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Vorwort

Der wirtschaftliche Aufstieg Chinas nahm seinen Ursprung
in der graduellen und vorsichtigen Einfihrung von marktwirt-
schaftlichen Elementen wie Privateigentum, freier Preisbildung
und Freihandel in ein kommunistisches Wirtschaftsregime.
Man kdnnte daher das ,chinesische Wirtschaftswunder®,
im Zuge dessen Abermillionen aus bitterster Armut befreit
wurden, als eine der gréBten marktwirtschaftlichen Erfolgs-
geschichten bezeichnen. Hoffnungen auf eine vollstandige
wirtschaftliche Liberalisierung des nach mancher Messung
schon jetzt groBten Wirtschaftsraums der Welt haben sich
gleichwohl nicht erfiillt — von einer demokratischen Offnung
ganz zu schweigen.

Ohne jeden Zweifel birgt es fUr Europa wirtschaftspoli-
tische Herausforderungen, dass in China nach anderen Re-
geln gespielt wird, und dass die Wirtschaft des chinesischen
Staatskapitalismus nicht zwangslaufig nur wirtschaftliche In-
teressen verfolgt. Man kann sich jedoch zuweilen des Ein-
drucks nicht erwehren, dass es dem einen oder anderen gar
nicht schnell genug gehen kann, den européischen Wirt-
schaftsraum endlich etwas chinesischer zu gestalten. Schon
seit LAngerem immer lauter zu vernehmende Rufe nach mehr
Staat haben sich durch Corona noch verstarkt. In vielen Fal-
len haben die wirtschaftlichen Auswirkungen der Pandemie
eine staatliche Rettung wohl erforderlich oder zumindest ver-
tretbar gemacht, aber in manchen womdglich nur den ndti-
gen Vorwand geliefert.

Statt sich beispielsweise auf eine gerne maximal groB3-
zUgige offentliche Férderung der Suche nach einem Impfstoff
gegen Corona zu beschrénken, deren Mittel allen erfolgsver-
sprechenden Projekten offenstehen, verfolgt man nun auch
selektive Staatsbeteiligungen: Der deutsche Steuerzahler
ist stolzer Miteigentimer des Unternehmens Curevac. Auch
der milliardenschwere ,européische Wiederaufbau® soll nach
dem Willen Frankreichs und Deutschlands nicht zuletzt der
selektiven Foérderung politisch ausgewahlter ,Champions®

dienen. Die Gefahr besteht, dass dieser zweifelhafte Titel am
Ende nur auf Grund von GrdBe und vergangener Meriten ver-
geben wird, und dass Innovationen und globaler Erfolg euro-
péischer Unternehmen durch eine Aushohlung von Wettbe-
werbskréaften langfristig erschwert werden.

Stattdessen bedarf es im vielzitierten Systemwettbe-
werb zwischen China und der EU klar definierter und fir
protektionistische Einzelinteressen moglichst wenig anfél-
liger Schutzinstrumente sowie offensiver Antworten auf chi-
nesische Innovationsanstrengungen. Dabei bleibt zu hoffen,
dass Deutschland das Gewicht der anstehenden EU-Rats-
prasidentschaft nutzt, um bei der Aushandlung von H6he und
Verteilung der européischen Finanzhilfen zur Bewaltigung der
Corona-Krise auch darauf zu pochen, dass die Starken des
eigenen wettbewerblichen und marktwirtschaftlichen Sys-
tems nicht dauerhaft untergraben werden. Fatal wére es,
wenn sich am Ende eine européische Kirchturmpolitik durch-
setzen sollte, die von der Vorstellung geleitet wird, dass nur
européische Unternehmen, européische Technologien und
europaische Investitionen zum Wohlstand in Europa beitra-
gen kénnen. Dies zu verhindern, kénnte die wohl groBte He-
rausforderung im Kontext des Systemwettbewerbs mit China
sein.

Wir danken der informedia-Stiftung flr die Férderung dieser
Publikation.

e e

Prof. Dr. Bernd Raffelhtischen

4
Prof. Dr. Michael Eilfort

Vorstand
der Stiftung Marktwirtschaft

Vorstand
der Stiftung Marktwirtschaft



Einleitung

Europa im Systemwettbewerb mit China

Der européische Blick auf den wirtschaftlichen Aufstieg Chi-
nas ist ein zunehmend angstvoller. Durch die Corona-Krise
noch verstarkt werden Sorgen, Europa koénne angesichts
industrieller und digitaler Entwicklungsspringe in China in
unheilvolle Abhangigkeiten geraten und einen unwiederbring-
lichen Bedeutungsverlust erleiden. Ohne jeden Zweifel birgt
der zunehmend selbstbewusst artikulierte chinesische Fuh-
rungsanspruch auf geopolitischer Ebene zahlreiche Heraus-
forderungen, sei es im Hinblick auf die Verteidigung freiheit-
licher und demokratischer Grundwerte oder die AuBen- und
Sicherheitspolitik. Vor diesem Hintergrund sind Appelle zu
verstehen, Europa misse ,die Sprache der Macht lernen”’,
und Warnungen zu vernehmen, dass China auch ein ,wirt-
schaftlicher Konkurrent in Bezug auf technologische Fihrung
und ein Systemrivale*? sei.

Eine pauschale Ubertragung einer geopolitischen Ri-
valitdt auf den wirtschaftlichen Bereich ist dennoch wenig
ratsam, weil sie sich schnell als schiefe Ebene in Richtung
Protektionismus erweisen kann. Ahnliches gilt fir Forde-
rungen nach mehr ,Souveranitat” Europas mit wahlweise
wechselnden, vorangestellten Adjektiven — von wirtschaftlich
Uber technologisch bis hin zu digital.® Souveréanitat, verstan-
den als die Fahigkeit zu eigensténdigem, unabhéngigem und
selbstbestimmtem Handeln und Entscheiden, klingt so gut,
wie es als wirtschaftspolitisches Leitbild mangels Konkretheit
wenig hilft. Wo liegt denn das souverdne Optimum auf dem
Spektrum von Abhéngigkeit und Ausgeliefertsein auf der ei-
nen und Abschottung und Autarkie auf der anderen Seite?

Auch die vielzitierte Losung eines Systemwettbewerbs
zwischen China und Europa sollte nicht Uberdehnt werden.
Die Unvereinbarkeit eines autoritdren Ein-Parteien-Systems
in China und européischen, freiheitlichen Demokratien ist auf
politischer Ebene zwar ebenso unstrittig wie der wesentlich
ausgepragtere staatliche Einfluss auf das wirtschaftliche Ge-
schehen in China. Dennoch sind dortiges wirtschaftliches
Wachstum und innovatorische Erfolge oft genug auf markt-
wirtschaftliche Elemente und unternehmerische Leistungen

Vgl. Europaische Kommission/HV (2019), S. 1.

WM =

Vgl. Ferguson (2012).

Vgl. beispielhaft Leonard et al. (2019) oder Européische Kommission (2020a).

zurlickzufUhren. Gleichzeitig ist auch der europdische Wirt-
schaftsraum — zumal seit der Corona-Krise — alles andere als
frei von zuweilen fragwirdigen Staatseingriffen und -beteili-
gungen. Realistischer als eine strikte Einteilung in Staatskapi-
talismus auf der einen und ein rein marktwirtschaftliches und
wettbewerbliches System auf der anderen Seite ist daher
ein graduelles Spektrum, mit einer in Ziel und Umfang variie-
renden Rolle des Staates.*

Vor diesem Hintergrund wird in Kapitel 2 der vorlie-
genden Publikation das vor wachsenden Herausforderungen
stehende chinesische Wirtschaftsmodell analysiert. Dessen
langfristiger Erfolg ist alles andere als sicher und deshalb ist
es umso entscheidender, im Kontext des Systemwettbe-
werbs Trugschllisse zu vermeiden, mit denen die Stérken
des eigenen, starker wettbewerblich gepragten Systems aufs
Spiel gesetzt wirden (Kapitel 3).

Der politische Impuls, européische Unternehmen vor
negativen Einflissen des chinesischen Staatskapitalismus
schitzen zu wollen, ist zwar verstandlich. Die Ausgestaltung
von konkreten MaBnahmen und Instrumenten, mit denen
mogliche Wettbewerbsverzerrungen durch Unternehmen
aus China (Kapitel 4), durch chinesische Investitionstatigkeit
(Kapitel 5) oder im Bereich der 6ffentlichen Auftragsvergabe
(Kapitel 6) verhindert werden sollen, stellt aber immer eine
schmale Gratwanderung dar. Hinterfragt werden muss nicht
nur die Validitét vorgebrachter Abwehrargumente, sondern es
muss auch das Risiko des protektionistischen Missbrauchs
ausgeweiteter Schutzinstrumente bedacht werden.

Abseits potenzieller Defensivinstrumente gilt es, eine
mogliche offensive Antwort auf chinesische Innovationsan-
strengungen zu finden. Dabei sollte eine selektive Férderung
einzelner industriepolitischer Projekte jedoch moglichst ver-
mieden werden (Kapitel 7) und vielmehr auf die Starkung von
Kompetenzen, eine sorgfaltige Analyse der staatlichen Rolle
im Innovationsprozess und die Verbesserung von Handlungs-
bereitschaft und -fahigkeit in geopolitischen Kernbereichen
gesetzt werden (Kapitel 8).

So die EU-Kommissionsprasidentin Ursula von der Leyen in ihrer Europa-Rede bei der Konrad-Adenauer-Stiftung am 8. November 2019.
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Zu den Kernmerkmalen des wirtschaftlichen Aufstiegs Chi-
nas gehdren eine enorm hohe Bedeutung von Investitionen,
ein beschleunigter Strukturwandel, der durch die Verlage-
rung von Arbeitskraften in produktivere Wirtschaftssektoren
und Unternehmen gekennzeichnet ist, eine konsequente
Exportorientierung sowie die Attrahierung ausléandischer Di-
rektinvestitionen in Sonderwirtschaftszonen mit dem Ziel, den
technologischen Aufholprozess zu beschleunigen.® Der mit
dem unter Deng Xiaoping in den spaten 1970er Jahren be-
gonnene Reformprozess einer graduellen EinfUhrung markt-
wirtschaftlicher Elemente in ein bis dato kommunistisches
Wirtschaftssystem hat dabei zu erheblichen Wohlstandsge-
winnen gefuhrt. Zumindest gemessen in Pro-Kopf-GréBen ist
der wirtschaftliche Aufholprozess auf flihrende Industrielan-
der zudem alles andere als abgeschlossen (vgl. Abbildung 1).

Die mit dem wirtschaftlichen Fortschritt verbundenen
Hoffnungen auf eine demokratische Offnung und rasche Voll-

Abbildung 1:
Reales BIP pro Kopf in Kaufkraftparitat
(2011 US-Dollar)

Quelle: World Penn Tables 9.1, eigene Berechnungen.
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endung marktwirtschaftlicher Reformen, mit denen insbeson-
dere der Beitritt Chinas zur Welthandelsorganisation (WTO)
im Jahr 2001 verbunden war, erflllten sich hingegen nicht.
Vielmehr verfestigte sich ein Staatskapitalismus, in dem so-
wohl der nicht demokratisch legitimierte Machtanspruch der
Kommunistischen Partei als auch individuelle Karrieren von
(Lokal-)Politikern zu groBen Teilen auf der Fahigkeit beruhen,
hohe Wachstumsraten zu erzielen.® Noch immer nehmen die
staatliche Steuerung des wirtschaftlichen Geschehens sowie
die politische Kontrolle nicht nur von Staatsunternehmen eine
wesentlich bedeutendere Rolle ein, als dies in den marktwirt-
schaftlich geprégten Landern Europas der Fall ist.
Ungeachtet politbkonomischer Besonderheiten ent-
spricht der Verlauf des chinesischen Wirtschaftswachs-
tums in groBen Teilen dem in anderen asiatischen L&ndern
erprobten Erfolgsrezept einer investitionsgetriebenen, ex-
portorientierten und durch aktive staatliche Industriepolitik

O T T T T T T
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980

USA e Deytschland

[&)]

1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

China

Vgl. fir einen wirtschaftshistorischen Uberblick Yao (2014) sowie Zilibotti (2016).

