch Segen —

Die politischen Herausforderungen des Erdélbooms in Kasachstan

Von Andreas Heinrich und Heiko Pleines, Bremen

Zusammenfassung

In der Forschung der letzten zwanzig Jahre hat sich der Gedanke durchgesetzt, dass Ressourcenreichtum
cher ein Fluch als ein Segen fiir die Entwicklung von Staaten sei. Der folgende Beitrag diskutiert am Bei-
spiel Kasachstans die durch den Olboom hervorgerufenen politischen Herausforderungen, insbesondere die
Regulierung auslindischer Direktinvestitionen, die Rolle staatlicher Energieunternehmen und die Verwal-
tung der Einnahmen aus den Rohstoffexporten. Die Analyse zeigt, dass einige Herausforderungen techno-
kratischen Charakters durchaus angemessen bewiltigt wurden. Zentrales Ergebnis ist aber, dass die politi-
sche Fithrung gar nicht an einer gemeinwohlorientierten Nutzung des Olbooms interessiert ist. Vielmehr
hat sie die Ressourcen sehr effektiv genutzt, um weitreichende und tragfihige Patronagenetzwerke zu ent-
wickeln, die in der Lage sind, die politische Stabilitit in ihrem Sinne aufrechtzuerhalten.

D er Ende der 1990er Jahre einsetzende Erdélboom
verwandelte Kasachstan zu einer der am schnells-
ten wachsenden Volkswirtschaften der Welt. Das Brut-
toinlandsprodukt (BIP) wuchs zwischen 1998 und 2006
durchschnittlich um 8 % pro Jahr. Die globale Finanz-
krise 2008-09 hat Kasachstan aufgrund seiner hohen
Auslandsverschuldung zwar voriibergehend stark getrof-
fen. So wuchs das BIP im Jahre 2009 nur um 1,2 %;
in den beiden Folgejahren lag das Wachstum aber wie-
der bei iiber 7 %.

Kasachstans Erdslproduktion hat sich seit der Unab-
hingigkeit des Landes 1992 mehr als verdreifacht; 2011
forderte das Land 82 Mio. Tonnen, das sind rund 2,1 %
der weltweiten Produktion. Bis zum Jahre 2030 plant
Kasachstan die Forderung auf rund 130 Mio. Tonnen
zu erhohen, was das Land zu einem der zehn grofiten
Erdslproduzenten der Welt machen wiirde. Die Dauer
des Erdélbooms in Kasachstan wird auf mehrere Jahr-
zehnte geschitzt, bei der heutigen Férdermenge reichen
die bekannten Reserven fiir rund 60 Jahre.

Risiken eines Erdélbooms

Nach landldufiger Meinung miissten Staaten, die iiber
Bodenschitze verfiigen, eine bessere Wirtschaftsent-
wicklung aufweisen als rohstoffarme Staaten. Tatsich-
lich sehen sich rohstoffexportierende Staaten jedoch
mit einer Vielzahl von Problemen konfrontiert, die
von schwankenden Weltmarkepreisen iiber zuriickge-
hende internationale Wettbewerbsfihigkeit bis zu Kor-
ruption reichen.

Seit den spiten 1980er Jahren sind etliche makro-
statistische Studien zu dem Ergebnis gekommen, dass
Rohstoffreichtum die Wahrscheinlichkeit von nega-
tiven politischen, wirtschaftlichen und sozialen Ent-
wicklungen (z. B. eine schlechte Wirtschaftsentwick-
lung, steigende soziale Ungleichheit, verbreitete Armut,

eine schwach entwickelte Demokratie, weit verbreitete
Korruption und sogar die Gefahr von Biirgerkriegen)
erhsht. In diesem Zusammenhang prigte Richard Auty

1993 den Begriff des Ressourcenfluchs (»resource curse).

Diese Forschung hat sich als sehr einflussreich erwiesen:

die Idee, dass Ressourcenreichtum schlecht fiir die Ent-
wicklung eines Landes sei, ist mittlerweile weit verbreitet.

