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og Canada - erfaringer for Danmark og

Gronland!

Kinesiske investeringer har udviklet sig til et skremmebillede i debatten om ud-
nyttelsen af det gronlandske ristofpotentiale, men er der grund til bekymring?
Artiklen ser nermere pa erfaringerne fra Australien og Canada, som begge har
varet genstand for omfattende kinesiske ristofinvesteringer det seneste arti. Begge
lande har haft overvejende gode erfaringer, selvom der har veret tale om vanske-
lige forleb praeget af folkelig skepsis og gensidige misforstielser, og hvor bade de
kinesiske selskaber og vertslandenes myndigheder har gennemget en stejl le-
ringskurve. Danmark og Grenland kan med fordel tage ved lere af de australske
og canadiske erfaringer, som viser, at noglen til succes er dialog og stram regule-
ring, som har tvunget de kinesiske investorer til at lzere og tilpasse sig. Artiklen ar-
gumenterer ogsd for verdien af et institutionelt perspektiv, herunder sporgsmalet
om organisatorisk lering, i studiet af kinesiske investeringer i udlandet.

Kinesiske investeringer har udviklet sig til et skremmebillede i den ophedede
debat om udnyttelsen af det grenlandske rastofpotentiale. Formalet med den-
ne artikel er at nuancere debatten om kinesiske investeringer i ristofudvinding
i udlandet pa basis af en komparativ analyse af kinesiske investeringer i Canada
og Australien. Det antages, at erfaringerne fra disse to cases kan anvendes i
debatten om kinesiske rastofinvesteringer i Gronland. Med afsat i et institutio-
nelt teoretisk perspektiv viser artiklen, at de kinesiske investorer i Australien og
Canada har formaet at lere af egne fejl og gradvist tilpasset sig vertslandenes
institutioner, normer og regler, ligesom vertslandene over tid er blevet bedre
til at hdndtere de kinesiske investorer. Artiklen konkluderer pé den baggrund,
at kinesiske rastofinvesteringer ikke behover at udgere nogen trussel for varts-
landet, hvis de rette rammebetingelser er til stede i form af sterke regler og
institutioner.

Sporgsmalet om kinesiske investeringer har fyldt meget i debatten om ra-
stofudvinding i Grenland. Det kan undre, nir man pétenker, at der i skri-
vende stund endnu ikke er foretaget nzvnevardige kinesiske investeringer i
landet. Hertil kommer, at interessen for rastofpotentialet i Grenland fra andre
udenlandske investorer, herunder sydkoreanske, ikke har pikaldt sig serlig
opmarksomhed. Kinesiske investeringer opfattes dbenbart som en helt serlig
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udfordring eller trussel. Bekymringerne handler iszer om den forventede brug
af kinesisk arbejdskraft i forbindelse med ristofudvindingen, herunder de ne-
gative sociale konsekvenser, som det kunne fa for det gronlandske samfund.
Endvidere peges pé risikoen for miljgproblemer og korruption. Endelig rejses
tvivl om de kinesiske motiver for at investere i Gronland, hvor mineselskaberne
fremstilles som den kinesiske stats forlengede arm, og hvor formélet med inve-
steringerne angiveligt skulle vere at sikre Kina et monopol pa sjeldne jordarter
eller et strategisk brohoved i Nordamerika (fx Economist, 2014; Serensen og
Hyltoft, 2012; Strand, 2012).

Debatten i Danmark og Grenland afspejler pA mange mader den interna-
tionale debat pi omradet, hvor kinesiske selskaber beskyldes for at std bag kor-
ruption, miljeproblemer, udnyttelse af arbejdskraften samt ulige koncessions-
aftaler i en reekke udviklingslande (fx Moyo, 2012; Pablo Cardenal og Arajo,
2013). Problemerne skyldes nzppe kun de kinesiske investorer, men formentlig
i lige sa hoj grad udviklingslandenes manglende evne til at hindtere dem, her-
under mangelfuld regulering, begranset administrativ kapacitet samt udbredt
korruption. Man kan pa den baggrund sperge, om de kinesiske selskaber ville
udvise en anden adferd, hvis der var tale om andre rammebetingelser? Det kan
her vere nyttigt at se pd erfaringerne fra Australien og Canada, hvis regulerede
okonomier begge har varet genstand for omfattende kinesiske rastofinvesterin-
ger det seneste drti. De australske og canadiske erfaringer har imidlertid veret
fraveerende i den hjemlige debat, hvor det typisk er erfaringerne fra udviklings-
landene, som fremhaves. Det blokerer for en negtern afvejning af muligheder
og risici forbundet med kinesiske rastofinvesteringer i Gronland.

Artiklen falder i fire dele. Forste del prasenterer det teoretiske og meto-
diske grundlag for artiklen, herunder fremhaver vigtigheden af at inddrage
institutionelle forhold og organisatorisk lering, hvis man vil forklare kinesiske
investorers adferd i udlandet. Anden og tredje del beskriver de australske og
canadiske erfaringer med at handtere kinesiske ristofinvesteringer samt de ki-
nesiske investorers erfaringer med at operere i Australien og Canada, herunder
beskriver den leringskurve, som begge parter har gennemgiet. Sidste del sam-
menfatter iagttagelserne og kommer med bud p4, hvad Danmark og Grenland
kan lere af de australske og canadiske erfaringer. Desuden diskuteres, hvilke
implikationer undersogelsen har for forskningen pad omradet.