6 Vgl ebenfalls Yao (2014) fir eine Analyse der politdkonomischen und institutionellen Erklarungen des wirtschaftlichen Erfolg Chinas. Anekdotische Evidenz flr
auf Wirtschaftsindikatoren beruhende Meritokratie im politischen System Chinas liefert die Karriere des jetzigen Staatsprasidenten Xi Jinping, fur die auBerge-
wohnlich hohe Wachstumsraten der von ihm geflihrten Provinz Zhejiang férderlich gewesen sein sollen, vgl. Zilibotti (2016).
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Abbildung 2:

Wachstumspfadvergleich seit Beginn des Aufholprozesses in Sudkorea, Japan und China

Quelle: World Penn Tables 9.1, eigene Berechnungen.
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Reales BIP pro Kopf in Kaufkraftparitat (2011 US-Dollar)
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angetriebenen Industrialisierung. In diesem Kontext stellt Ab-
bildung 2 die Entwicklung des realen BIPs pro Kopf Chinas,
Japans und Sudkoreas vom jeweiligen Startpunkt des durch
hohe Wachstumsraten gekennzeichneten Aufholprozesses
dar. Dabei zeigt sich, dass Chinas Entwicklung bislang so-
gar tendenziell hinter der Transformationsgeschwindigkeit
der asiatischen Nachbarstaaten zurlckbleibt. Bezeichnen-
derweise flUhrte auch der wirtschaftliche Fortschritt Japans
in den 1980er-Jahren zu politischen Angsten in den USA und
in Europa vor einer dauerhaften japanischen Dominanz, die
in Tenor und Inhalt an die heutigen Debatten erinnern.” Sie
bewahrheiteten sich jedoch nicht und wirken aus heutiger
Perspektive angesichts des in Japan seit Jahrzehnten eher
schleppenden Wachstums maBlos tberzogen.
Betrachtungen auf Basis von Pro-Kopf-GréBen kann
gleichwohl entgegengehalten werden, dass sie angesichts

e Japan (Jahr 0 = 1950)

e China (Jahr O = 1978)

der schieren Gro6Be der chinesischen Volkswirtschaft fur die
Beurteilung weltwirtschaftlicher Implikationen nur bedingt
aussagekraftig sind. Zudem verdeckt die Betrachtung natio-
naler Kennzahlen zur Wirtschaftsleistung ein enormes inner-
chinesisches Wohlistandsgefalle. Prosperierenden Metropol-
regionen stehen Provinzen im chinesischen Inland gegenuber,
die von der wirtschaftlichen Entwicklung des Landes wesent-
lich weniger profitiert haben.®

Der entscheidende Punkt ist jedoch ein anderer: Die Rea-
lisierung der ohne jeden Zweifel bestehenden Wachstums-
potenziale ist auch in China mit wachsenden Herausforde-
rungen verbunden und erfordert den Ubergang von einem

7 Vgl. Irwin (2020). Heute fast véllig vergessen ist auch, dass selbst das hohe Wirtschaftswachstum der Sowjetunion in den 1960er Jahren zeitgendssische Beob-
achter — darunter der spétere Nobelpreistrager fur Wirtschaft Paul Samuelson — zu der Prognose wirtschaftlicher Dominanz durch das vermeintlich Gberlegene

sowjetische Wirtschaftsmodell verleitete; vgl. Acemoglu/Robinson (2013).

8  Nach Zahlen des National Bureaus of Statistic of China war das BIP pro Kopf in der Provinz Peking im Jahr 2018 4,5-mal so hoch wie in Gansu, der mit 26,4

Millionen Einwohnern drmsten Provinz des Landes.
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vorwiegend investitionsgetriebenen und exportorientierten
hin zu einem innovationsorientierten Wachstumsmodel. Uber
Wachstumsprognosen lasst sich naturgeman trefflich streiten
und die Unsicherheiten und Unwagbarkeiten werden auf-
grund der in Schwere und Dauer noch ungewissen 6kono-
mischen Verwerfungen durch die Corona-Pandemie aktuell
zusatzlich verstérkt. In jedem Fall wenig ratsam ist es aber,
die vor Corona hohen Wachstumsraten Chinas unverandert
in die Zukunft fortzuschreiben und der chinesischen Wirt-
schaft unbegrenzte Fahigkeiten zur Technologieabsorption
und Weltmarktmonopolisierung zuzuschreiben.

Es mehren sich die Stimmen, die die Grenzen eines
hauptsachlich investitionsgetriebenen Wachstums erreicht
sehen und die im internationalen Vergleich enorm hohe Inve-
stitionsquote fur nicht nachhaltig erachten.® Verwiesen wird
sowohl auf insgesamt rlcklaufige Investitionseffizienz (vgl.
Abbildung 3) als auch auf die Risiken eines zunehmend kre-
ditfinanzierten Investitionsbooms, dessen Kehrseite ein mas-

siver Anstieg der Verschuldung ist.'® Gerade das in China als
Reaktion auf die globale Finanz- und Wirtschaftskrise 2008
verabschiedete massive Konjunkturprogramm konnte den
Ubergang zu einem innovationsgetriebenen Wachstum dau-
erhaft erschweren, da infolge einer zunehmenden politischen
Verzerrung von Investitionsentscheidungen Kredite vornehm-
lich staatlichen Unternehmen in eher traditionellen Industrien
wie dem Baugewerbe und weniger innovationstrachtigen
Wirtschaftsbereichen zugutekamen.' Die AusmaBe dieses
Vorgangs verdeutlicht Lardy (2019), dem zufolge der Anteil
der Kreditvergabe an nicht-bankliche Staatsunternehmen
von 36 Prozent im Jahr 2010 auf 83 Prozent im Jahr 2016
angestiegen ist — bei gleichzeitiger Ausdehnung des Kreditvo-
lumens insgesamt. Mithin sind jedoch Zweifel an der Renta-
bilitdt der gigantischen Infrastrukturinvestitionen angebracht,
sei es im Immobilienbereich oder beim defizitdren Netz fur
Hochgeschwindigkeitszlige.' Auch vor diesem Hintergrund
bleiben die Wirkungen des 500 Milliarden US-Dollar-Konjunk-

Abbildung 3:
Rucklaufige Investitions-
effizienz in China

Incremental Capital-
Output Ratio (ICOR)*

Quelle: OECD.
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1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008

2011 2014 2017

* Die ICOR berechnet sich als Verhéltnis des Anteils der Investitionen am BIP zum BIP-Wachstum. Je hoher die
Rate ist, desto mehr Kapital muss eingesetzt werden, um eine zusétzliche Einheit BIP-Output zu erzeugen. Eine

steigende ICOR bedeutet daher eine Verringerung der Investitionseffizienz

9  Vereinfacht ausgedrickt besagt die neoklassische Wachstumstheorie, dass das wirtschaftliche Wachstum Uber die bloBe quantitative Vermehrung der Input-
Faktoren Kapital und Arbeit endlich ist, wahrend eine effektivere Verwendung dieser Faktoren im Wesentlichen durch Bildung und technologischen Fortschritt

unbegrenzt ist.
10

Laut OECD (2019) bewegt sich die Gesamtverschuldungsquote von Staat, Haushalten und Unternehmen in China mit ca. 250 Prozent in der GréBenordnung von

Spanien und ltalien. Die in China verhéltnismaBig niedrige Staatsverschuldung ist weniger aussagekraftig, da die Kredite zum Uberwiegenden Teil nicht in den
Staatshaushalten zu Buche schlagen, sondern als ,private” Verschuldung, wenn auch von Staatsunternehmen, bilanziert werden.

A

Vgl. Zilibotti (2017). Die zur Krisenbewaltigung geschaffenen parafiskalischen Finanzierungsvehikel erfreuten sich dabei auch nach Auslaufen des Konjunktur-

programms in 2010 groBer Beliebtheit und stellten ein wilkommenes Instrument der politisch motivierten Kreditvergabe an Staatsunternehmen dar, vgl. kritisch

hierzu Bai et al. (2016).

12 Siehe www.nzz.ch vom 3. Januar 2020: ,Peking missbraucht Hochgeschwindigkeitsztige fir Strukturpolitik®.
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turprogramms, das aufgrund des durch Corona bedingten
Wirtschaftseinbruchs angekindigt wurde und einen Fokus
auf ,neue Infrastruktur” wie 5G-Netzte oder Ladeinfrastruktur
fur E-Mobilitat legen soll, abzuwarten.™®

Zudem zeichnen sich seit Iangerem die Grenzen des ex-
portorientierten Wachstumsmodell Chinas ab. Zwar stieg der
Anteil chinesischer Ausfuhren am weltweiten Exportvolumen
von ca. 3 Prozent zur Jahrtausendwende auf 10,6 Prozent
in 2018 (vgl. Abbildung 4).* Einem weiteren ungebremsten
Exportwachstum stehen jedoch nicht nur die handelspoli-
tischen Spannungen, sondern auch die durch ein steigendes
Wohlstandsniveau zwangsléufige Erosion von Lohnvorteilen
im Wege. So hat sich der Anteil von Warenexporten am chi-
nesischen BIP seit dem Héhepunkt in 2006 von 35 Prozent
bereits auf 18 Prozent reduziert. Auch wenn China zweifels-
ohne in Zukunft eine bedeutende Rolle als Exportland spielen
wird und verschiedene Industrien schon unter Beweis ge-
stellt haben, auch mit hochwertigeren Industrieprodukten auf
internationalen Markten erfolgreich zu sein, ist eine steigende
Inlandsorientierung und wachsende Bedeutung der chine-
sischen Binnennachfrage zu erwarten. In diesem Kontext

35% 7
30% 7
25%
20%
15% A
10% A

5% A

kann eine einseitige politische Fokussierung auf mdgliche
Verzerrungseffekte durch die Exporttatigkeit chinesischer
Unternehmen die betrachtlichen Potenziale einer wachsen-
den chinesischen Nachfrage auch nach Importgutern tber-
sehen.

SchlieBlich steht China vor erheblichen demografischen
Herausforderungen. Die demografische Dividende eines mas-
siven Anstiegs der Bevdlkerung im Erwerbsalter ist erschdpft
und durfte sich nicht zuletzt wegen der jahrzehntelangen Ein-
Kind-Politik ins Gegenteil verkehren. Prognostiziert wird, dass
der Altenquotient — hier als Verhéltnis der Uber-65-Jahrigen
zur Erwerbsbevolkerung im Alter von 20 bis 64 Jahren — von
derzeit 18,5 auf 58 Prozent im Jahr 2060 steigen durfte (vgl.
Abbildung 5). Dies entsprache dann der Bevolkerungsstruk-
tur européischer Lander, jedoch aufgrund eines deutlich ab-
rupteren Ubergangs. Abgefedert werden kénnten die demo-
grafischen Herausforderungen in China allerdings dadurch,
dass der Alterungseffekt in Stadten aufgrund interner Migra-
tion geringer ausgepréagt sein durfte und da ins Erwerbsalter
eintretende Kohorten typischerweise ein hdheres Qualifikati-
onsniveau als austretende Kohorten aufweisen duirften.'®

Abbildung 4:
Sinkende Bedeutung des
Warenexports fur China
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Quelle: Weltbank.
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18 Es fallt allerdings auf, dass dessen absolute GréBe im Vergleich zum Fiskalpaket 2008 geringfligig kleiner ist. Dies gilt umso mehr im Verhéltnis zum seit 2008
nominal um mehr als das Dreifache gestiegenen BIP des Landes. Siehe www.china-briefing.com vom 22. Mai 2020: ,China’s Two Sessions 2020: What Have

We Learnt So Far”.

14 Dies entspricht allerdings im Wesentlichen auch dem Anstieg des Anteils des chinesischen BIPs an der weltweiten Wirtschaftsleistung.