Mebhr als zwei Jahrzehnte spiter ist es allerdings noch
immer nicht gelungen, endgiiltige Aussagen iiber die
Effekte — geschweige denn iiber die Wirkungsweisen —
des Ressourcenfluchs zu treffen. Zudem haben einige
rohstoffreiche Staaten, allen voran Norwegen, ihren Res-
sourcenboom sehr gut gemeistert und seine negativen
Auswirkungen abgewendet oder zumindest abgeschwicht.

Aus diesem Grund bildet sich in der wissenschaftli-
chen Literatur zunehmend ein Konsens heraus, wonach
die negativen Effekte eines Rohstoffbooms keineswegs
ein unabwendbarer »Fluch« sind, sondern vielmehr
durch politische Mafinahmen vermieden oder zumin-
dest abgemildert werden kénnen. Daher erscheint es
uns angemessen, hier von den Herausforderungen eines
Rohstoffbooms (also »resource challenges«) an Politik-
gestaltung zu sprechen.

Davon ausgehend sind mehrere Gruppen von
Herausforderungen identifizierbar, die durch einen Erd-
6lboom ausgeldst werden kénnen. Diese bestehen in
* der Sicherstellung der Kontrolle iiber die Boden-

schitze indem das staatliche Gewaltmonopol und
das staatliche Eigentum iiber die Bodenschitze oder
die staatliche Verfiigungsgewalt iiber den Verkaufs-
erlos garantiert werden. Dies ist eine der grundle-
gendsten Herausforderungen;

* der Regulierung der Rohstoffproduktion, angefan-
gen bei der Vergabe von Férderlizenzen i{iber auslin-
dische Direktinvestitionen und Besteuerung bis hin
zu Umweltschutzauflagen, sowie die Verhandlun-



gen mit auslindischen Investoren und die Frage der
Errichtung eines staatlichen Férderunternehmens;

* der Errichtung einer Exportinfrastrukeur, da sich
ein Ol-/ Gasboom nur entwickeln kann, wenn ein
GrofSteil der Produktion exportiert wird;

* der Verwaltung der durch den Rohstoffexport erziel-
ten Einnahmen. Dies umfasstzum einen den Kampf
gegen Inflation und den Verlust der internationalen
Wettbewerbsfihigkeit auf$erhalb des Rohstoffsektors,
die eine Folge des Zuflusses von Petrodollars sind;
zum anderen die Entwicklung einer Haushaltpolitik,
die festlegt, wie die Einnahmen verwendet werden;

* der effektiven Implementierung der entwickelten
Politikkonzepte (unabhingig von ihren spezifischen
Inhalten). Das Hauptaugenmerk liegt hier auf der
Schaffung von Verwaltungskapazititen und Anti-
Korruptionsmafinahmen, da der Zufluss von Devi-
sen das Risiko von Veruntreuung und Bestechung
dramatisch erhéht;

* ciner Industriepolitik zur Diversifizierung der Volks-
wirtschaft jenseits des Rohstoffsektors;

e cinem Hinwirken auf eine soziodkonomische Ent-
wicklung, die zur Verbesserung der Lebensbedin-
gungen der Bevélkerung fithrt. Die letzten beiden
Gruppen sind langfristiger Natur.

Herausforderungen fiir Kasachstan

Die relevanten Herausforderungen des Erdélbooms fiir
Kasachstan lassen sich zum groflen Teil aus dem so-
wijetischen Erbe erkliren. Die Produktion der sowjeti-
schen Erdol- und Erdgasindustrie war in Westsibirien
konzentriert. Im unabhingigen Kasachstan fehlte des-
halb eine moderne Infrastruktur fiir Férderung und
Export. Auflerdem entwickelte die Sowjetunion keine
Technik zur Férderung von Vorkommen unter dem
Meeresboden, weshalb Kasachstan fiir die Erschlie-
Bung der Vorkommen im Kaspischen Meer auf auslin-
disches Know-how angewiesen war. Fehlende Finanz-
mittel, unzureichende Technologie und mangelnde
Erfahrung fiir grofe Explorations- und Entwicklungs-
projekte im kasachstanischen Energiesektor machten
so nach der Unabhingigkeit auslindische Direktinves-
titionen unverzichtbar. Gleichzeitig existierten aber in
Folge der sowjetischen Planwirtschaft keine passenden
rechtlichen Regelungen beziiglich der Eigentumsrechte
und privater Investitionen. Die resource challenges der
Regulierung des Erdél- und Erdgassektors waren des-
halb von besonderer Wichtigkeit.