Teoretiske og metodiske overvejelser

Vzksten i de kinesiske investeringer i udlandet det seneste arti har ogsa pakaldt
sig stigende interesse i den teoretiske litteratur. Forskningen har iser fokuseret
pa at afdekke, hvilke typer kinesiske selskaber der investerer i udlandet, hvad
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der motiverer dem til at investere, samt hvilke lande og sektorer der har veret
mal for investeringerne (fx Nolan, 2012; Austin og Huang, 2011). Det har ledt
til hypoteser om, at kinesiske selskaber primert er interesserede i energi og ra-
stoffer, eller at der primeart investeres i lande, som har gode politiske relationer
til Kina (fx Quan og Liang, 2012). To spergsmal har imidlertid veret under-
belyst i forskningen. Det forste sporgsmél handler om sammenhangen mellem
kinesiske investorers adferd og de institutionelle rammebetingelser i varts-
landet. Som allerede nzvnt er det relevant at sperge, om kinesiske investorer
opferer sig anderledes i regulerede okonomier end i udviklingslande. Det andet
sporgsmal vedrorer @ndringer i adferden over tid. Eftersom kinesiske selskaber
endnu mangler erfaring med at investere i udlandet, kunne man forestille sig,
at deres adfeerd @ndres i takt med, at de opnar storre erfaring. Enkelte analyser
har pévist, at kinesiske selskaber investerer bredere, herunder geografisk og
sektormaessigt, i takt med storre modenhed, men der er ikke gjort noget forsog
pa at kortlegge og forklare @ndringer i adferden over tid inden for en given
sektor eller geografisk lokalitet (fx Milelli og Sindzingre, 2013).

Nearverende artikel soger at udfylde dette forskningsmassige tomrum ved
at inddrage institutionelle forklaringer pa de kinesiske selskabers adferd, her-
under @ndringer i adferden over tid samt tilpasning og lering i forhold til
vartslandets rammebetingelser. Institutionel teori synes oplagt til formalet,
idet denne netop legger vagt pa, at organisationer er indlejret i deres institutio-
nelle miljo, og at deres adferd er en direkte refleksion af eller reaktion pa reg-
ler og normer i omgivelserne (Meyer og Rowan, 1977). Institutionel teori har
derfor ogsd fundet anvendelse i generelle analyser af investeringer i udlandet,
hvor det pdpeges, at multinationale selskaber, som opererer i forskellige lande
med forskellige miljoer, ogsa moder forskellige former for pres, hvilket igen har
indflydelse pé deres strategier og adferd. Institutionel teori har dog endnu kun
fundet begrenset anvendelse i studiet af kinesiske investeringer i udlandet.
Enkelte analyser har fokuseret pa, hvordan kinesiske normer og institutioner
pavirker de kinesiske investorers adferd i udlandet, mens der ikke ses pa betyd-
ningen af vertlandets regler og institutioner, hvilket alt andet lige synes mere
oplagt. Disse studier opfordrer derfor ogsa til, at der s@ttes mere fokus pa netop
det aspekt (fx Deng, 2009). En beslegtet problemstilling vedrerer sporgsmalet
om organisatorisk lering, hvilket synes centralt i forstaelsen af netop kinesiske
investorer, som mangler erfaring med at investere i udlandet. Sporgsmalet er, i
hvilket omfang kinesiske investorer formar at leere af deres erfaringer, herunder
hvad der fremkalder lering. Institutionel teori fremhaver, at organisationer
leerer, nar de oplever problemer (Cyert og March, 1963). Problemer stimulerer
med andre ord viljen til at erhverve sig ny viden og finde lgsninger. Med und-
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tagelse af et empirisk casestudie af et kinesisk aluminiumselskabs leringskurve
i USA (Paulson Institute, 2013) har forfatteren dog ikke kendskab til analyser
af kinesiske investorers leering pa udenlandske markeder.

Artiklen argumenterer for, at et institutionelt perspektiv kan bidrage til at
belyse kinesiske investorers adferd i udlandet. Det er ikke ambitionen at ud-
vikle en teoretisk ramme, som kan testes systematisk, men alene at formulere
en rekke sporgsmil, som kan informere og guide den efterfolgende empiriske
analyse: 1) Er der tegn pa, at vertslandets institutioner, normer og regler gver
indflydelse pa kinesiske investorers adferd, herunder at der gradvist sker en
tilpasning? 2) Er der tegn p4, at udfordringer og problemer i interaktionen mel-
lem de kinesiske investorer og vertslandet medferer organisatorisk lering, dels
blandt de kinesiske investorer, som skal venne sig til andre rammebetingelser
end i hjemlandet, dels i vertslandet, som skal venne sig til at handtere en ny
og fremmedartet investor?

Artiklen soger at belyse disse teoretiske sporgsmal gennem en komparativ
analyse af kinesiske rastofinvesteringer i Australien og Canada. De to lande er
udvalgt som cases, fordi kinesiske selskaber det seneste arti har investeret mas-
sivt begge steder, herunder pd rastofomridet. Australien og Canada har siledes
betydelige erfaringer med kinesiske investeringer, ligesom det vil vare muligt
at kortlegge @ndringer over tid i savel den kinesiske investeringsadfaerd som
i vertslandenes handtering heraf. Hertil kommer, at begge lande har sterke
institutioner, som regulerer de udenlandske investeringer, hvilket skaber helt
andre rammebetingelser, end dem som meder de kinesiske investorer i udvik-
lingslande. Det m4 alt andet lige forventes at skabe et storre pres for tilpasning.
Endelig rummer de to cases oplagte perspektiver for Grenland, idet flere af de
problemstillinger, som har praeget debatten om kinesiske rastofinvesteringer i
Australien og Canada, ogsa genfindes i den dansk-grenlandske debat. Det gel-
der fx sporgsmélet om import af kinesisk arbejdskraft, hindtering af statsejede
selskaber samt interaktionen med oprindelige folk. Selvom der efterhinden
findes en rekke empiriske studier af kinesiske rastofinvesteringer i Australien
og Canada, har forfatteren i skrivende stund ikke kendskab til egentlige kom-
parative studier, som kortlegger og sammenligner erfaringerne med kinesiske
rastofinvesteringer i begge lande. Artiklen tilbyder derved ogsa en komparativ
indsigt, som ikke findes i den eksisterende litteratur pd omradet.