15 Vgl. Zilibotti (2017).
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Die Herausforderungen, die sich aus den Grenzen eines pri-
méar investitions- und exportorientierten Wachstumsmodells
sowie durch den demografischen Wandel ergeben, schlieBen
nicht aus, dass die Transformation zu einem starker innova-
tionsgetriebenen Wachstumsmodell gelingt. Nicht zuletzt im
Bereich digitaler Technologien gelten chinesische Unterneh-
men wie Huawei oder der Drohnenhersteller DJI als weltweit
flhrend und schielt man aus européischer Perspektive mit-
unter neidvoll auf die Fahigkeit, global erfolgreiche Internet-
plattformen hervorzubringen.’® Gerade die Entstehung der
Internetgiganten Baidu, Alibaba und Tencent ist jedoch weni-
ger auf industriepolitische Planung zurlckzufihren, sondern
wurde von zahlreichen Faktoren begunstig. Hierzu gehdren
neben den auBergewdhnlichen unternehmerischen Talenten
der jeweiligen Grinder und dem zur Verfligung stehenden
riesigen Binnenmarkt wohl vor allem der Schutz durch die
vorwiegend politisch motivierte ,chinesische Firewall”, die
US-amerikanische Vorbilder und Konkurrenten aus China
fernhielt. Dazu kommt die politische Rickendeckung durch
eine Regierung, die das Potenzial entsprechender Platt-

2040 2050 2060

formen flr die Sicherung der eigenen Herrschaft erkannt
hat und regulatorisch véllige Freiheit u.a. beim Datenzugriff
lasst. Nicht zuletzt durfte aber auch eine ausgeprégte Tech-
nologiebegeisterung der chinesischen Bevdlkerung eine Rolle
spielen, die stark mit der hiesigen Skepsis gegentiber neuen
Technologien kontrastiert."”

Der langfristig erfolgreiche Ubergang zu einem star-
ker innovationsgetriebenen Wachstumsmodell ist dennoch
mit erheblichen Fragezeichen versehen. Der chinesische
Staatskapitalismus mag Investitionen und exportorientiertes
Wachstum in der Vergangenheit begUnstigt haben. Im Kon-
text rucklaufiger Wachstumsraten drohen sich die daraus re-
sultierenden Anreize aber ins Gegenteil zu verkehren, wenn
zur kurzfristigen Stutzung des Wachstums zunehmende Ver-
zerrungen unternehmerischer Aktivitadt in Kauf genommen
werden und wenn Ressourcen nicht nach wettbewerblichen
Kriterien in die produktivsten Aktivitaten flieBen, sondern eher
der Sicherung wirtschaftlicher und politischer Stabilitat die-
nen, flr die ,kreative Zerstdrung” eher schadlich ist. Dies gilt
vor allem vor dem Hintergrund einer deutlichen (Wieder-)Aus-
weitung der staatlichen Einflussnahme auf wirtschaftliches
Geschehen, die sich u.a. in dem verstérkten Einsatz digitaler
Technologien zur Kontrolle von Individuen und Unternehmen
sowie in einer Renaissance der Staatsunternehmen zeigt.
Deren Zahl ist zwar ricklaufig, ihre Vermdgenswerte haben

16 FUr eine ausfuhrliche Analyse des digitalen Aufstieg Chinas vgl. Shi-Kupfer/Ohlberg (2019).
17 So kdnnte man sich in Europa einen jahrlichen Roboter-Wettkampf vor 10.000 begeisterten Zuschauern kaum vorstellen. Siehe www.gz.com vom 30. Juli
2018: ,DJlis turning robot battles into the next college sport—advantage China*“.
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sich allerdings zwischen 2007 und 2017 mehr als verdreifacht
und die durch die staatliche Behérde SASAC orchestrierten
Fusionen haben eher zur Konsolidierung ihrer Marktmacht
und einer Schwachung des Wettbewerbs gefuhrt.'®

Auch die ,Made in China 2025"-Strategie ist vor dem
Hintergrund des Ubergangs zu einem stérker innovationsge-
triebenen Wachstumsmodell zu sehen. Deren erklartes Ziel ist
es, China mit einer aktiven Innovations- und Industriepolitik
bis 2049 zur fuhrenden Technologienation zu machen, da-
bei Marktanteile chinesischer Produzenten zu erhéhen und
die Bedeutung ausléandischer Technologien und Importe zu
reduzieren. In der Strategie werden zehn industrielle Kern-
bereiche identifiziert, darunter neuere Felder wie Robotik,
Next Generation IT oder Biomedizin, und traditionelle Sek-
toren, wie Landwirtschaft und Luft- sowie Schifffahrt, deren
Férderung gleichwohl mit unterschiedlicher Intensitat verfolgt
wird."® Hierzu kommen eine Vielzahl von Mitteln und Initiati-
ven zum Einsatz, u.a. direkte Subventionen, die Errichtung
von Industrieparks oder Pilotprojekten, bevorzugte Kredit-
vergabe, Investitionsverbote flr ausléandische Unternehmen
in bestimmten Bereichen, der Zwang zu Joint Ventures oder

In einen Systemwettbewerb mit China nur auf Basis vager
politischer Schlagwérter und unter dem Eindruck diffuser
Vorbehalte gegentber chinesischen Firmen und Technolo-
gien treten zu wollen, birgt die groBe Gefahr, sich politisch
den falschen lllusionen hinzugeben und am Ende mehr Scha-
den als Nutzen flr Europa zu bewirken. Politisches Handeln
auf Basis der folgenden Trugschllsse sollte daher unbedingt
vermieden werden.

Es Uberrascht nicht, dass die Corona-Krise Wind auf die
Muhlen der Globalisierungskritiker ist. Unterbrochene Liefer-
ketten und Versorgungsengpéasse hatten nur allzu deutlich

18 Vgl. hierzu — einpragsam betitelt als , The State Strikes Back” — Lardy (2019).

19 Vgl. Zenglein/Holzmann (2019).

Handelshemmnisse, sowohl durch Zdlle als auch nicht-tarifa-
re Beschrénkungen.

Letztlich vollzieht China damit ein industriepolitisches
Experiment, dessen Ausmal so gigantisch und untbersicht-
lich, wie der Ausgang ungewiss ist. Bezeichnend sind die
AuBerungen des friiheren chinesischen Finanzministers Lou
Jiwei, der — in fUr chinesische Verhéltnisse bemerkenswert
undiplomatischer Art und Weise — ,Made in China 2025"
als Verschwendung von Steuergeldern bezeichnet hat.?°
Politisch instrumentalisierten und propagandistisch aufge-
bauschten Ankindigungen einer glorreichen Zukunft sollte
daher nicht allzu unkritisch Glauben geschenkt werden.
Stattdessen sollte zum einen grindlich analysiert werden,
ob und inwieweit sich durch selektive Férderung und Schutz
chinesischer Unternehmen Verzerrungen und systemische
Gefahren fUr die wirtschaftliche Entwicklung Europas erge-
ben kénnten. Zum anderen muss das potenzielle Risiko eines
Einsatzes von Wirtschaftspolitik und unternehmerischen Ent-
scheidungen als politisches Druckmittel abgewogen werden,
das sich aus der engen VerknUpfung zwischen Politik und
Unternehmen in China ergibt.

gezeigt, so das reflexartige Narrativ, wie dringend man Ab-
hangigkeiten nicht zuletzt von China reduzieren und Produk-
tion wieder ins eigene Land verlagern musse. In der Tat hat
der ,Corona-Schock” mangelhafte Katastrophenvorsorge
und Vorratshaltung auf staatlicher, unternehmerischer und
privater Ebene offenbart und durfte auch dazu fihren, dass
Unternehmen schon aus eigenem Antrieb ihre Lieferketten
anpassen und diversifizieren, um nicht von einzelnen Liefe-
ranten abhangig zu sein.

Eine ,Renationalisierung” von Produktionsstétten und
Wertschopfung jedoch macht die Versorgung im Falle des
nachsten externen Schocks, dessen Natur und Zeitpunkt
vollig unbekannt sind, keinesfalls sicherer. So helfen natio-
nale Produktionsstéatten wenig, wenn sie durch Naturkata-
strophen welcher Art auch immer ausfallen. Global diver-
sifizierte Produktion und internationaler Warenaustausch

20 Siehe www.scmp.com vom 7. Méarz 2019: ,‘Made in China 2025’ all talk, no action and a waste of taxpayers’ money, says former finance minister Lou Jiwei”.
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machen daher nicht anfalliger gegenuiber Krisen, sondern er-
hoéhen die Resilienz.?! Die Produktion einzelner Guter wie z.B.
medizinische Schutzausristung vollstandig ins eigene Land
zu holen wére nicht nur ineffizient und damit teurer, sondern
im Zweifel ebenso wenig in der Lage, eine explosionsartig
wachsende Nachfrage zu bedienen.

Die Vorstellung, Deutschland kénne als rohstoffarmes
und auf Weiterverarbeitung spezialisiertes Land wieder autark
werden — und sei es nur in einzelnen Sektoren — ist eine kost-
spielige lllusion, bei der Versorgungssicherheit mit Selbst-
versorgung verwechselt wird. Hinzu kommt, dass das Bild
grundsétzlicher deutscher Abhangigkeit von chinesischen
Importen schon im Bereich von Pharmazieprodukten und
Medizintechnik nicht zutrifft.?> Deutschland ist Nettoexporteur
dieser Produkte und wére Verlierer eines globalen Trends zur
Renationalisierung. Der aus China stammende Importanteil ist
hingegen vernachlassigbar, was partielle Abhangigkeiten bei
einzelnen Gutern freilich nicht ausschlieBt. Umgekehrt Uber-
zeichnen auch auf gesamtwirtschaftlicher Ebene die teilweise
extrem hohen Umsatzanteile, die einige deutsche Exportun-
ternehmen in China erzielen, die deutsche Exportabhangig-
keit von China: Lediglich 2,8 Prozent der gesamtwirtschaft-
lichen Bruttowertschdpfung in Deutschland beruhen auf der
Warenausfuhr nach China.?

Jegliche Beteuerungen, Europa misse souveraner wer-
den und stérker fUr eigene geopolitische oder wirtschaftliche
Interessen eintreten, werden Uberdies ad absurdum geflhrt,
wenn sich im Moment der Krise jeder selbst der Nachste
ist und sich der Blick erst dann wieder nach Brissel richtet,
wenn es um finanzielle Hilfen geht. Hier hat auch Deutschland
mit dem zwischenzeitlichen Exportverbot flr medizinische
Schutzausristung sowie den unkoordinierten Grenzschlie-
Bungen, die den Warenverkehr unnétig beschréankten, einen
Beitrag zur Erosion des Vertrauens in die Institutionen des
européischen Binnenmarkts geleistet.

Mit China und den USA lassen sich zwei entscheidende Pro-
tagonisten der Weltwirtschaft zunehmend von Nullsummen-

21

fahiger gegenlber Naturkatastrophen sind; vgl. Todo et al. (2015).
22 Vgl. Braml et al. (2020).
23
24

25

Vgl. Feloermayr (2020).

schaft” irrefihrend ist.
26
Anreize zur Investition in technologisches Wissen zu schaffen.
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Uberlegungen leiten und erwecken den Anschein, den Erfolg
der eigenen Wirtschafts- und Handelspolitik mehr und mehr
am Misserfolg anderer Wirtschaftsrdume zu bemessen.?* Die
Abkehr von der multilateralen Freihandelsordnung, die seit
Ende des Zweiten Weltkriegs entscheidender Wohlstands-
treiber war, ist bedauernswert. Ein Nullsummenspiel, bei dem
am Ende nur der ,Starkste” alle anderen Rivalen besiegt, ist
die Weltwirtschaft dennoch nicht.?®

Aus volkswirtschaftlicher Sicht gehen Wachstum und
technologische Dynamik auch in China gerade nicht zulas-
ten der européischen Wirtschaft, sondern bieten die Chance
von Spezialisierungseffekten mit wechselseitigen Vorteilen
und Wohlstandsgewinnen. Profitieren kann der européische
Wirtschaftsraum dabei auch dann, wenn Reziprozitat beim
Marktzugang nicht gegeben ist, sei es in Form eines nur teil-
weisen Zugangs zum chinesischen Binnenmarkt mit seiner
wachsenden Kaufkraft oder indem européaischen Konsu-
menten der Zugang zu einer gréBeren Warenvielfalt mit glins-
tigeren und besseren Produkten aus China ermdglicht wird.
Pauschal auf Entkoppelung und Protektionismus zu setzen
oder gar in Denkmuster zu verfallen, bei denen die Verlang-
samung chinesischen Wachstums und Innovationen zum Ziel
wird, wére daher verfehlt.