Schwache Finanzinstitutionen und eine geringe
internationale Wettbewerbsfihigkeit machten aufSer-
dem die Verwaltung der Finanzfliisse aus den Rohstoff-
exporten umso wichtiger. Zudem zeichnete sich die wei-
terhin sowjetisch geprigte Biirokratie durch eine geringe

Effizienz aus und auch die Bekdmpfung der Korruption
stellte eine wichtige Herausforderung dar.

Die Nostalgie grofler Teile der Bevolkerung fiir das
sowjetische Wohlfahrtssystem hatte des Weiteren das
Potential, Druck auf die politische Fiihrung auszuiiben
und die Verbesserung der sozioskonomischen Bedin-
gungen oder zumindest die Beibehaltung grofler Teile
des sowjetischen Sozialsystems zu fordern.

Der Umgang der Fithrung Kasachstans mit diesen
drei zentralen Herausforderungen des Erdélbooms soll
im Folgenden niher beschrieben werden.

Regulierung der Erdélproduktion

Nach der Unabhingigkeit wurde auslindischen Inves-
toren in Kasachstan erlaubt, Mehrheitsbeteiligungen
an Staatsunternehmen zu erwerben. Dabei waren die
Investoren allerdings weniger an den Staatsunterneh-
men, als vielmehr an den zugehorigen Bodenschitzen
interessiert. Die Unternehmen selbst arbeiteten weitge-
hend inefhzient und verfiigten aus Sowjetzeiten noch
iiber eine sehr weitreichende soziale Infrastruktur fiir
die Betriebsangehorigen.

Kasachstans Prisident, Nursultan Nasarbajew, war
aber mit den Resultaten der Privatisierung unzufrieden.
Der zentrale Kritikpunkt war, dass auslindische Inves-
toren zu sehr damit beschiftigt wiren, Gewinne durch
Offshore-Unternehmen ins Ausland zu transferieren
und zu wenig damit, die kasachstanische Wirtschaft
anzukurbeln. Im Herbst 1997 erklirte Nasarbajew, dass
Auslinder nunmehr nur noch Anteile von 30—-40 % an
Groflunternehmen erwerben diirften. Damit reagierte er
auch auf gesellschaftliche Widerstinde gegen die Privati-
sierungspolitik, die sowohl von grofSen Teilen der Wirt-
schaftseliten des Landes als auch in der Bevolkerung als
ein Ausverkauf nationalen Reichtums betrachtet wur-
den. Kasachstan verpflichtet auslindische Investoren
auflerdem, einen groflen Teil der benétigten Giiter und
Dienstleistungen von einheimischen Firmen zu beziehen.

Seither hat der kasachstanische Staat kontinuierlich
versucht, seine Beteiligung an der Entwicklung des hei-
mischen Erdélsektors auszubauen. Dies hat dazu gefiihrt,
dass sich die Beziechungen zu den auslindischen Inves-
toren sehr ambivalent gestaltet haben. Mit dem anhal-
tenden Olboom, hohen Weltmarktpreisen und weiteren
Erdélfunden im kasachstanischen Sektor des Kaspischen
Meeres wurde die Regierung aggressiver in ihren Forde-
rungen und in der Durchsetzung nationaler Interessen.

Kasachstan liegt damit in einem internationalen
Trend: Die Verlockung enormer Profite hat viele erd-
dlproduzierende Linder dazu veranlasst, ihren vertrag-
lich festgeschriebenen Anteil an den Erdol-/ Erdgasein-
nahmen zu erhéhen, oft unter Verletzung der Rechte
der Investoren. Kasachstanische Behorden taten dies



im Falle der Projekte Kaschagan und Karaschaga-
nak, indem die Rechte der an den Projekten beteilig-
ten auslindischen Unternehmen unterminiert wurden,
z. B. durch Anschuldigungen, Steuern nicht gezahlt,
Umweltauflagen verletzt oder vertragliche Verpflichtun-
gen nicht erfiillt zu haben. Sobald die Vertrige zuguns-
ten Kasachstans geindert waren, wurden die Vorwiirfe
schnell fallengelassen.