Artiklens primare datagrundlag er interviews med relevante aktorer i
Australien, Canada og Kina. Med henblik p4 at tilvejebringe sa bredt og validt
et billede som muligt er der gennemfort eksplorative interviews med nationale
og lokale myndigheder, konsulenter og erhvervsorganisationer samt aktivister,
akademikere og tenketanke. Interviewpersonerne er dels fundet pa baggrund

219



af henvendelser til relevante myndigheder, dels p& baggrund af henvendelser
til uafhengige iagtragere, som kunne pege pa andre ressourcepersoner med
indsigt i emnet. Bredden i de gennemforte interviews, herunder muligheden
for at sammenligne pa tvars af lande, bidrager til at afdekke og modvirke
bias, herunder risikoen for at myndigheder og erhvervslivet i savel Kina som
de to investeringslande kunne have en interesse i at fremstille erfaringerne med
kinesiske investeringer som varende bedre, end de faktisk har varet, mens fx
fagforeningsaktivister og medierne kunne have en interesse i det modsatte.
Den primere risiko for bias er handteret derved, at der er gennemfort inter-
views med bade kinesiske og vestlige ressourcepersoner. En kildemassig ud-
fordring har dog veret, at det ikke lykkedes at gennemfere interviews med
kinesiske enkeltvirksomheder, men alene med kinesiske myndighedspersoner,
erhvervssammenslutninger, konsulenter og akademikere. Et direkte kinesisk
virksomhedsperspektiv ville selvsagt have styrket analysen — ikke mindst i for-
hold til afdekning af interne leeringsprocesser. Interviewene blev gennemfort
med udgangspunkt i en semistruktureret interviewguide, hvor spergsmélene
fokuserede pé erfaringer og lering over tid med forskellige aspekter af investe-
ringsprocessen set fra et kinesisk eller et australsk/canadisk perspektiv. Efter-
som der kun er gennemfort et begrenset antal interviews i de tre lande og med
henblik pé at styrke analysens validitet, er interviewene suppleret med andre
datakilder, herunder akademiske undersegelser, konsulentrapporter, avisartik-
ler samt officielle dokumenter. De empiriske afsnit er struktureret omkring de
udfordringer og leringspunkter, som interviewpersonerne og litteraturen pa
omrddet har fremhavet som verende centrale i interaktionen mellem de kine-
siske investorer og relevante aktorer i Australien og Canada.

Australske og canadiske erfaringer

Baggrunden for de massive kinesiske rastofinvesteringer i Australien og Ca-
nada har veret veksten i den kinesiske gkonomi, herunder den stigende ur-
banisering, som skabte en uset eftersporgsel efter ristoffer. Konsekvensen var
heje priser og kinesisk bekymring over forsyningssikkerheden, hvilket fik ki-
nesiske selskaber til at investere i udenlandske miner (Austin og Huang, 2011:
18-27; Grant, 2012: 5-9). Australien er blandt de storste modtagere af kinesiske
investeringer i verden. Investeringerne tog fart i 2005 og voksede i perioden
2006-2012 med hele 45 mia. AU$, hvoraf 79 pct. var inden for minedrift, her-
under iser jernmalm, mens olie og gas tegnede sig for 12 pct. Der er desuden
investeret i uranminer (Hurst, Cai og Findlay, 2012: 5; Austin og Huang,
2011: 34). Kina har ogsd investeret massivt i Canada, selvom investeringsbel-
gen tidsmaessigt ramte nogle ar senere end i Australien. Kina tegnede sig for
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nzsten 50 pct. af veksten i de udenlandske investeringer i Canada i perioden
2008-2010. Halvdelen af den kinesiske investeringsbeholdning i Canada pa 14
mia. CA$ i 2011 var inden for ristoffer og energi. Sammenlignet med Austra-
lien, hvor fokus har veret pd mineraludvinding, har de kinesiske selskaber i
Canada investeret mere i energi, herunder tjeresand (Grant, 2012: 10-15). Se-
nest er investeringstempoet fra kinesisk side dog aftaget i begge lande, hvilket
dels skyldes afmatningen pa de internationale rastofmarkeder, dels kinesisk
diversificering til andre markeder (Smyth, 2014). Det er et fellestrek ved de
kinesiske investeringer i begge lande, at investeringsprojekterne typisk er store
(> 500 mio. DKK), og at de statsejede kinesiske selskaber tegner sig for hoved-
parten. Hvis man ser pa investeringsformen, har der i begge lande veret tale
om en blanding af selskabsovertagelser, kob af aktiemajoriteten, indgaelse af
joint ventures samt keb af minoritetspositioner. Sidstnzvnte udger hovedpar-
ten, selvom der ogsa er flere eksempler pa overtagelser, herunder fx CNOOC’s
opkeb af canadiske Nexen i 2013 (Austin og Huang, 2011: 38-45; forfatterens
interviews med NRC, DFAT og RET).

Folkelig og politisk reaktion

Vzksten i de kinesiske investeringer har i bide Australien og Canada varet et
kontroversielt fenomen — savel politisk som i offentligheden. Trods politiske
uenigheder har skiftende regeringer i de to lande veret grundleggende posi-
tive over for investeringer fra Kina, selvom der spores en konfliktlinje, hvor de
foderale myndigheder har varet mere forsigtige end delstatsmyndighederne,
som primeart har fokuseret pa vaekst og beskeftigelse (Uren, 2012: 9-18; Austin
og Huang, 2011: 102-105; forfatterens interview med WADSD). For Australi-
ens vedkommende sker det i en erkendelse af, at Kina star bag landets rastof-
boom, og at rivarehandlen har betydet, at Australien slap helskindet igennem
finanskrisen. Canada har ligeledes nydt godt af de kinesiske investeringer i
udbygningen af landets rastofindustri, som serligt under finanskrisen har haft
svart ved at skaffe kapital. I Canada henger debatten om kinesiske investerin-
ger desuden sammen med onsket om at frigere sig fra afhengigheden af det
amerikanske marked i takt med, at USA har oget produktionen af skifergas.
Canada har derfor fokus pd mulighederne for eksport til Asien, hvilket dog
kraever nye rorledninger til Vestkysten (forfatterens interviews med Austin,
Harris, Burton, Evans, Yuan og Grant). Samarbejdet med Kina og dets in-
vestorer har ikke altid veret gnidningsfrit. Konflikterne har handlet dels om
godkendelse af investeringsprojekter, dels om prisfastszttelsen pd mineraler.
Hertil kommer, at begge lande i perioder har fort en hard linje over for Kina i
menneskerettighedsspergsmélet (Uren, 2012: 139-152; Jiang, 2010: 16-17; for-
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fatterens interview med Evans). Politisk har der i begge lande endvidere varet
tale om en balancegang pa grund af folkelig skepsis over for de kinesiske inve-
steringer. I Australien viste en Lowy Institute meningsmaling fra 2013, at 57
pct. af befolkningen mente, at myndighederne tillod for mange kinesiske inve-
steringer. I Canada viste en tilsvarende meningsmiling fra 2013 udfert af Asia
Pacific Foundation, at hele 80 pct. af befolkningen var imod flere kinesiske
investeringer (Golding, 2013: 11; forfatterens interview med Harris, Zhang).