Wachsender Popularitdt erfreuen sich Nullsummen-
Betrachtungen auch mit Blick auf den unermudlich zitierten
globalen Technologiewettlauf, bei dem vermeintlich nur der-
jenige profitiert, der die Ziellinie als erstes Uberquert — unge-
achtet der Tatsache, dass niemand wei3, wo oder was das
Ziel Uberhaupt ist. Dieser Logik folgend gelte es, bestehende
Technologie- und Wissensvorspringe gegenlUber dem syste-
mischen Wettbewerber China mit allen Mitteln zu schitzen.
In Vergessenheit geraten dabei jedoch die Eigenschaften
von technologischem Wissen als nicht-rivales Gut, das nicht
verschwindet oder sich verbraucht, wenn andere es verwen-
den.?® Wesentlich sinnvoller als vermeintlichen Technologie-
verlusten hinterherzurennen wére es, in die Fahigkeiten zur
Umwandlung technologischen Wissens in unternehmerische

So zeigen beispielsweise Untersuchungen im Kontext des Tsunamis in Japan im Jahr 2011, dass global diversifizierte Wertschdpfungsnetzwerke widerstands-

Vgl. Matthes (2019) ausfuhrlich zum Grad der Abhangigkeit der deutschen Wirtschaft von China.
Vgl. Monopolkommission (2005) mit Uberzeugenden Argumenten, warum vor diesem Hintergrund auch das Bild der ,Wettbewerbsfahigkeit einer Volkswirt-

Dazu nicht im Widerspruch steht, dass eine effektive Durchsetzung von Eigentumsrechten bzw. die AusschlieBbarkeit im Konsum erforderlich sein kann, um



Trugschlisse im Systemwettbewerb mit China

Europa im Systemwettbewerb mit China

Wertschdpfung und Innovation zu investieren. Ein Abdriften
in nationale Denkmuster in der Forschung setzt zudem die
wechselseitigen Vorteile internationaler Kooperation in einem
enorm vernetzten Bereich aufs Spiel.

Die Vorstellung, man misse die Zdune um ,SchlUssel-
technologien® nur hoch genug bauen, um ihre Verbreitung zu
verhindern, zeugt angesichts der unzéhligen Wege von Tech-
nologietransfer von einer gewissen Naivitdt. Sogar bei best-
behlteten technologischen Geheimnissen in einer weit weni-
ger vernetzten und digitalen Welt des Kalten Krieges konnte
nicht immer verhindert werden, dass diese letztlich doch
ihren Weg zum Systemwettbewerber fanden. Selbstredend
sollten Militdrgeheimnisse nicht als Open Source-Forschung
der gesamten Welt zur Verfligung gestellt werden. Bei zivi-
len Technologien aber sollte man angesichts der chronischen
Schwierigkeiten, Eigentumsrechte durchzusetzen, nicht noch
politisch versuchen, legale Transferwege zu erschweren, die
eine Kompensation der Entwickler beinhalten. Dies durfte vor
allem ein noch stérkeres Ausweichen auf illegale Wege wie
Industriespionage, Produktpiraterie und Diebstahl nach sich
ziehen.

Der in jungster Zeit zu beobachtende Trend, jeden neuen
Technologiehype durch die Erstellung eines politischen Stra-
tegiepapiers zu begleiten, ist verstandlich und im Hinblick auf
die Verbesserung von Rahmenbedingungen, die Fdrderung
von Forschung und Entwicklung sowie die Potenzialerschlie-
Bung neuer Technologien bei der staatlichen Aufgabener-
flllung auch notwendig. Die unter dem Eindruck der chine-
sischen Industriestrategie zunehmenden Forderungen nach
einem &hnlichen ,strategischen” Vorgehen in Europa verken-
nen jedoch, dass technologischer Fortschritt und unterneh-
merische Innovationen in einem oft ermidend langwierigen
Prozess aus Versuch und Irrtum entstehen, in dem nicht sel-
ten Zufall eine bedeutende Rolle spielt und Scheitern moglich
sein muss. Hinzu kommt, dass technologischer Fortschritt
aus unternehmerischer Sicht kein Selbstzweck ist, sondern
letztlich der Befriedigung der Nachfrage von Konsumenten
dient. Deren Antizipation ist ureigene Aufgabe von Unterneh-
men und nicht von Politik.

BefUrworter einer aktiveren, selektiven Industriepoli-
tik verweisen zwar auf den Erfolg solcher Ansétze in China
und anderen Landern wie Sldkorea oder Japan.?” Die wirt-
schaftshistorischen Erfahrungen mit technologischen Auf-
holprozessen lassen sich jedoch nicht ohne Weiteres auf die
Gegebenheiten eines technologisch flhrenden Wirtschafts-
raums Ubertragen. Ein Gedankenexperiment hilft, die Absur-
ditdt des Vorhabens zu verdeutlichen, neue technologische
Entwicklungen und Innovationsgeschehen Uber einen Zeit-
raum von Jahrzehnten planen zu wollen. Man stelle sich ein
im Jahr 1990 mit der Aufgabe betrautes Expertengremium
aus Wirtschaft und Wissenschaft vor, Schitisseltechnologien
bis zum Jahr 2020 zu identifizieren, und frage sich dann, fur
wie wahrscheinlich man es halt, dass maschinelles Lernen,
personalisierte Online-Werbung oder Cloud-Computing Er-
wahnung gefunden hatten.

Argumentiert wird Uberdies, dass strategische staatli-
che Planung und industriepolitische Férderung auch in den
USA wesentlich mehr zum Erfolg von Unternehmen u.a. im
digitalen Bereich beigetragen haben als gemeinhin ange-
nommen.? Es ist zwar nicht zu bestreiten, dass 6ffentliche
Foérderung und insbesondere Mittel der Defense Advanced
Research Projects Agency (DARPA) eine Rolle bei der Ent-
stehung von Technologien wie dem Internet und GPS oder
Produktinnovationen wie dem iPhone gespielt haben. Fur ei-
nen Uberzeugenden Nachweis von ,Direktionalitat”, bei der
unternehmerischer Erfolg oder technologische Entwicklungen
unmittelbar auf kluge Voraussicht und selektive Férderung
des Staates zurlickgefuhrt werden konnen, reicht es jedoch
nicht, lediglich darauf zu verweisen, dass Unternehmen bei
der Entwicklung von Technologien auch von staatlicher For-
derung profitiert haben. Bei néherer Betrachtung entpuppt
sich der vermeintliche Erfolg staatlicher Strategien bestenfalls
als eher unbeabsichtigter, wenngleich willkommener Neben-
effekt breitflachiger Forschungs- und Innovationsférderung
sowie staatlicher Nachfrage nach technologischen Lsungen
im Militérbereich.

Vor der politischen Auswahl von vermeintlich zukunfts-
trachtigen SchlUsseltechnologien in zentralistischen Top-
Down-Prozessen kann nur gewarnt werden. Die selektive
Forderung einzelner Technologien mittels — auch in China -
notwendigerweise knapper Ressourcen geht zwangslaufig
immer zu Lasten anderer Technologien. Dies gilt umso mehr,
da entsprechende Strategien nicht in einem institutionellen

27 Siehe hierzu Chang (2002), der aus wirtschaftshistorischer Perspektive auf die entscheidende und aktive Rolle des Staates als Treiber einer aufholenden

Industrialisierung hinweist.

28 Politisch besonders einflussreich ist in diesem Kontext die Arbeit von Mazzucato (2013). Vgl. fir eine ausfihrliche und Uberzeugende Kritik jedoch Mingardi
(2015) sowie Owen (2017), der den Einfluss von Top-Down-Missionen wie beim Manhattan- oder Apollo-Projekt infrage stellt und den relativen Erfolg US-ame-
rikanischer Innovationspolitik stattdessen auf deren Dezentralisierung Uber zahlreiche Agenturen mit unterschiedlichen Ansétzen und Prioritaten zurlckfihrt.

12
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Vakuum entstehen und davon auszugehen ist, dass es zu-
kiinftige Technologien und disruptive Innovationen — im Ge-
gensatz zu etablierten Technologien — wesentlich schwerer
haben durften, politische Aufmerksamkeit zu erlangen.

Insbesondere exportorientierte Unternehmen aus Deutsch-
land haben bisher von der — wenn auch alles andere als voll-
sténdigen — marktwirtschaftlichen Offnung der chinesischen
Wirtschaft und der Entstehung eines riesigen Absatzmarktes
mit wachsendem Wohlstand erheblich profitiert. Es sollte ei-
gentlich nicht Uberraschen, dass die Kehrseite dieser Medail-
le eine wachsende Fahigkeit chinesischer Unternehmen ist,
im internationalen Wettbewerb nicht mehr nur mit massen-
haft produzierter Biligware zu bestehen. Trotzdem scheint
manchem politischen Diskurs ein wenig die Vorstellung an-

Im Fokus der Debatte um den Systemwettbewerb mit Chi-
na steht die Sorge vor unfairen Wettbewerbsvorteilen chine-
sischer Unternehmen gegenUber europdischen Firmen. So
wird beispielsweise beflrchtet, dass chinesische Exportun-
ternehmen, die im Heimatland auf umfassende Subventionen
oder andere Staatshilfen wie z.B. vorteilhafte Kreditvergabe
bauen kdnnen, ihre Produkte in Europa unter Marktpreisen
absetzen koénnen. Konkurrierende européische Unterneh-
men, die der strengeren Beihilfekontrolle des Binnenmarktes
unterliegen, wéren dadurch benachteiligt. Gleichsam kénnen
Uberkapazitidten durch Subventionen oder die Vorgabe von
Industriezielen entstehen und globale Preiseinbriiche bewir-
ken. Deren Konsequenzen kdnnten staatlich gestitzte Unter-
nehmen besser durchstehen. Ebenso denkbar wére die Aus-
nutzung inl@ndischer Monopolstellungen durch chinesische
Firmen, die das européische Wettbewerbsrecht gar nicht

29

zuhaften, chinesisches Wachstum sei nur dann zu begrtBen,
solange sich chinesische Unternehmen ausschlieBlich am
unteren Ende der Wertschdpfungskette betatigten.

Geradezu anmaBend erscheint die Annahme, ein Land
mit 1,4 Milliarden Menschen sei auf kurz oder lang nicht in der
Lage, in bestimmten Technologie- und Wirtschaftsbereichen
weltweit fihrend zu werden. Man sollte sich daher nicht der
lllusion hingeben oder politisch die Hoffnung nahren, dass
der wirtschaftliche Aufstieg Chinas keine unliebsame Kon-
kurrenz und Veranderungen fir manche Unternehmen oder
Wirtschaftssektoren hierzulande mit sich bringt. Der Verweis
auf magliche unfaire Wettbewerbsvorteile chinesischer Unter-
nehmen durch staatliche Subvention kann im Einzelfall zwar
gerechtfertigt sein, aber ebenso ein bloB vorgeschobenes
Argument der jeweils Betroffenen. Umso entscheidender ist
es, die Anfalligkeit moglicher Schutzinstrumente fur protektio-
nistische Einflisse zu minimieren, um Bekenntnisse zur inter-
nationalen Freihandelsordnung nicht zu Lippenbekenntnissen
verkommen zu lassen.

zulassen wirde, um GréBenvorteile zu erzielen oder den Ex-
port in andere Lander durch Uberhdhte Monopolpreise im In-
land ,querzusubventionieren®. Daraus resultierende Probleme
existieren zudem nicht nur bei chinesischer Aktivitat im euro-
paischen Binnenmarkt, sondern auch beim Wettbewerb auf
Drittmérkten.?® All dies wirft die Frage auf, ob die EU zusatz-
liche oder besser gescharfte Schutzinstrumente bendtigt, um
ein ausreichendes wettbewerbliches ,level playing field“ zu si-
chern. Vor diesem Hintergrund hat die EU-Kommission jungst
ein ,White Paper“ mit Vorschl&gen flr ein Anti-Subventionsin-
strument verdffentlicht, das die Verhdngung umfassender Ab-
hiffemaBnahmen ermdglichen wiirde, wenn sich Verzerrungen
durch ausléandische Subventionen nachweisen lassen.
Bereits jetzt verfligt die EU durchaus Uber auf WTO-
Recht basierende Handelsschutzinstrumente. Am héaufigsten
verwendet werden Antidumpingzélle, die auf auslandische

Fur eine ausfuhrliche Darstellung moglicher Verzerrungen aus Unternehmensperspektive vgl. Business Europe (2020). Verzerrungen durch auslandische Sub-

ventionen kdnnen sich zudem bei auslandischen Direktinvestitionen und im 6ffentlichen Beschaffungsmarkt ergeben, siehe hierzu jeweils Kapitel 5 und 6.