Zwischen 2003 und 2005 haben Erginzungen zum
Gesetz iiber Auslandsinvestitionen, zum Steuergesetz
und zum Erdolgesetz die Garantien und Sicherheit fiir
auslindische Investoren deutlich reduziert. Gleichzei-
tig wurden bestehende Gesetze und Regulierungen von
den kasachstanischen Behorden zunehmend einseitig zu
ihrem Vorteil ausgelegt.

Das Gesetz iiber Abkommen zur Aufteilung der
Rohstoffproduktion (PSA-Abkommen) von 2005 sieht
vor, dass das Staatsunternehmen KazMunaiGaz einen
Anteil von mindestens 50 % an allen neuen Abkom-
men erhalten muss und begrenzt diese Abkommensart
grundsitzlich auf Offshore-Vorkommen im Kaspischen
Meer. Allerdings wurden bereits vor 2004 existierende
Abkommen davon ausgenommen. Spiter geschlossene
PSA-Abkommen sind ebenfalls ausgenommen, sofern
sie sich zum Zeitpunkt des Vertragsabschlusses im
Einklang mit den damals bestehenden Steuergesetzen
befunden oder eine besondere Genehmigung des Pri-
sidenten erhalten haben.

Erginzungen zum Gesetz iiber Bodenschitze haben
die kasachstanische Regierung seit Oktober 2007 in die
Lage versetzt, bestehende PSA-Abkommen und Konzes-
sionen abzuindern oder zu annullieren, wenn die Aktivi-
titen der Investoren nicht den wirtschaftlichen Interes-
sen Kasachstans entsprechen. Auslindische Investoren
befiirchteten, dass die Regierung Vertrige nach eigenem
Gutdiinken und ohne rechtliche Begriindung widerru-
fen wiirde. Trotz des sich verschlechternden und unzu-
verldssigen Investitionsklimas ist der Zustrom auslin-
discher Direktinvestitionen nach Kasachstan aber nicht
abgerissen.

Nationale Férderunternehmen, wie KazMunaiGaz,
dienen dem Staat als wichtigstes Instrument, um eine
dominante Rolle bei der Ausbeutung der Rohstoffvor-
kommen einzunehmen und die notwendigen Kennt-
nisse und Erfahrungen fiir ihre Férderung zu erlangen.

Formal ist KazMunaiGaz Eigentum des staatlichen
Nationalen Wohlfahrtsfonds Samruk-Kazyna, welcher
2008 zur Verwaltung von Staatsbetrieben gegriindet
wurde. Die regulatorische Verantwortung von KazMu-
naiGaz wurde dem Ministerium fiir Erdél und Erdgas
tibertragen, um Interessenkonflikte zu vermeiden.

Die nichtkommerziellen Aufgaben des Unterneh-
mens, wie z. B. die Lieferung subventionierten Erd-

ols fiir den heimischen Markt und die Finanzierung
regionaler Projekte, mindern allerdings nach wie vor
die wirtschaftliche Effizienz betrichtlich. Zudem fehlt
dem Unternehmen in Folge regelmifiiger struktureller
»Reformen« und Personalwechsel organisatorische Sta-
bilitdt. Auch dient es oft als »Selbstbedienungsladen« fiir
die politischen Eliten, die eigentlich mit seiner Uberwa-
chung beauftragt sind.

Verwaltung der Rohstoffeinnahmen
Umfangreiche Zufliisse von Devisen durch den Export
von Rohstoffen machen die Haushaltssituation einer
Volkswirtschaft hochst abhingig von teilweise sehr vola-
tilen Weltmarkepreisen. Um fiir Zeiten des Preisverfalls
geriistet zu sein und um den Anstieg der Geldmenge
durch den Devisenzufluss zu begrenzen, wurden vielfach
Staatsfonds gegriindet. Diese stellen eines der Hauptin-
strumente zur Verwaltung der Devisenzufliisse dar, die
durch Rohstoffexporte erzielt werden.

Der Nationalfonds Kasachstans wurde 2000 durch
einen Erlass des Prisidenten gegriindet. An seiner Spitze
befindet sich ein Vorstand, der vom Prisidenten gelei-
tet und dessen Mitglieder von ihm bestimmt werden.
Die Tagesgeschifte werden durch die Zentralbank des
Landes wahrgenommen und vom Vorstand {iberwacht.