Selvom der saledes i begge lande har veret og fortsat er en betydelig folkelig
modstand mod kinesiske investeringer, ma det alligevel konstateres, at debat-
ten har @ndret sig over tid, og at rastofinvesteringer i dag synes mindre kon-
troversielle end tidligere, hvilket blandt andet skyldes stigende erfaring med
de kinesiske investorer, mens modstanden i stedet har flyttet sig til andre om-
rader, herunder iser investeringer pa ejendomsmarkedet og i landbruget (Pla-
cek, 2014). De kinesiske investeringer synes desuden mindre kontroversielle i
Australien end i Canada, hvilket kan forklares med, at forstnavnte har lengere
erfaring med kineserne end sidstnzvnte. Hertil kommer, at man i Australien
er vant til udenlandske investeringer, som har veret afgerende for udviklin-
gen af landets ristofindustri. Hele 85 pct. af minesektoren er pd udenlandske
hander. Forst kom briterne og amerikanerne, derefter japanerne og koreanerne
og senest kineserne. Den offentlige debat i Canada i dag minder om debatten
i Australien for fem ar siden, hvor Chinalcos forseg pa at overtage Rio Tinto
mobiliserede folkestemningen. I Canada har det is@r veret bekymringer over
salget af Nexen i 2013 til kinesiske CNOOC, som ifelge iagttagere skabte
folkelig modvilje mod de kinesiske investeringer (Vanderklippe, 2014; Smyth,
2014; forfatterens interviews med Austin, Zhang, Potter og Evans).

Screening af investeringerne

I bade Australien og Canada har myndighederne forsegt at forsikre offent-
ligheden om, at de kinesiske investeringer ikke udger nogen trussel. Et af de
vigtigste redskaber hertil har veret screening af udenlandske investeringer. I
Australien vurderer Foreign Investment Review Board (FIRB), om udenland-
ske investeringer er i modstrid med nationale interesser. I Canada screenes
udenlandske investeringer under Investment Canada Act (ICA), hvor hoved-
kravet er, at investeringerne skal vere til gavn for Canada. Sidstnazvnte er ikke
defineret, men opfattes som strengere end det australske krav om, at investe-
ringerne ikke méd vare i modstrid med nationale interesser. Screeningsproce-
durerne er typisk baseret pa teerskelverdier, hvor investeringer over en vis stor-
relse krever godkendelse. Hertil kommer serlige regler for statsejede selskaber
(SOF’er), som enten indebzrer, at de altid skal screenes (Australien), eller at
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terskelverdien er lavere end for andre investeringer (Canada). Bekymringen
har veret, at udenlandske SOE’er kunne fremme politiske interesser pa vegne
af deres statslige ejere. Foruden regler for hvornar en investering skal screenes,
har iser Australien veret igennem en proces med udspecificering af kriterier
for, hvornir en investering er i "modstrid med australske nationale interesser”.
Kriterierne omfatter blandt andet sikkerheds- og konkurrencehensyn samt
indvirkning pa samfund og gkonomi. I Canada er processen mindre transpa-
rent, og ICA opererer ikke med udspecificerede kriterier (Austin og Huang,
2011: 48-70; Golding, 2013: 11-22, 34-38; forfatterens interviews med Grant,
FIRB og NRC). I Australien oplyser FIRB, at man ved udgangen af 2012
havde screenet mere end 400 kinesiske projekter, og at ingen blev afvist. Heller
ikke i Canada er der eksempler pd afviste kinesiske investeringer (forfatterens
interviews med FIRB og NRC). Det dekker dog over, at der undertiden stilles
betingelser for godkendelse (fx frasalg af dele af selskabet, loft over antallet af
udlendige i bestyrelsen, fastholdelse af lokale medarbejdere eller pabud om at
lade selskabet blive pa borsen). Endelig er en rekke kinesiske ansegninger ble-
vet trukket tilbage, fordi det stod klart, at de ikke ville blive godkendt (Austin
og Huang, 2011: 64).

Kritikere papeger, at screeningsprocessen undertiden har haft et kaotisk preg
med uklar signalgivning til investorerne. Screeningsmekanismerne er blevet en
loftestang for politisk indblanding i investeringsprocessen, hvilket har bidraget
til at skabe modvilje i befolkningen og konflikter med investorerne. Senest i
forbindelse med CNOOC’s opkeb af Nexen, hvor de canadiske myndigheder
pa den ene side godkendte kebet men samtidig tilfgjede, at man fremover kun
i seerlige tilfelde ville tillade tilsvarende investeringer. De skiftende udmeldin-
ger har ogsa medfort kritik fra de kinesiske selskaber og myndigheder, som
foler sig diskriminerede. Hvorvidt screeningen har haft en negativ indvirkning
pa den kinesiske investeringslyst er dog uklart (Vanderklippe, 2014; Larum og
Qian, 2012: 9-12, 18-21; forfatterens interviews med Yuan, Cornish, Grant og
Burton).