30

Adressiert werden sollen generelle Verzerrungen durch Subventionen sowie im Speziellen Verzerrungen bei (Teil-)Ubernahmen von Firmen durch subventionierte

auslandische Unternehmen und Verzerrungen durch Subventionen im Beschaffungsmarkt. Vgl. Européische Kommission (2020d).
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Importe erhoben werden kdénnen, wenn deren Preis unter
einem ,fairen“ Wert liegt und sich daraus ein wirtschaftlicher
Schaden in der EU ergibt.®" Antidumpingverfahren werden
immer wieder auch bei Verdacht auf Exportsubventionen
angewendet, obwohl hierflir eigentlich sogenannte Aus-
gleichszdlle vorgesehen sind. Bei Letzteren sind die Anforde-
rungen eines Nachweises jedoch deutlich hdher. Nicht zuletzt
mit Blick auf China wird der bestehende, auf WTO-Recht ba-
sierende Rahmen als unbefriedigend bezeichnet, u.a. da die
fur den Nachweis von Subventionen erforderliche Identifika-
tion einer expliziten finanziellen Zuwendung bei bevorzugter
Kreditvergabe kaum mdglich ist und Notifizierungspflichten
schlicht ignoriert werden.

Dennoch wird der Einsatz von Schutzzéllen durch die EU
in der 8konomischen Literatur nicht selten auch kritisch beur-
teilt, da sie anfallig fir protektionistisch motivierte Beeinflus-
sung durch einzelne Interessensgruppen sind.®? Umso wich-
tiger ist es, zu verhindern, dass sie zum Schutz heimischer
Industrien vor Wettbewerb durch auslandische Exporteure
missbraucht werden kénnen, statt tatsachliche Verzerrungen
zu adressieren. Angesichts dessen birgt eine Ausweitung des
Handelsschutzinstrumentariums oder eine Herabsenkung
von Nachweisanforderungen immer auch die Gefahr eines
zunehmenden, partiellen Protektionismus.

Es lohnt sich in diesem Kontext, einen Blick auf die der-
zeit aktiven HandelsschutzmaBnahmen der EU gegenUber
chinesischen Importen zu werfen: Neben einer Vielzahl von
Schutzzéllen im Stahlbereich werden u.a. auch aus China im-
portierte Blgeleisen, Zitrusfrlchte und Fahrréder mit Zoéllen
belegt.®® Diese MaBnahmen mdgen im Einzelfall gerechtfertigt
sein, dass sie eine mogliche ,systemische Bedrohung” der
europaischen Volkswirtschaft durch subventionierte Exporte
aus China verhindern, lasst sich angesichts der Produktkate-
gorien jedoch eher bezweifeln.

Hinzu kommt, dass auslandisch subventionierte Importe
aus Sicht des Wirtschaftsstandorts nicht zwingend ein Nach-
teil sein missen: Wenn China subventionierte Produkte nach
Europa exportiert, dann subventioniert der chinesische Steu-
erzahler die européischen Nachfrager dieser Glter, die in den
Genuss niedriger Preise kommen. Derartige nachfrageseitige
Vorteile kdnnen erheblich sein und sollten zumindest nicht
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leichtfertig ignoriert werden, auch wenn sie Schadigungen
heimischer Wettbewerber bzw. des Wettbewerbsprozesses
nicht ausschlieBen oder ungeschehen machen.

Problematische Auswirkungen ergeben sich insbe-
sondere dann, wenn durch Subventionen oder &hnliche
PolitikmaBnahmen eine Verdrangung heimischer Wettbe-
werber erwirkt werden soll, um eine Marktmachtstellung
auf den Weltmarkten zu erreichen, die es dem subventio-
nierten Unternehmen dann erlaubt, die Preise zu erhhen.
Vor diesem Hintergrund sollte vor allem eine Verzahnung von
Handelsschutzbestimmungen mit wettbewerbsrechtlichen
Instrumenten erwirkt werden und Anti-Dumping- und Aus-
gleichzdlle statt an eine Abweichung von ohnehin kaum zu
bestimmenden ,fairen* Preisen an das Vorliegen von klaren
Verdrangungsstrategien und Monopolstellungen geknlpft
werden.® Deren Nachweis dirfte zwar in der Praxis ebenfalls
mit erheblichen Schwierigkeiten verbunden sein, gleichzeitig
liefe ein auf Ebene der européischen Wettbewerbsbehorde
verankertes Schutzinstrument wohl weniger Gefahr, aus pro-
tektionistischen Motiven missbraucht zu werden. In Sektoren
mit einer hohen ,Monopolisierungsgefahr® — beispielsweise
bei den groBen chinesischen Online-Plattformen aufgrund
entsprechender Skalen- und Netzwerkeffekte — kdnnten zu-
dem erhéhte Transparenzanforderungen und ein verschéarftes
Kontrollregime etabliert werden.®®

Mit Blick auf mogliche Verzerrungen in Drittméarkten, in-
folge derer europdische Unternehmen Marktanteile gegen-
Uber subventionierten chinesischen Unternehmen nicht be-
haupten kénnten, wird zuweilen gefordert, Uber sogenannte
»matching clauses” staatliche Beihilfen zu erlauben, um die
Verzerrungen auszugleichen.®® Im Bereich von Forschung,
Entwicklung und Innovation sieht das européische Beihilfe-
recht ein solches Instrument bereits vor, auch wenn es noch
nie zur Anwendung kam.®” Unabhangig davon wulrde die
Mbglichkeit, Subventionen auf Drittméarkten auszugleichen,
letztlich einen Subventionswettlauf mit kaum absehbarem
Ausgang bedeuten, der primér zu Gunsten ausléndischer
Konsumenten ginge. Nicht zuletzt angesichts des auch hier
bestehenden, offensichtlichen Missbrauchspotenzials durfte
sich ein solches Vorgehen als Fass ohne Boden erweisen und
ist daher abzulehnen.

Vgl. Felbermayr (2018). Typischerweise wird eine Abweichung von einem fairen Wert angenommen, wenn der Exportpreis unter dem Preis des Gutes im

Herkunftsland oder dem Heimatpreis in vergleichbaren Landern liegt. Die Schwierigkeit ist hierbei, Dumping von Kostenvorteilen zu unterscheiden.
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Vgl. Feloermayr (2018).

Vgl. Europaische Kommission (2020b).
Vgl. Feloermayr (2018).

Vgl. BDI (2019).

27. Juni 2014, Abschnitt 4.5.2.
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Vorschlage in diese Richtung macht ein ,non-paper” der niederlandischen Regierung, vgl. Dutch Permanent Representation (2019).

Siehe u.a. Mitteilung der Kommission (2014/C 198) — Unionsrahmen fir staatliche Beihilfen zur Férderung von Forschung, Entwicklung und Innovation vom
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Abbildung 6:
Subventionen in Deutschland

Quelle: Laaser/Rosenschon (2019).
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Auch wenn Verzerrungen durch den chinesischen
Staatskapitalismus unbestreitbar sind, muss sicherge-
stellt werden, dass man sich durch den Versuch, das ,level
playing field* zu schitzen, nicht weiter von selbigem entfernt.
Die Vorstellung eines vollig verzerrungsfreien internationa-
len Wettbewerbs ist ohnehin eher eine utopische Idealvor-
stellung, da Verzerrungen allein schon durch unterschiedliche
Regulierungs- und Steuerregime entstehen.

In politischen Klagen Uber Wettbewerbsverzerrungen
chinesischer Staatsbeihilfen steckt zudem nicht selten ein
gutes Stiick Heuchelei, denn auch im européischen Binnen-
markt wird mitunter kraftig subventioniert. Dies gilt beispiels-
weise fur die umfangreichen européischen Agrar-Hilfen oder
die international heftig diskutierten Airbus-Subventionen. Fur
Deutschland weist der Kieler Subventionsbericht auf Basis
einer erweiterten Beihilfedefinition einen Subventionsumfang
von 187,8 Milliarden Euro aus (vgl. Abbildung 6). Bei den Fi-

38 Vgl. Laaser/Rosenschon (2019).
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[ Subventionen gemaB Subventionsbericht des Bundes

nanzhilfen des Bundes mit einem Einzelpostenwert von Uber
100 Millionen Euro (insgesamt 49,5 Milliarden Euro) bewertet
der Bericht dabei 12,5 Prozent der Subventionen als unzwei-
felhaft schadlich und mahnt bei 74,2 Prozent Kirzungen an.®
Auch die massiven européischen Beihilfen im Gesamt-
umfang von bislang Uber 2 Billionen Euro, die zur Bewéalti-
gung der Corona-Krise durch die EU-Kommission freigege-
ben wurden, mégen zwar notwendig sein, um Schlimmeres
abzuwenden. Bereits jetzt ist jedoch absehbar, dass die Mi-
nimierung und der baldige Rickbau von Wettbewerbsverzer-
rungen zwischen gestttzten und nicht gestitzten Unterneh-
men beispielsweise in der Luftfahrtbranche sowie zwischen
mehr und weniger beihilfefreudigen Landern — auf Deutsch-
land entféllt fast die Halfte der Beihilfen — muhselig werden
durfte. Dies konnte die wirtschaftspolitisch dringlichere Auf-
gabe sein, als der Schutz vor im AusmalB mutmaBlich we-
sentlich geringeren Wettbewerbsverzerrungen durch China.
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In Europa lasst sich eine zunehmend skeptische Haltung
gegentber chinesischer Investitionstatigkeit erkennen. Kata-
lysator dieser Entwicklung in Deutschland waren prominent
diskutierte Einzelfalle, wie die Ubernahme des Roboterher-
stellers Kuka, der Einstieg von Geely bei Mercedes Benz oder
der letztlich verhinderte Versuch, Anteile des Netzbetreibers
50 Hertz zu Ubernehmen. Ebenso kritisch wird die im Jahr
2013 gestartete ,Belt and Road Initiative* Chinas gesehen,
die angesichts von Infrastrukturinvestitionen in weit tber 100
Landern im Verdacht steht, weniger dem Ausbau von Han-
delsrouten und mehr den Zielen chinesischer AuBen- und
Geopolitik zu dienen.

Als Reaktion darauf stehen zum Teil weitreichende Ver-
scharfungen der Investitionskontrolle im Raum. Noch be-
stérkt wurden diese Bestrebungen in der Corona-Krise durch
die politische Sorge, angesichts deutlich gesunkener Unter-
nehmenswerte drohe ein Ausverkauf der deutschen Wirt-
schaft an chinesische Investoren. So brachte EU-Wettbe-
werbskommissarin Margrethe Vestager Staatsbeteiligungen
mit dem expliziten Ziel ins Spiel, FirmenUbernahmen durch
chinesische Investoren zu verhindern,® verkiindete Bundes-
wirtschaftsminister Altmaier ,Germany is not for sale“‘® und
setzte sich der EVP-Fraktionsvorsitzende Manfred Weber
gar fUr ein einjahriges Verkaufsmoratorium fUr européische
Unternehmen ein, um eine ,Einkaufstour chinesischer Unter-
nehmen*® zu verhindern.“' Derartige AuBerungen stellen eine
bemerkenswerte Abkehr von der in Deutschland und Europa
traditionell groBen Offenheit gegentber internationalen Inves-
titionen dar.

Trotz eines ab Oktober 2020 anzuwendenden Inves-
titions-Screening auf européischer Ebene, das eine verstarkte
Kooperation und besseren Informationsaustausch zwischen
den Mitgliedstaaten vorsieht und der EU-Kommission ledig-
lich die Mdglichkeit einer Stellungnahme einrdumt, erfolgt
die Kontrolle auslandischer Investitionen im Wesentlichen
durch die Mitgliedstaaten. Der deutsche Rechtsranmen wird
durch das AuBenwirtschaftsgesetz (AWG) und die AuBenwirt-
schaftsverordnung (AWV) bestimmt.*? Auslandische Investi-
tionen sind meldepflichtig und stehen im Allgemeinen unter
Prifungsvorbehalt, wenn sie einer Mindestbeteiligung von 25
Prozent der Stimmrechte entsprechen. In besonders sicher-

39
40

Gespensterdebatte*”.
4
42
43

heitsrelevanten Bereichen, die in den Listen der § 55 Abs 1
und § 60 Abs. 1 AWW definiert werden, gilt dies schon ab
einem erworbenen Stimmrechtsanteil von 10 Prozent. Unter-
sagt werden kénnen Investitionen, falls eine Gefahrdung der
offentlichen Ordnung oder Sicherheit droht.