Das Gesamtvermdgen des Fonds betrug Ende
Dezember 2011 fast 45 Mrd. US-Dollar. Er hat dazu
beigetragen, Inflation und Wechselkurs unter Kon-
trolle zu halten und, méglicherweise sogar wichtiger,
die Auswirkungen der internationalen Finanzkrise von
2008-09 auf die nationale Volkswirtschaft abzumildern.
Der Prisident hat bislang die akkumulierten Einnah-
men gegen die Anspriiche politischer Interessengrup-
pen verteidigt. Dies zeigt, dass trotz der ineflizienten
und korrupten Staatsbiirokratie Politikentscheidungen
in Kasachstan erfolgreich umgesetzt werden kénnen,
sofern diese direkt vom Prisidenten unterstiitzt und
von einer kleinen Gruppe von Technokraten durchge-
fithrt werden.

Sozioskonomische Entwicklung

Der mit dem Olboom stark anwachsende kasach-
stanische Nationalfonds hat in der Bevélkerung Erwar-
tungen auf eine Verbesserung ihrer Lebensbedingun-
gen geweckt.

In Folge der Rezession in den 1990er Jahren stellten
Arbeitslosigkeit und niedrige Léhne die Hauptursache
fiir Armut in Kasachstan dar. Die Einfithrung von Pro-
grammen zur Armutsbekdmpfung hat im Allgemeinen
zu einer Verbesserung der Zustinde gefithrt. Dazu hat
auch das anhaltende Wirtschaftswachstum beigetra-
gen: Die Einkommensarmut konnte so von 35 % 1999
auf 8% im Jahre 2009 reduziert werden. Die Friichte



des Wirtschaftswachstums sind jedoch regional und
demographisch sehr unterschiedlich verteilt. Im Siiden
und Westen des Landes ist Armut immer noch ein gro-
Les soziales Problem. Wihrend Minner und die Stadt-
bevolkerung besonders profitieren, sind Frauen und
die Landbevélkerung benachteiligt. Die Sozialpolitik
scheint eher auf politisch relevante Stimmungen mit
Transferzahlungen zu reagieren, als wirklich gezielt
Armut zu bekdmpfen.

Folge dieser Art von Sozialpolitik ist, dass vor allem
das Gesundheitswesen stark vernachlissigt wurde. Das
aus der Sowjetzeit ererbte Gesundheitssystem ist unre-
formiert und unterfinanziert und funktioniert daher
nur sehr unzureichend. Reformansitze wurden bisher
durch Korruption und fehlende administrative Kapa-
zititen zunichte gemacht.

Die Wirtschaftskrise in den 1990er Jahren hat auch
zu einem Verfall des Bildungswesens gefiihrt. Durch den
Erdslboom war die Regierung dann zwar in der Lage,
ambitionierte Programme ins Leben zu rufen, doch
entspricht das Niveau der Schulbildung nach wie vor
nicht internationalen Standards. Bei der letzten PISA-
Studie, die die Leistungsfihigkeit 15-jihriger Schiiler
im OECD-Vergleich misst, landete Kasachstan so auf
Platz 60 von insgesamt 66 Staaten. Reformen im Bil-
dungssektor haben oftmals eine politische Dimension
und sind darauf ausgerichtet, eine loyale Technokraten-
elite heranzuziehen.

Politische Ziele

Die Fithrung Kasachstans hat sich als relativ effizient
erwiesen im Umgang mit Herausforderungen des Erd-
olbooms, die klar definiert sind und begrenzte Heraus-
forderungen technokratischer Natur darstellten, wie
z. B. Verhandlungen mit auslindischen Investoren und
Verwaltung des Staatsfonds. Darum war es Kasachstan
moglich, die Erdsl- und Erdgasproduktion zu steigern
und eine solide Geldpolitik zu verfolgen. Das nationale
Férderunternehmen wie auch die zustindige Staatsver-
waltung sind jedoch von mangelnden Kapazititen, Kor-
ruption und politischer Instrumentalisierung geprigt,
was ihre Effizienz zur Regulierung markewirtschaft-
licher Aktivititen einschrinkt. Auch die Beziehungen
Kasachstans zu auslindischen Investoren haben darun-
ter gelitten.