Fra australsk og canadisk side har man lert, at investeringsscreening er et
tvezgget svaerd, som pd den ene side kan bidrage til at mindske den folke-
lige skepsis over for udenlandske investeringer, men som pa den anden side
ogsa eger risikoen for politisering og konflikt med investorerne. Selvom inve-
steringsscreening ikke har veret uproblematisk, er der ogsa positive aspekter.
Systemet har blandt andet tvunget de kinesiske selskaber til at forberede sig
bedre, ligesom de har @ndret strategi i retning af mindre kontroversielle inve-
steringsformer. Savel FIRB som ICA har desuden lert af egne fejl og styrket
dialogen med de kinesiske investorer lenge for et investeringsprojekt sendes til
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godkendelse, hvilket ogsd styrker den langsigtede beredygtighed i projekterne,
ligesom det forhindrer politisering. FIRB holder i dag regelmassigt informa-
tionsmeder med de kinesiske myndigheder i Beijing (forfatterens interviews
med FIRB, Drysdale, Hendrischke, Potter og Qian). Endelig har iser Austra-
lien arbejdet pé at udspecificere godkendelseskriterierne, hvilket bidrager til at
mindske usikkerheden for investorerne. Begge landes myndigheder har siledes
forsegt at videreudvikle screeningssystemerne, s de ikke hemmer investe-
ringslysten fra Kina.

Statsejede selskaber
Statsejede kinesiske selskaber opfattes ofte som den kinesiske stats forlengede
arm, ligesom de mistenkes for at fremme politiske interesser pd vegne af deres
ejere (fx Moyo, 2012: 6-9). Synspunktet har ogsd varet fremtradende i debat-
ten i Australien og Canada, hvor det udger en af begrundelserne for screening
af udenlandske investeringer. Hvis man studerer de kinesiske SOE’ers adferd i
Canada og Australien, er det dog svert at finde eksempler pi en sidan adfeerd.
Tvertimod synes bide myndighedspersoner og uafhangige iagttagere enige
om, at de kinesiske SOE’er har optradt korrekt. Samtidig har man observeret,
at de kinesiske selskaber udviser et udpreget kommercielt fokus. I debatten
anfores ofte, at formélet med de kinesiske investeringer skulle vere at skaffe sig
kontrol over réistoffer i udlandet med henblik pa at sende dem til Kina til favo-
rable priser og som led i en samlet plan koordineret af den kinesiske stat. Det
er dog sjeldent tilfeldet i praksis. Fx ender den olie, som de kinesiske selskaber
producerer i Canada, ikke i Kina, men i USA, mens olie produceret af ameri-
kanske selskaber i Mellemgsten sendes til Kina. Det hele indgér i sakaldte swap
agreements baseret pa verdensmarkedspriser. For de kinesiske selskaber handler
investeringerne derfor om at opné profit og om at sikre sig adgang til ristof-
fer, der kan handles pé verdensmarkedet (Ferguson og Hendrischke, 2012: 5;
Larum og Qian, 2012: 12; Golding, 2013: 9; Cornish, 2012: 10; forfatterens
interviews med Cornish, Gostling, McLaughlin og O’Rourke samt Zhang).
Kommunistpartiet har fortsat relationer til alle kinesiske SOE’er, men efter
tre artiers reformpolitik i Kina agerer SOE’erne relativt uathengigt af parti og
regering, iser pa det operationelle plan. Selskaberne, herunder iser provinsielle
SOF’er, plejer egne kommercielle interesser og rivaliserer mod hinanden. Flere
iagttagere papeger, at de japanske og koreanske konglomerater faktisk har en
tettere koordination med deres myndigheder, end det er tilfeldet pa kinesisk
side (forfatterens interviews med Cornish og Austin). Det s man fx under
jernprisforhandlingerne i perioden 2007-2009 mellem kinesiske stalverker pa
den ene side og multinationale mineselskaber pa den anden side. Udgangs-
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punktet for forhandlingerne var en situation med stor eftersporgsel og lavt
udbud, hvilket gav mineselskaberne mulighed for at presse priserne op. De
kinesiske myndigheder provede derfor at tvinge de kinesiske stalvarker ind i
en falles forhandlingsfront. En reekke stalvarker, herunder den statsejede stal-
gigant, Baosteel, valgte imidlertid at ignorere pibuddet og i stedet lave egne
aftaler med de udenlandske mineselskaber for at sikre sig forsyninger. Udfaldet
var suboptimalt for Kina, men gav mening for de enkelte stalvarker, som ellers
risikerede at blive overhalet af japanske og koreanske konkurrenter i kampen
om jernmalmen. Eksemplet illustrerer, at den kinesiske stat ikke er nogen mo-
nolit, hvor alle aktorer udtrykker den kollektive vilje, men at ogsa de statsejede
selskaber plejer okonomiske serinteresser (Austin og Huang, 2011: 93-102;
Uren, 2012: 153-176).

Den stigende uathengighed betyder ikke, at den kinesiske stat er uden ind-
flydelse, idet investeringer i udlandet fortsat skal godkendes af en rekke ki-
nesiske myndigheder. Hertil kommer, at staten ofte stiller kapital til ridighed
pa favorable vilkar, hvilket ligeledes giver mulighed for kontrol. De kinesiske
myndigheder gnsker fx at rette op pa de kinesiske selskabers darlige ry i udlan-
det. Derfor legges i stigende grad vegt pa antikorruption og overholdelse af
miljestandarder. Pa grund af statsligt tilsyn, sterre erfaring og flere ressourcer
fremhzaver iagttagere i Kina, Australien og Canada, at kinesiske SOE’er faktisk
er mere professionelle end private kinesiske selskaber, herunder pa miljgomra-
det. Hertil kommer, at SOE’erne er mindre tilbgjelige til at lobe tor for kapital,
selvom den kinesiske stat ikke lengere vil holde hinden over urentable pro-
jekter (Larum og Qian, 2012: 9; forfatterens interviews med Cornish, Wang,
CDB og CAITEC). Det betyder ikke, at SOE-investeringer er uproblematiske,
men erfaringerne fra Canada og Australien viser, at SOE’erne er bedre og mere
kommercielt indstillede end deres rygte.