Bereits angekundigt ist eine Verschéarfung des AWGS,
die u.a. vorsieht, als Prifkriterium statt einer tatséchlichen
Gefahrdung der 6&ffentlichen Sicherheit nun lediglich eine ,vo-
raussichtliche Beeintrachtigung” dieser vorauszusetzen, was
einen erheblich gréBeren Auslegungsspielraum bedeutet.
Ebenso soll ein meldepflichtiger Erwerb fUr die Dauer der Pri-
fung schwebend unwirksam sein und kénnte bei Verweige-
rung rickwirkend nichtig erklart werden. Mit der bereits be-
schlossenen 15. Novelle der AWV gelten zahlreiche Bereiche
des Gesundheitssektors sowie die Produktion von Schutz-
ausristung als besonders geschutzte Bereiche und es ist ge-
plant, die entsprechende Liste in der zweiten Jahreshélfte auf
Sektoren wie Kunstliche Intelligenz, Robotik, Biotechnologie
und Halbleiter auszuweiten.

Gerade mit Blick auf China verdeckt ein von heftig dis-
kutierten Einzelféllen dominierter Diskurs, dass die gesamt-
wirtschaftliche Bedeutung chinesischer Investitionen eher
Uberschaubar ist. So stellte im Jahr 2017 der Bestand chine-
sischer Direktinvestitionen laut Eurostat lediglich einen Anteil
von 3,4 Prozent am Gesamtvolumen der auslandischen Di-
rektinvestitionen in der EU dar.*® Weiterhin ist die chinesische
Investitionstatigkeit seit dem vorlaufigen Héhepunkt im Jahr
2016 wieder stark rtcklaufig (vgl. Abbildung 7). Ein massen-
hafter Aufkauf européischer Unternehmen durch chinesische
Investoren lasst sich daher nicht erkennen.

Unabhangig von dem geringen Ausmal chinesischer Investi-
tionen sind die grundsétzlichen Argumente, die fur eine Ver-
scharfung der Abwehrinstrumente angefuhrt werden, nicht
vollends Uberzeugend.

Erstens soll verhindert werden, dass China im Rah-
men seiner Industriestrategie systematisch und im Zweifel
zu deutlich Uberhdhten Preisen technologisch fihrende Un-

Siehe www.ft.com vom 12. April 2020: ,Vestager urges stakebuilding to block Chinese takeovers”.
Siehe Interview mit Peter Altmaier auf www.handelsblatt.de vom 24. Marz 2020: ,Wirtschaftsminister Altmaier: ,Die Diskussion Uber Euro-Bonds ist eine

Siehe Interview mit Manfred Weber auf www.welt.de vom 17. Mai 2020: ,Ein Erdbeben fur die Rechtsarchitektur Europas®.
Andere européische Lander, darunter Frankreich und ltalien, haben ihre Investitionskontrolle in Reaktion auf die Corona-Krise bereits drastisch ausgeweitet.
Dieser Wert beinhaltet auch Investitionen Honkongs. Als Direktinvestitionen werden Unternehmensbeteiligungen von mehr als 10 Prozent betrachtet, was mit

einer gewissen Unterzeichnung der auslandischen Investitionstatigkeit einhergeht. So zahlt beispielsweise der Erwerb von 9,7 Prozent der Aktien der Daimler
AG durch Geely trotz des betrachtlichen Umfangs von ca. 8,9 Milliarden Euro nicht als Direktinvestition.
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Quelle: Kratz et al. (2020).
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ternehmen aufkauft, um so auf Kosten Europas die eigenen
technologischen Fertigkeiten zu steigern.** Abgesehen von
den eingangs erlauterten grundséatzlichen Bedenken gegen-
Uber dem Ziel, Technologievorspringe in Schitsseltechno-
logien zu schitzen, ist die Untersagung von auslandischen
Investitionen hierfir ein denkbar unwirksames Mittel. Ein
Technologietransfer lieBe sich auf zahlreichen anderen lega-
len und illegalen Wegen realisieren. So muisste man viel eher
die Investitionstéatigkeit européischer Unternehmen in China
auf mogliche Technologieabflisse kontrollieren und im Zwei-
felsfall unterbinden, da Investitionen in China in vielen Fallen
an Vorschriften zur Lokalisierung von Daten oder Koopera-
tionsverpflichtungen mit chinesischen Partnerunternehmen
geknlpft sind. Dies gilt umso mehr angesichts der Tatsache,
dass der Bestand deutscher Direktinvestitionen in China ein
Vielfaches hoher ist als umgekehrt (vgl. Abbildung 8).4°

Vor diesem Hintergrund entschieden abzulehnen ist die
in Deutschland angestrebte Ausweitung der Investitionskon-
trolle auf immer weiter gefasste Technologiebereiche wie
Kunstliche Intelligenz oder Robotik, denen politisch beson-
dere Bedeutung zugewiesen wird, bei denen jedoch eine

2016

2017 2018 2019

unmittelbare Betroffenheit von Sicherheitsinteressen nicht
gegeben ist. Dies gilt insbesondere, da mit der anstehenden
AWG-Novelle ein meldepflichtiger Erwerb flr die Dauer der
Prifung schwebend unwirksam sein soll. Die unweigerlich re-
sultierende steigende Unsicherheit, mit der ausléndische In-
vestitionen konfrontiert wirden, durfte vor allem die Féahigkeit
der Unternehmen in den betroffenen Bereichen untergraben,
dringend bendtigtes Kapital fur entsprechende Innovations-
vorhaben zu gewinnen, und wére fur die Entwicklung dieser
Technologiebereiche eher kontraproduktiv.

Ein zweites Argument ist die fehlende Reziprozitat des
Marktzugangs: Wahrend chinesische Investoren in Europa
weitestgehend freie Hand haben, gilt dies umgekehrt ange-
sichts sektoraler Investitionsverbote und oft umfangreicher
Auflagen nicht. Dies kann man als mangelnde Fairness be-
klagen. Ein (weiterer) Abbau von Investitionsbeschrankungen
im chinesischen Markt ist ohne jede Frage wiinschenswert,
weswegen die seit Jahren laufenden Verhandlungen um ein
reziprokes Investitionsabkommen zwischen China und der
EU weiter vorangetrieben werden sollten. Gleichwoh! wird
eine eventuelle Behinderung européischer Unternehmen in

44 Eine weitere Sorge ist, dass bei subventionierten Firmenlbernahmen zu Uberhdhten Preisen Verzerrungen entstehen kdnnen und konkurrierende Investoren
benachteiligt werden. Empirisch lassen sich zwar Anzeichen finden, dass chinesische Investoren im internationalen Vergleich stérker auf Firmen mit hohen
Schulden und geringer Profitabilitat abzielen, was auf einen besseren Zugang zu Finanzierungsmoglichkeiten zurlickzufiihren sein konnte. Unabhéngig davon
scheinen chinesische Investoren jedoch flr anhand von Finanzdaten &hnlich zu klassifizierende Firmen eher unterdurchschnittliche Preise zu zahlen, was im
Gegensatz zu einer subventionierten Uberbietung von Wettbewerbern steht; vgl. Fuest et al. (2019).

45 Aus den absoluten Werten lasst sich nicht zwingend ein Ungleichgewicht ablesen, da die chinesische Wirtschaft um ein Vielfaches gréBer ist und entsprechend
mehr Investitionsmadglichkeiten bietet. Setzt man die absoluten Werte ins Verhéltnis zum jeweiligen BIP des Empféangerlandes, ergeben sich einigermaBen

ausgeglichene Anteile.
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China nicht dadurch aufgehoben, dass man spiegelbildlich
chinesische Investitionen in Europa schikaniert.® Solange
sich der Zugang zum européischen Binnenmarkt in Ver-
handlungen nicht als wirksamer Hebel zur Schaffung von
Reziprozitat erweist (sieche Abschnitt 4.2), schadigt sich der
Wirtschaftsstandort Europa mit einer Beschrankung auslan-
discher Investitionen, die als Kapitalquelle dann nicht mehr
zur Verfligung stehen, selbst. Im Ubrigen verstellt der oft be-
klagte ,erzwungene Technologietransfer® durch China den
Blick darauf, dass sich européische Unternehmen trotz der
Auflagen aus freien Sticken entscheiden, in China zu inves-
tieren und dabei auch nicht unerheblich Gewinne erzielen.*
Drittens wird befurchtet, dass Produktionsstatten und
Konzernzentralen nach einer Ubernahme nach China ver-
lagert wirden und damit verbundene Innovationstétigkeit,
Wertschdpfungsanteile, Arbeitsplatze und Steuereinnahmen
dauerhaft verloren gingen. Solange dies aus rein unterneh-
merischen Gesichtspunkten geschieht, ist daran allerdings
wenig zu beanstanden und wére eine Verhinderung dessen
kaum verhohlener Protektionismus. Vielmehr sollte es wirt-

46 Vgl. hierzu ausfihrlich Kronberger Kreis (2008).

schaftspolitische Aufgabe sein, ,Abwanderungen” durch
die Schaffung international wettbewerbsféhiger Standort-
bedingungen in Europa zu verhindern. Uberdies zeigt eine
Untersuchung von Ubernahmen deutscher Unternehmen
durch chinesische Investoren im Vergleich zu Investitionen
aus anderen L&ndern keine Auffalligkeiten bei der weiteren
Entwicklung von Beschéftigungszahlen, Umsatz oder Patent-
anmeldungen. So konnte bei nur 4 von insgesamt 261 unter-
suchten Unternehmen eine positive globale Entwicklung des
Unternehmens bei gleichzeitig verschlechterter Entwicklung
am deutschen Standort festgestellt werden.*

Anders stellt sich die Situation dar, wenn man davon
ausgeht, dass chinesische Investoren einer starkeren staat-
lichen Kontrolle unterliegen und Investitionen somit nicht nur
unternehmerische Ziele verfolgen. Daher besteht viertens
die Sorge, Investitionen kdnnten vor allem politischen Zielen
dienen, entweder, um dem Systemrivalen direkt zu schaden
oder um Einfluss auf politische Entscheidungen zu gewinnen.
Zu bedenken ist jedoch, dass insbesondere ein Vorgehen,
dessen offen erkennbares Ziel die direkte wirtschaftliche

47 So weist Gros (2019) darauf hin, dass die Rendite von Direktinvestitionen, die EU-28-Lander im Ausland erzielen, in China im Vergleich zu anderen bedeu-

tenden Investitionszielen der EU am héchsten ist.
48 Vgl. Durr et al. (2020).
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Schéadigung ist, kaum unbegrenzt moglich wére, da entspre-
chende Gegenreaktionen zu erwarten sind.*® Dabei besteht
ein nicht unbetrachtliches ,Vergeltungspotenzial“. So waren
2017 in deutschen Tochterfirmen chinesischer Unternehmen
57.000 Personen beschaftigt (0,12 Prozent der Gesamtbe-
schaftigung), wéhrend in chinesischen Tochterunternehmen
von deutschen Firmen 801.000 Beschéftigte (0,1 Prozent der
Gesamtbeschaftigung) angestellt waren.®® Eine unmittelbare
und aktive wirtschaftliche Schadigung erscheint daher eher
unwahrscheinlich.

FUr ein Vorgehen hingegen, das chinesische Investiti-
onen als Druckmittel fir politische Entscheidungen einsetzt,
lassen sich durchaus Indizien finden. Beispielweise wird die
griechische Blockade einer EU-Erklérung vor den Vereinten
Nationen, in der Chinas Menschenrechtsverletzungen kritisiert
werden sollten, im Zusammenhang mit dem chinesischen
Mehrheitsanteil am Hafen von Pirdus gesehen.®" Derartige
politische Anfélligkeiten der EU gilt es in der Tat zu Uberwin-
den. Es spricht jedoch vieles daflr, zu diesem Zweck eher in
der AuBen- und Sicherheitspolitik vom Einstimmigkeitsprinzip
abzuweichen, statt eine generelle Verhinderung chinesischer
Investitionen anzustreben. Ob Infrastrukturinvestitionen eine
Uber eher ,diplomatische” Beeinflussung hinausgehende, di-
rekte Schadigung Uberhaupt ermdglichen, ist ohnehin frag-
lich, weil physische Infrastruktur unter der Verfigungsgewalt
des Empfangerlandes von Investitionen verbleibt.5?