Bezogen auf das Ziel sozioskonomischer Entwick-
lung weist Kasachstan starke Defizite auf. Fiir die
kasachstanischen Eliten scheinen vielmehr die Aufrecht-
erhaltung der politischen Stabilitit und die Steigerung
personlichen Reichtums und persénlicher Macht im
Vordergrund zu stehen.

Das relativ stabile politische Umfeld unter Prisident
Nasarbajew hat die Herausbildung grofierer Elitennetz-

werke erméglicht. Es scheint, dass sich vielschichtige
Patronagenetzwerke entwickelt haben, welche helfen,
die politische Fithrung zu stabilisieren, indem poten-
tielle Opponenten kooptiert werden. Diese Netzwerke,
die in die verfassungsmifligen Institutionen ausstrah-
len und auf der Logik des meist bilateralen Austausches
zwischen Patron und Klient basieren, spielen eine ent-
scheidende Rolle fiir die Regimestabilitit. Obwohl Roh-
stoffeinnahmen keine Vorbedingung fiir die Bildung
von Patron-Klient-Beziehungen in der Politik darstel-
len, dienen die enormen Einnahmen aus dem Erdsl-
boom durchaus dazu, diese Netzwerke attraktiver und
dauerhafter zu gestalten und sie in die Lage zu verset-
zen, sich auszubreiten und breitere Schichten der Gesell-
schaft einzubinden.

Obwohl die verschiedenen in die Netzwerke einbe-
zogenen Gruppen hiufig untereinander konkurrieren,
betrachten sie doch alle den Prisidenten als ihren Patron
und sind gewillt, ihm Loyalitit und Unterstiitzung im
Gegenzug fiir den Zugang zu dffentlichen Amtern und
Staatseigentum zu gewihren.

Daher sind die oben beschriebenen Governance-
schwichen méglicherweise genau das, worauf es Prisi-
dent Nasarbajew als Patron anlegt. Einerseits erlauben
es die ineffiziente Verwaltung und die hiufige politi-
sche Einflussnahme auf die Fithrung staatlicher Erdol-
und Erdgasunternehmen, Rohstoffeinnahmen fiir Patro-
nagenetzwerke zur Verfiigung zu stellen. Andererseits
garantiert die Abschirmung des Staatsfonds von diesen
Patronagenetzwerken, dass auch in der Zukunft Res-
sourcen zu verteilen sein werden. Gleichzeitig soll die
Verwendung kleiner Teile des Rohstoffreichtums fiir
Projekte, die der Allgemeinheit zugute kommen, ver-
hindern, dass ernsthafte politische Proteste entstehen.

Fazit
Zusammenfassend kann man also feststellen, dass ers-
tens die wahre Herausforderung fiir Kasachstan nicht
die Entwicklung einer eflizienten Staatsverwaltung ist,
wie der Wohlfahrtsansatz vermuten lassen wiirde, son-
dern es vorher vielmehr um eine Beseitigung des Patro-
nagesystems, welches eine schwache Staatsverwaltung
bewusst fordert, um den Eliten Manipulationsméglich-
keiten im eigenen Interesse zu geben, geht. Zweitens ist
der Eindruck von Ineffizienz und Korruption in gewis-
ser Hinsicht irrefithrend. Tatsichlich hat die politische
Fithrung die Ressourcen sehr eflizient genutzt, um weit-
reichende und tragfihige Patronagenetzwerke zu ent-
wickeln, die in der Lage sind, die politische Stabilitit
aufrechtzuerhalten.
Information iiber die Autoren und Lesetipps finden Sie
auf der nichsten Seite.
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TABELLEN UND GRAFIKEN ZUM TEXT

Zentrale Kenndaten zu Olboom und Wirtschaftsentwicklung

Grafik 1: Kasachstans Erdélproduktion (in Mio. t) und Erdgasproduktion (in Mrd. m?)
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Anmerkung: Die Produktionszahl der Quelle fiir 2011 ist offensichtlich falsch, weshalb dieses Jahr nicht aufgenommen wurde.
Quelle: BP Statistical Review of World Energy, http://www.bp.com/statisticalreview
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