Import af arbejdskraft

En kontroversiel problemstilling i Australien og Canada handler om brugen
af kinesisk arbejdskraft. Baggrunden er manglen pé arbejdskraft i mineomra-
derne, hvilket oger omkostningerne for mineselskaberne og forringer mulighe-
den for at udvikle nye projekter. Mineindustriens gnske om at importere ar-
bejdskraft har dog medt modstand fra sével fagforeningerne som det politiske
system. Der er dog i begge lande dbnet for import af udenlandsk arbejdskraft,
men omradet er stramt reguleret, ligesom der fores skarp kontrol med lon og
arbejdsmilje. I bade Australien og Canada skal der betales samme lonninger til
udenlandske og lokale arbejdere, og selskaberne skal demonstrere, at der ikke
findes den forngdne arbejdskraft eller ekspertise lokalt (Austin og Huang, 2011:
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194-195; Larum, 2011: 17; forfatterens interviews med DIAC, FAIT, NRC og
DFAT). I Australien har selskaberne mulighed for at indgé enterprise migration
agreements i forbindelse med store mineprojekter, hvor der skal bruges mange
arbejdere. Kinesiske selskaber har udvist interesse for ordningen, men der er
kun fa ansegninger, hvilket skyldes, at der stilles omfattende krav. Fra australsk
side er man omvendt ikke interesserede i mineprojekter i ede omrider med ki-
nesiske arbejdere, hvis der ikke er styr pa forholdene. De kinesiske arbejdere i
Australien er derfor typisk specialister, administrativt personale eller udsendte
chefer (forfatterens interviews med Austin, Drysdale og DIAC), og der har
ikke veret nevnevardige eksempler pd omgaelse af reglerne. I Canada er bil-
ledet det samme, og selvom reglerne tillader det, er der kun fi eksempler pd
mineprojekter, hvor der gores brug af kinesisk arbejdskraft. Det skyldes blandt
andet en sag fra British Columbia, hvor fagforeninger trak et kinesisk selskab
i retten for "misbrug” af reglerne om import af arbejdskraft. Fagforeningen
tabte sagen, men den negative omtale tvang alligevel den kinesiske investor til
at trekke sig (forfatterens interviews med Zhang og Yuan). Fra kinesisk side
klages regelmassigt over de manglende muligheder for at importere arbejds-
kraft. I praksis forsoger de kinesiske selskaber dog at undgi problemet ved
blandt andet at bygge infrastruktur (fx LNG-terminaler) i Kina, som derefter
sejles til Australien og samles (forfatterens interview med Austin). Fra australsk
og canadisk side er der tale om et bevidst valg, nir man ikke gnsker at lempe
pa reglerne for import af arbejdskraft. Trods kinesisk kritik synes de restriktive
regler heller ikke at have hemmet investeringslysten, selvom forudsztningen
selvsagt har varet, at der eksisterer det nedvendige lokale arbejdsudbud (forfat-
terens interviews med Petrich, DFAT og WADSD).

Kinesiske erfaringer

Der er blandt iagttagere i de tre lande bred enighed om, at de kinesiske selska-
ber pd en lang rekke omrider har gennemgiet en leringskurve i forbindelse
med deres rastofinvesteringer i Australien og Canada det seneste érti:

De kinesiske selskaber har for det forste @ndret investeringsstrategi, hvor
fokus i dag er mindre pi overtagelse af selskaber og mere pa keb af minori-
tetspositioner samt indgdelse af joint ventures. Kinesiske selskaber har lert, at
de ikke behover at kontrollere et selskab for at indgd samarbejder, der sikrer
stabile forsyninger og langsigtede prisaftaler. Kineserne har ogsa erkendt, at de
sjeldent har erfaringen og kapaciteten til at overtage store udenlandske mine-
selskaber. I stedet fokuseres pa partnerskaber og joint ventures, som dels spre-
der investeringsrisikoen, dels muligger lering og teknologioverforsel. Endelig
er joint ventures og keb af minoritetspositioner mindre politisk felsomme,
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hvorved selskaberne slipper for kritik i medierne og problemer med at opnd
godkendelse. Andringen i investeringsstrategi er siledes ogsé et resultat af pres
fra FIRB og ICA. I Australien har FIRB 7signaleret”, at man foretreekker”
SOE-investeringer pd mindre end 15 pct. i etablerede mineprojekter og mindre
end 50 pct. i greenfield-projekter, selvom disse tommelfingerregler ikke er for-
maliserede. ICA er kommet med tilsvarende udmeldinger i Canada (Larum,
2011: 13, 18-20; Austin og Huang, 2011: 44; Uren, 2012: 108-110; forfatterens
interview med Hendrischke).

Kinesiske selskaber har for det andet lert, at omkostningerne i forbindelse
med réstofinvesteringer typisk er hejere end forudset, og at projekter kan sla
fejl. Eksempler omfatter Citic Pacifics investeringer i udvinding og forarbejd-
ning af jernmalm i Australien, hvor omkostningerne lgb lgbsk. Udfordringen
for de kinesiske investorer har ofte varet, at de etablerede mineselskaber alle-
rede sidder pa de bedste mineralforekomster, mens kineserne har veret tvunget
til at investere i mindre rentable projekter (Austin og Huang, 2011: 38-45;
forfatterens interviews med NRC, DFAT, RET samt CBD). Det afspejles ogsa
i statistikken, hvor de kinesiske investeringer i fx Australien har veret min-
dre profitable end deres udenlandske konkurrenters. De kinesiske selskaber
er derfor blevet grundigere og mere tilmodige i deres investeringstilgang, og
de ser i dag neje pa business casen, samtidig med at de forhandler regulering
og betingelser pa plads, som er til fordel for dem selv. Kineserne har desuden
leert, at adgangen til infrastrukeur, herunder havne og jernbaner, har afge-
rende betydning for profitabiliteten i ristofprojekterne. Kinesiske selskaber er
derfor i dag utilbgjelige til at investere i projekter, medmindre der foreligger
tilsagn fra myndighederne om adgang til eksisterende infrastrukeur eller med-
finansiering til etablering af ny infrastruktur (Larum og Qian, 2012: 9; for-
fatterens interviews med Hendrischke, Wang, Zhang, Yuan, McLaughlin og
O’Rourke, CAITEC samt CBD). Samtidig er ogsi de kinesiske myndigheder
blevet mere opmarksomme pa at undga fejlslagne investeringer. Efter en reekke
tabsgivende mineprojekter har myndighederne sat storre fokus pid ekonomisk
baredygtighed og rentabilitet ved godkendelse af rastofinvesteringer. De kine-
siske myndigheder ser ogsi mere pa selskabernes kapacitet til at gennemfore
investeringerne samt risikostyringen i projekterne.