Eine auf unmittelbare Sicherheitsaspekte beschrankte Inves-
titionskontrolle sollte stérker auf EU-Ebene koordiniert wer-
den. Dies wére allein schon deshalb angezeigt, da nicht alle
europdischen Lander Uber ein Prifverfahren flr auslandische
Investitionen verfigen und so die deutschen Vorschriften
durch die Grindung von Scheinfirmen in anderen EU-L&n-
dern, fUr die dann die Kapitalverkehrsfreiheit innerhalb Euro-
pas gilt, unterlaufen werden kdnnen. Vor allem aber diente es
dem Ziel, stérker und geeinter fUr geopolitische Interessen
Europas einzutreten, wenn auch auf européischer Ebene der
Bereich bestimmt wird, in dem Sicherheitsinteressen im en-
geren Sinne durch ausléndische Investitionen betroffen sein

49
50
51
52

Vgl. Durr et al. (2020).

konnten. Weiterhin dlrfte der Marktzugang fir Investitionen
nur dann als Druckmittel in internationalen Verhandlungen
wirken, wenn eine entsprechend einheitliche ,Drohkulisse*
auf europdischer Ebene aufgebaut werden kann. Dies sollte
jedoch anhand mdglichst klar definierter und transparenter
Instrumente erfolgen, die eindeutig und erkennbar auf die
Herstellung von Reziprozitat abzielen, und nicht auf poli-
tischen Ad-hoc-Entscheidungen im Einzelfall und groBem
Entscheidungsspielraum beruhen.

Ein mogliches Vorgehen kénnte die Beschrankung aus-
l&ndischer Investitionen in Féllen sein, bei denen betroffene
Unternehmen erheblich von &ffentlicher Férderung profitiert
haben, sei es durch Forschungsférderung oder Krisenhilfen.s®
Bei fehlender Reziprozitéat profitieren investierende Lander
von der 6ffentlichen Forderung in Deutschland, lassen dies
umgekehrt aber nicht zu. Denkbare transparente und quan-
tifizierbare Kriterien, auf deren Basis mogliche Eingriffe erfol-
gen konnten, wéaren die rechtlichen Bestimmungen des In-
vestorlandes, ein grob ungleich verteiltes Investitionsvolumen
zwischen Empfénger- und Investorland, die Wissensintensitat
und der Anteil staatlicher Forderung.

Weiterhin kénnen Beschrankungen oder Auflagen bei
Firmenlbernahmen erforderlich sein, wenn wettbewerbliche
Bedenken bestehen und durch die Ubernahme die Mono-
polisierung eines Marktes droht. Diese Entscheidung sollte
jedoch den Kartellbehdrden Uberlassen sein und nicht poli-
tisch beeinflusst werden, denn auch bei chinesischen Uber-
nahmen droht nicht per se eine Monopolisierung.

Keinesfalls erforderlich ist hingegen eine staatliche Be-
teiligung an Unternehmen, um deren Ubernahme durch chi-
nesische Investoren, aus welchen Grinden auch immer, zu
verhindern. Das Risiko eines aus Sicherheitsbedenken oder
Wettbewerbsgrinden untersagtem Investitionsvorhaben hat
der verauBernde Investor oder Unternehmer zu tragen, nicht
der Steuerzahler. Ebenso besteht kein Anrecht auf die Er-
zielung von VerduBerungserldsen, die wegen vermeintlicher
Bereitschaft des chinesischen Staates, Uberhdhte Preise zu
zahlen, Uber Marktpreisen liegt. Eine ,Abwehrbeteiligung*
des Bundes lauft vielmehr Gefahr, zum Anlaufpunkt fir wirt-
schaftlich schlecht dastehende, aber politisch einflussreiche
Unternehmen zu werden, die keinen privaten Investor finden
kénnen. Warum in solchen Fallen der Staat auf Kosten des
Steuerzahlers einspringen soll, ist nicht ersichtlich.

So auch die Argumentation des Kronberger Kreises (2008) im Zusammenhang mit auslandischen Staatsfonds.

Siehe www.reuters.com vom 18. Juni 2017: ,Greece blocks EU statement on China human rights at U.N.*
So wurden von den geplanten Investitionen des chinesischen Unternehmens COSCO am Hafen in Pirdus ungefahr die Hélfte geblockt, um Gebiete des Ha-

fens von archdologischem Interesse zu erhalten. Siehe www.wsj.com vom 3. April 2019: ,China’s Biggest Investment in Greece Blocked by Archaeological

Authority”.

53 Vgl. Feloermayr (2018).
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Europa im Systemwettbewerb mit China

China steht zunehmend in der Kiritik, noch nicht dem WTO-
Abkommen zur &ffentlichen Beschaffung (GPA — Government
Procurement Agreement) beigetreten zu sein, in dem Unter-
zeichner die diskriminierungsfreie Behandlung ausléandischer
Bewerber um offentliche Auftrége ab einem Mindestvolumen
und in bestimmten Bereichen zusichern.%* Darum sahen sich
européische Unternehmen bei der Vergabe 6ffentlicher Auf-
trage in China erheblich behindert und wlrden oft faktisch
ausgeschlossen, wahrend europdische Ausschreibungen fur
chinesische Bieter grundsatzlich zugénglich seien. Quanti-
tative Aussagen Uber den bilateralen Umfang der Vergabe
offentlicher Auftrdge lassen sich mangels Datengrundlage
kaum verlasslich treffen. Die EU-Kommission beziffert die
GesamtgroBe des Beschaffungsmarktes in der EU-28 fur
2017 auf knapp Uber 2 Billionen Euro. Cernat/Kutlina-Di-
mitrova (2020) nennen fUr das EU-Volumen der &ffentlichen
Beschaffungsauftrage, deren Umfang die Mindestwerte des
GPAs Ubertreffen, einen Wert von ca. 400 Milliarden Euro und
schatzen, dass davon ungeféhr 50 Milliarden Euro an auslan-
dische Unternehmen erteilt wurden.%

Seit einigen Jahren wird vor diesem Hintergrund auf
européischer Ebene die Einfuhrung eines internationalen Be-
schaffungsinstrument (IPI — International Procurement Instru-
ment) diskutiert.® Dieses wirde der Europaischen Kommis-
sion ein Untersuchungsrecht einrdumen, um festzustellen, ob
EU-Unternehmen in Bereichen, die nicht unter ein bestehen-
des GPA- oder Freihandelsabkommen fallen, bei der &ffent-
lichen Auftragsvergabe in einem Drittland benachteiligt wer-
den. Sollten Diskriminierungen festgestellt werden, kénnten
— nach einer zwischengeschalteten Konsultationsphase —
auslandische Angebote fUr offentliche Auftrége im europé-
ischen Binnenmarkt mit einer Preiskorrektur von bis zu 20
Prozent belegt werden, so dass Angebote konkurrierender
Unternehmen aus anderen Landern im Vergleich besserge-
stellt wirden. In einer friiheren Fassung des Vorschlags aus
dem Jahr 2012 war als Sanktionsmittel hingegen noch der
vollstdndige Ausschluss von Unternehmen aus betroffenen
Drittstaaten von 6ffentlichen Ausschreibungen vorgesehen.

Die mit diesem Vorschlag verbundene Hoffnung ist, dass
ein strategischer Einsatz des Zugangs zum européischen Be-
schaffungsmarkt andere Lander zur Offnung des eigenen Be-
schaffungsmarktes bewegen kdnnte. Bedacht werden muss
jedoch einerseits das Risiko mdglicher GegenmalBnahmen
von Landern mit offenen Beschaffungsmérkten in anderen
Bereichen. Andererseits kann der Ausschluss ausléandischer
Unternehmen zu einer Verringerung des Wettbewerbsdrucks
fihren, mit der Gefahr, dass Qualitat oder Kosteneffizienz lei-
den. Dies gilt umso mehr, da der Anteil der Ausschreibungen,
fur die nur ein einziges Unternehmen Uberhaupt ein Angebot
abgegeben hat, erheblich ist und im Zeitraum von 2006 bis
2016 von 14 auf 29 Prozent gestiegen ist.%” Entsprechend
sind Zweifel an der Existenz von wirksamen Wettbewerbs-
kréften bei der 6ffentlichen Auftragsvergabe angebracht.

Uber diese Einwande mag man hinwegsehen, wenn sich
Uber das IPI ein wirksames Druckmittel in internationalen Ver-
handlungen ergibt, um insbesondere den chinesischen Be-
schaffungsmarkt weiter zu 6ffnen und mehr Reziprozitat beim
Marktzugang herzustellen. Ob dies im Verhéltnis zu China,
dessen Unternehmen trotz einzelner Gegenbeispiele im euro-
paischen Binnenmarkt eine eher geringe Prasenz haben durf-
ten, ein wirklich wirksamer Verhandlungshebel ist, um den
riesigen, von Staatsunternehmen dominierten Beschaffungs-
markt zu 6ffnen, steht dahin. Aus verhandlungstaktischen
Gesichtspunkten erscheint auch die Drohkulisse einer bloBen
Preiskorrektur um maximal 20 Prozent wenig Uberzeugend,
da diese nur bei der Auswahl der Bewerber bertcksichtigt
wird und wieder entféllt, sollte das auslandische Gebot ge-
wahlt werden. Derartige Vorbehalte mUssen in Erwagung ge-
zogen werden und die Schaffung eines IPIs auf européischer
Ebene sollte nur dann verfolgt werden, wenn hinreichende
Aussichten bestehen, dass auf diese Weise tatsachlich mehr
Reziprozitat erreicht werden kann. Es ist kein zwangslaufiger
Nachteil, einen einseitig offeneren Beschaffungsmarkt zu
haben, auf dem ausléandische Unternehmen fir mehr Wett-
bewerb sorgen und sich mit besseren Preisen oder héherer
Qualitét durchsetzen.

54 Allerdings wird fur die unterzeichnenden Staaten jeweils individuell definiert, welche Bereiche unter das Abkommen fallen, so dass sich diese von Land zu Land

unterscheiden kénnen.

55 Dabei werden neben der direkten Vergabe von Projekten an auslandische Unternehmen, die nur knapp 5 Milliarden Euro umfasst, auch die wesentlich umfang-
reichere indirekte Vergabe an inlandische Tochterunternehmen auslandischer Firmen sowie die Verwendung importierter Guter und Zwischenprodukte durch

heimische Unternehmen berticksichtigt.
56 Vgl. Européische Kommission (2016).
57 Vgl. Europdische Kommission (2017).
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Europaische Champions?

Bereits vor dem Ausbruch der Corona-Pandemie wurde nicht
zuletzt in Reaktion auf China intensiv diskutiert, ob und in
welcher Form eine strategische Industriepolitik zur Férderung
ausgewahlter Sektoren in Europa verfolgt werden sollte.%® Die
Européische Kommission steht dabei unter wachsendem
Druck, eine Anpassung der Beihilfe- und Wettbewerbsregeln
vorzunehmen, um eine aktivere staatliche Foérderung indus-
triepolitischer Projekte zuzulassen. Immer stérker im Fokus
dieser Debatte steht die politische Forderung nach der Schaf-
fung ,européischer Champions*. So wurde beispielsweise die
Vorstellung des deutsch-franzdsischen Vorschlags fur einen
europaischen Wiederaufbaufonds explizit mit dem Ziel ver-
bunden, verstarkt ,europadische Champions” zu schaffen,
und darauf verwiesen, dass ein solcher Ansatz nicht nur in
China, sondern auch in anderen Wirtschaftsrdumen wie Std-
korea oder den USA verfolgt werde.%®

Problematisch an Forderungen nach ,Champions®
ist allein schon die definitorische Unscharfe. SchlieBlich ist
vollig unklar, was ein Unternehmen — neben einer wie auch
immer gearteten politischen Sonderbehandlung — zu einem
,Champion“ macht.®® Ausschlaggebend scheinen vor allem
GréBenindikatoren wie Bérsenwert, Umsatz oder Beschéaftig-
tenzahlen zu sein, die jedoch keineswegs zwangslaufig auf
(zukUnftigen) unternehmerischen Erfolg hindeuten mussen.
Die Diagnose, es gebe in Europa nicht gentgend ,Champi-
ons*, ist vor diesem Hintergrund kaum haltbar. Wenn Uber-
haupt, besteht — z.B. mit Blick auf die deutsche Automobil-
industrie — eine zu groBe Abhangigkeit vom fortgesetzten
Erfolg einzelner GroBunternehmen in Branchen, hinter deren
Zukunftsperspektiven gewisse Fragezeichen stehen. Ein
Blick auf Abbildung 9 verdeutlicht zudem, dass Europa zu-
mindest im Hinblick auf staatliche Beteiligung an multinatio-
nalen Unternehmen bereits jetzt ndher am asiatischen Modell
der ,Champions” ist als am nord-amerikanischen.