For det tredje er kinesiske selskaber blevet bedre til at bega sig i de regulerede
australske og canadiske samfund. De har lert at hyre lokale rddgivere til hind-
tering af de komplekse politiske, skonomiske og juridiske processer i forbin-
delse med storre investeringsprojekter, herunder dialogen med FIRB og ICA
samt handtering af medierne. Svendestykket var pi mange mader CNOOC’s
overtagelse af canadiske Nexen, hvor kineserne var serdeles velforberedte og
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korte en sofistikeret lobbykampagne i medierne og det politiske system. De
kinesiske selskaber har lert, at de politiske og juridiske systemer ikke kan kom-
promitteres, hvorfor de er nedt til at indrette sig efter reglerne (Larum, 2011:
19; forfatterens interview med FAIT, Grant og Hendrischke). Et illustrativt
eksempel har veret spergsmalet om oprindelige folks rettigheder — dvs. abo-
riginals i Australien og First Nations i Canada — som de kinesiske selskaber
havde svert ved at hindtere i begyndelsen. I Australien medforte det rygter om
bestikkelse, idet de kinesiske selskaber forsogte at lose problemerne med over-
lappende jordrettigheder ved at give penge til alle (forfatterens interview med
Qian). I Canada var de kinesiske selskaber ligeledes forvirrede over de mange
First Nation-grupper, som havdede at kunne blokere mineprojekterne. Kine-
serne sogte derfor at styrke relationerne til de forskellige grupperinger, hvilket
medforte beskyldninger om politisk indblanding. Politiseringen gik dog begge
veje, idet First Nation-grupperne ogsa forsegte at indynde sig hos kineserne. I
dag synes den rede lober dog at vare vak, idet kineserne har opdaget, at grup-
pernes indflydelse er mindre end antaget (forfatterens interviews med Zhang
og Grant). Fra kinesisk side har adferden i begyndelsen mest handlet om uvi-
denhed frem for en bevidst strategi om at omga myndighederne. Kineserne har
desuden lert at tage sporgsmalet alvorligt og hyre lokale radgivere til at hand-
tere relationerne, ligesom de forbereder sig grundigere end tidligere, herunder
ved at tale med de australske og canadiske myndigheder om oprindelige folks
jordrettigheder pa forhind. Endelig er de kinesiske investorer i dag mest inte-
resserede i fremskredne rastofprojekter, hvor spergsmalet om jordrettigheder
er afklaret, og hvor de kan overtage den tidligere ejers CSR-programmer. For-
holdet mellem de kinesiske investorer og oprindelige folk synes derfor mindre
kontroversielt end tidligere (forfatterens interviews med Austin, Hendrischke,
Burton og WADSD).

Endelig er de kinesiske selskaber blevet bedre til at operere lokalt, herunder
bruge lokal arbejdskraft samt engagere sig i lokalsamfundet, sa de hilses vel-
kommen. Det gelder blandt andet tiltag som sponsorater af lokale sportsklub-
ber, men der er ogsa eksempler pa kinesiske investorer, som har bygget skoler og
sundhedsklinikker i de yderomrader, hvor de opererer. Kineserne har desuden
erkendt, at de mangler erfaring og ekspertise, hvorfor de i dag normalt fasthol-
der lokale chefer og medarbejdere i forbindelse med en overtagelse. Samtidig er
de udsendte kinesiske medarbejdere mere kompetente end tidligere, og der er
som regel tale om folk med gode sprogkompetencer og international erfaring.
(Austin og Huang, 2011: 132-133; forfatterens interviews med Hendrischke,
Qian, Austin og Yuan).
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Konklusion og perspektivering

Artiklen viser, at det sidste artis kinesiske investeringer i den australske og ca-
nadiske ristofsektor har varet et kontroversielt fznomen preget af udfordrin-
ger, selvom erfaringerne med de kinesiske selskaber har veret bedre, end medi-
edekningen givet indtryk af. Det er fx svart at finde eksempler pa, at kinesiske
SOFE’er investerer af politiske grunde, ligesom de angivelige problemer med
kinesisk arbejdskraft eller med oprindelige folk synes overdrevne. Det skyldes
dels, at man pa kinesisk side er blevet bedre til at begi sig i regulerede gkono-
mier, dels at man fra australsk og canadisk side er blevet bedre til at handtere
kineserne. Trods betydelige fremskridt er der dog forsat tale om en lereproces
for kineserne, herunder hdndteringen af medier og lokalsamfund samt vestlige
principper for corporate governance. Der er ogsi eksempler pa kinesiske selska-
ber, som "ikke har lert noget”, og som blot seger at bortforklare udfordringer
med vestlig diskrimination” (forfatterens interview med Zha). Generelt er de
kinesiske selskaber dog kommet langt, hvilket dels skyldes evnen til at leere af
egne fejl, dels dialogen med de australske og canadiske myndigheder samt de
japanske investorers erfaringer fra 1980’erne, som kineserne har studeret neje
(forfatterens interview med Gostling). Sammenfattende har forlobet i begge
lande varet karakteriseret ved en gensidig tilpasning, men uden at man fra
australsk eller canadisk side har givet keb pa egne verdier, normer og regler.
Tvertimod synes det netop at vare stram regulering og sterke institutioner,
som har tvunget de kinesiske investorer til at lere og tilpasse sig. Artiklens
konklusioner har bade praktiske og teoretiske implikationer for forstielsen af
konsekvenserne af kinesiske investeringer i udlandet. P4 det praktiske plan kan
erfaringerne fra de to cases blandt andet anvendes i Gronland, hvor Selvstyret
har en erkleret ambition om at tiltrekke kinesiske investeringer til rastofsek-
toren.

Det forste rad til Grenland fra iagttagere i Kina, Australien og Canada
kan sammenfattes med udsagnet: “Tillid er godt, men kontrol er bedre”. Det
fremheaves, at fravaret af storre miljo- eller arbejdsmiljeproblemer i forbindelse
med kinesiske mineprojekter iser skyldes, at myndighederne udferer hyppig og
skarp kontrol. Det grenlandske selvstyre ber derfor overveje, om man besid-
der den fornedne tilsynskapacitet til at hindtere kinesiske rastofinvesteringer i
storre skala. Det er ogsa vigtigt at tiltreekke de rigtige investorer. De kinesiske
selskaber er blevet mere erfarne, men langt fra alle har kapaciteten og kompe-
tencerne til at hindtere storre investeringer i udlandet. Her skal man ikke lade
sig forblinde af private kinesiske virksomheder, som ofte er mindre erfarne
end statsejede selskaber. Der synes her behov for en nuancering af den dansk-
gronlandske debat, s det ikke kun handler om, hvorvidt en given investor er
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statslig eller privat, men i lige sd hej om, hvorvidt den pagzldende investor
har ressourcerne og erfaringen til at gennemfore investeringer i udlandet. Et
beslegtet rdd er, at kinesiske investorer bor opfordres til at indgé partnerskaber
med lokale virksomheder, si det sikres, at der er det nodvendige lokalkendskab
i projekterne. Udfordringen for Grenland kan her blive, at der kun eksisterer
fa lokale virksomheder, som vil kunne handtere sidanne partnerskaber. Det
taler for at sztte oget fokus pa at engagere danske og andre vestlige selskaber i
samarbejdet med kinesiske investorer. Screening af udenlandske investeringer
kan vere et effektivt middel til at sikre, at det er de rigtige investorer, som luk-
kes ind, samt til at stille krav om fx brug af lokal arbejdskraft. Erfaringerne
fra Australien og Canada viser dog, at investeringsscreening er et tvezgget
svard, som eger risikoen for politisering og konflikt med investorerne. Safremt
man fra gronlandsk side matte onske at screene udenlandske investeringer, bor
systemet derfor baseres pd klare og transparente kriterier, s man undgar "he-
stechandel” mellem investorer og myndigheder.

Grenland rades ogsi til at indlede en tidlig dialog med de kinesiske investorer
om forventninger og krav til overholdelse af miljostandarder og arbejdstager-
rettigheder, ligesom man heller ikke ma glemme den lgbende aftercare. 1 savel
Australien som Canada blev de kinesiske selskaber i begyndelsen ofte overladt
til sig selv, nar deres investeringer var godkendt, hvilket skabte problemer. " Tal
ofte og tal meget” lyder rddet fra de australske og canadiske myndigheder. Det
virker selvindlysende, men vil i praksis stille store krav til de administrative og
kulturelle kompetencer hos det grenlandske selvstyre. Erfaringerne med bru-
gen af kinesisk arbejdskraft er mere begrensede i Australien og Canada pga.
restriktive regler. Det er i sig selv et godt rdd. I Grenland vil det dog nappe
vaere muligt at undgd import af arbejdskraft til ristofudvindingen, idet man
ikke rader over den nedvendige arbejdskraft lokalt. Det stiller store krav til
forberedelse og hdndtering. Kinesiske eksperter, som har erfaring med brug af
kinesisk arbejdskraft i udlandet, kommer med det rad, at der ber szttes tidligt
ind med undervisning i sprog, arbejdsmilje og lokale forhold i samarbejde med
en erfaren kinesisk partner, for eventuelle minearbejdere sendes til Gronland.

Debatten i Australien og Canada handler i dag i stigende grad om, hvordan
man kan fastholde kinesernes investeringslyst. Siledes er de globale rastof-
priser faldet markant den senere tid, hvilket mindsker kinesernes appetit pa
at investere i nye projekter, medmindre rastoffernes kvalitet og investerings-
vilkdrene er meget attraktive. Fra canadisk og australsk side forudses derfor
oget konkurrence om at tiltrekke kinesiske rdstofinvesteringer i fremtiden
(Boersma og Foley, 2014; Smyth, 2014). Grenland forseger at markedsfore sig
selv som et relevant alternativ. Der er dog ingen garanti for, at det vil lykkes,
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idet landet hverken kan tilbyde infrastruktur, arbejdskraft eller fremskredne
projekter, hvor kineserne kan kebe sig ind. Grundet udfordringerne kraeves
grundigt forarbejde og konkrete tiltag for at fastholde den kinesiske interesse,
da der — ogsi i en kinesisk optik — er lang vej, for ristofpotentialet i Grenland
kan realiseres. Det skaber en risiko for, at man vil fele sig fristet til at slekke
pa kravene for at gore sig mere attraktiv over for de kinesiske investorer. Det er,
som erfaringerne viser, nzppe en farbar vej.

Artiklens konklusioner har ogsa teoretiske implikationer for forskningen i
kinesiske investeringer i udlandet. Saledes demonstreres, at kinesiske investo-
rer tilpasser sig institutioner, normer og regler i vertslandet, ligesom der ses
tegn pa lering hos savel de kinesiske selskaber som vertslandets myndigheder
i forbindelse med de udfordringer, der opstér i interaktionen mellem de to.
Analysen bekrefter dermed betydningen af institutionelle forhold, herunder
i vertslandet, som forklaring pa kinesiske investorers adferd. Forskningen i
kinesiske investeringer i udlandet kan derfor med fordel sztte oget fokus pa det
aspekt. Det kunne fx vare relevant at teste en hypotese om, at jo sterkere nor-
mer og regler, der findes vartslandet, jo mere vil de kinesiske investorer vare
tvunget til at lere og tilpasse sig lokale rammebetingelser. En efterprovning
af denne hypotese vil dog krave et andet forskningsdesign end i narverende
artikel, hvor de to cases ikke udviser variation i si henseende. Man kunne fx
udvelge ét kinesisk selskab med investeringer i flere lande og se, om man kun-
ne iagttage variation i adfeerden mellem industrialiserede lande og udviklings-
lande. Det kunne ogsa vere interessant at anlegge et institutionelt perspektiv
pa kinesiske investeringer i udviklingslande, hvor der ogsi ma kunne forventes
gensidig lering og tilpasning — blot i forhold til andre normer og institutioner.

Note

1. Artiklen er udtryk for forfatterens egne synspunkter, som ikke nodvendigvis deles
af nuvarende eller tidligere arbejdsgivere. Tak til Annemarie & Erling Kristiansens
fond, som har stettet projektet skonomisk.
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