Weiterhin zu hinterfragen ist auch, wann ein ,Champion*
Uberhaupt ,européisch” ist. Die sich auch nach Corona nicht
schlagartig veradndernde Realitat globalisierter Wertschdpfung
bedingt, dass auf globaler Ebene erfolgreiche Unternehmen
auch weltweit tétig sind. Vor diesem Hintergrund européische
Mindestanteile flir Produktion, Umsatz, Beschéftigung oder
Eigentlimerstruktur zu definieren, durfte sich daher kontra-
produktiv auf die Entwicklungschancen global erfolgreicher
Geschéftsmodelle auswirken.

Abbildung 9:
Multinationale Unternehmen mit staatlicher Beteiligung

Quelle: Kénig (2020) auf Basis von UNCTAD, World Investment Report

2019; PwC, Global Top 100 companies by market capitalisation, July 2019.
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Diese Einwénde sind mehr als rein akademischer Na-
tur. Sie unterstreichen vielmehr, dass von einem unscharfen
Ansatz der Férderung ,européischer Champions® vor allem
etablierte GroBunternehmen profitieren durften. SchlieBlich
konnen sie auf Basis bisherigen Erfolgs oder historisch ge-
wachsener politischer Verquickungen am lautesten auf tat-
sachliche oder vermeintliche Gefahren durch chinesischen
Wettbewerb hinweisen, um Vorteile fir das eigene Geschéafts-
modell herauszuschlagen.

Dies verdeutlicht nicht zuletzt der Ausgangspunkt der
Debatte um vermeintlich verhinderte ,européische Champi-
ons“: Der untersagten Fusion von Siemens und Alstom wird
nicht nur in Paris und Berlin angesichts des Wettbewerbs
durch das chinesische Eisenbahnunternehmen CRCC noch
immer erkennbar nachgetrauert. Bei ndherem Hinsehen ist
die Angst vor Uberméchtiger Konkurrenz des chinesischen
Eisenbahnbaus jedoch eher eine Phantomdebatte um einen
Wettbewerb, den es noch gar nicht gibt. Da staatliche Auf-
trége in China ohnehin an CRCC gehen, ist der chinesische
Markt fOr Siemens und Alstom im Prinzip abgeschottet.

58 Siehe exemplarisch die Diskussionen auf einer Tagung der Stiftung Marktwirtschaft (2019) zur Veranstaltung ,Wettbewerb und Industriepolitik — Mehr Gegen-

satz oder mehr Ergénzung?*.

59 Siehe www.bundeskanzlerin.de vom 18. Mai 2020: ,Wortlaut der Pressekonferenz von Bundeskanzlerin Merkel und dem franzdsischen Prasidenten Emmanuel

Macron®.
60 Vgl. Heim/Middes (2019).
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Umgekehrt spielen ausldndische Umsatze fur CRCC, trotz
einer Unternehmensstrategie, die eine ,Priorisierung” auslan-
discher Méarkte vorsieht, eine vollig vernachlassigbare Rolle
und stellen weltweit im Geschéftsjahr 2019 weniger als 5
Prozent des Gesamtumsatzes dar." Auch wenn nicht ausge-
schlossen ist, dass sich diese Anteile in Zukunft verschieben,
zeugt es von wenig Vertrauen in die eigenen Fahigkeiten, den
Wettbewerb schon im Vorhinein aufgeben zu wollen.

Eine Aufweichung des européischen Wettbewerbsrechts
mit dem Ziel, Zusammenschlisse europaischer Unternehmen
als ,Champions” verstérkt zuzulassen, bedeutete nichts an-
deres, als innereuropdische Monopolstellungen zu Lasten eu-
ropéischer Konsumenten zu riskieren oder billigend in Kauf zu
nehmen. Schon in der kurzen Frist ist dabei vollig unklar, ob
bzw. inwieweit sich aus resultierendem GroéBenwachstum zu-
satzliche Wettbewerbsféhigkeit ergibt. In der langen Frist sind
negative Effekte auf die Innovationsfahigkeit betroffener Bran-
chen zu erwarten. Tats&chlich findet die empirische Literatur
zu Firmenfusionen keinen Nachweis fUr eine Verbesserung
der operativen Performance nach Fusionen, wahrend sich
ein langfristig negativer Effekt auf die Aktienpreisentwicklung
des Ubernehmenden Unternehmens nachweisen lasst.®? An
Fusionen geknupfte Hoffnungen auf steigende Effizienz erflil-
len sich mithin eher selten. Ebenso deuten Untersuchungen
daraufhin, dass kleine Firmen mit groBerer Wahrscheinlichkeit
bedeutende Innovationen hervorbringen, da sie haufiger in die
Entwicklung neuer Technologien und disruptiver Innovationen
investieren als groBe Unternehmen, deren Fokus stérker auf
der Weiterentwicklung bereits etablierter Technologien liegt.®

In der politischen Debatte vollig unter geht, dass der ver-
meintliche Erfolg anderer Lander mit dortigen ,Champions®
alles andere als unumstritten ist. Wahrend die warnenden
Stimmen vor der mangelnden Fahigkeit européischer Un-
ternehmen, mit quasi-staatlichen Wettbewerbern aus China
auf Augenhohe zu konkurrieren, lauter werden, haben die
jungsten behordlich orchestrierten Zusammenschlisse chi-
nesischer Staatsunternehmen einen deutlichen Ruckgang
der Profitabilitat nach sich gezogen.®* Ebenso haben die als
,Chaebols* bezeichneten stdkoreanischen Industriekonglo-
merate, zu denen u.a. Hyundai, LG und Samsung gehdren,
zwar eine bedeutende Rolle in Sudkoreas wirtschaftlichem
Aufholprozess gespielt. Mittlerweile werden sie dort jedoch

61 Vgl. CRCC (2020).
62 Vgl. fiir einen empirischen Uberblick Martynova/Renneboog (2009).
63 Vgl. Akcigit/Kerr (2018).

vor allem wegen ihres politischen Einflusses samt Korrup-
tions- und Bestechungsskandalen sowie ihrer Marktmacht
kritisiert und als Innovationshemmnis gesehen.®® Fir die
USA kommt eine vielbeachtete Untersuchung von Philippon
(2019) zu dem Schluss, dass eine Schwachung der US-ame-
rikanischen Wettbewerbskontrolle — mit anderen Worten ein
stérkeres Zulassen nationaler ,Champions” — Uber die letz-
ten 20 Jahre erhebliche negative Auswirkungen auf Lohne,
Investitionen, Produktivitdt, Wachstum und Ungleichheit in
den USA gehabt habe.

All dies verdeutlicht, dass es flr die wirtschaftliche Ent-
wicklung Europas weder Erhalt noch Konsolidierung noch
selektiver Férderung von GroBunternehmen bedarf, sondern
vor allem der Aufrechterhaltung wettbewerblicher Reibungs-
prozesse und der Fahigkeit, stdndig neue und innovative un-
ternehmerische Herausforderer etablierter Konzerne hervor-
zubringen. Innereuropdischer Wettbewerb sollte deshalb als
Triebfeder global erfolgreicher Unternehmen gesehen werden
und keinesfalls als Hindernis.

Auch der bislang konkreteste Ansatz zur Férderung ,eu-
ropaischer Champions®, namlich der seit kurzem auf EU-Ebe-
ne verfolgte Einsatz sogenannter ,Important Projects of Com-
mon European Interests” (IPCEI), ist kritisch zu beurteilen. Er
ermoglicht staatliche Beihilfen flir einzelne, ausgewéhlte Pro-
jekte, solange sie Zielen der Européischen Union dienen und
unternehmensseitige Ko-Finanzierung beinhalten, mehr als
ein Mitgliedstaat beteiligt ist, positive Spillover-Effekte zu er-
warten sind und ,duBerst ehrgeizige® Forschungs- und Inno-
vationsvorhaben verfolgt werden. Die bislang als IPCEI gefor-
derten Konsortien im Bereich der Mikroelektronik im Umfang
von 1,75 Milliarden Euro sowie bei der Batteriezellenfertigung
mit 3,2 Milliarden Euro verdeutlichen den selektiven Charak-
ter einer solchen Industriepolitik.

Vor einer starkeren Fokussierung auf derartige indus-
triepolitische Einzelprojekte, die in augenscheinlich lang-
wierigen burokratischen Verhandlungen unter ministerialer
Federflhrung entstehen, kann vor dem Hintergrund der Ar-
gumente gegen eine selektive Innovationslenkung und -pla-
nung durch politische Entscheidungstrager (siche Kapitel 3.4)
nur gewarnt werden. Die bloBe politische Uberzeugung, in
bestimmten Bereichen wie der Herstellung von Batteriezel-
len oder Halbleitern musse Wertschépfung auch in Europa

64 Vgl. Lardy (2019), demzufolge die Profitabilitat der durch SASAC verwalteten Staatsunternehmen gemessen an der Kapitalrendite in den zehn Jahren bis 2017

von 6,7 auf 2,6 Prozent gefallen ist.

65 Es sollte nachdenklich stimmen, dass man in Europa das stidkoreanische Modell imitieren will, wahrend in Stidkorea das deutsche Mittelstandsmodell als
Vorbild gesehen wird. Siehe www.politico.eu vom 28.5.2020: ,Merkel and Macron need a Korean lesson*.
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erfolgen, ist kein Uberzeugender Nachweis eines Marktver-
sagens. Derartige Annahmen sind letztlich AnmaBung von
Wissen und haben sich in der Vergangenheit gerade in Eu-
ropa oft genug als kostspieliger Irrtum erwiesen.% Trotz der
zweifelsohne innovationsférdernden Intention durften Ent-

Eine einfache Patentldsung als ,silver bullet* im Systemwett-
bewerb mit China gibt es nicht. Vielmehr ist die Gefahr grof,
mit Schutzinstrumenten und Gegenreaktionen, die kurzfristig
Tatkraft und Handlungsféhigkeit ausstrahlen und daher poli-
tisch attraktiv sind, langfristig die Starken des eigenen wett-
bewerbsgetriebenen und marktwirtschaftlichen Systems aufs
Spiel zu setzen. Die EU sollte auf Basis der in den voranste-
henden Kapiteln diskutierten MaBnahmen den Zugang zum
Binnenmarkt flr chinesische Unternehmen in Einzelféllen nur
aus moglichst eng zu fassenden Sicherheitsbedenken oder
bei wettbewerblichen Verdrédngungsstrategien verhindern.
Darlber hinaus kann versucht werden, anhand transparenter
Kriterien moglichst EU-weit einheitliche Instrumente der In-
vestitionskontrolle und der 6ffentlichen Auftragsvergabe zu
entwickeln, um diese als Druckmittel bei der Schaffung von
Reziprozitat beim Marktzugang einzusetzen.

Auch die Suche nach einer mdglichst offensiven Antwort
auf die Herausforderung durch den Systemwettbewerb fallt
politisch schwer. Aus einem langfristig innovationsférdernden
Vorgehen, das technologieoffene Rahmenbedingungen flr
Forschung und Entwicklung sowie unternehmerische Innova-
tion verbessert, lasst sich kurzfristig weniger politisches Kapi-
tal schlagen als aus gro3zligig subventionierten Spatenstich-
en fUr ausgewahlte ,Zukunftsprojekte”. Es wére dennoch
fatal, sollte die sich abzeichnende drastische Ausweitung von
EU-Finanzmitteln einen Trend zu mehr Dirigismus und zen-
tralstaatlicher, interventionistischer Innovationsplanung nach
chinesischem Vorbild befeuern.

Eine glaubhafte, offensive Antwort Europas wird zudem
dadurch erschwert, dass die ausgabenseitigen Prioritaten auf

scheidungen auch hier maBgeblich von der Uberzeugungs-
arbeit etablierter Unternehmen beeinflusst werden und sind
Verzerrungswirkungen zu Lasten anderer Technologien und
Benachteiligungen zu Ungunsten mdéglicher Wettbewerber
unvermeidbar.s”

Abbildung 10:
Planung des européischen Finanzrahmens 2021-2027
Vorschlag der EU-Kommission, inkl. ,Next Generation EU*

Quelle: EU-Kommission (2020c).

Verwaltung
84,2 Mrd.

W Sicherheit und
Verteidigung
32,7 Mrd.

Technologie
und Forschung
234,4 Mrd.

AuBenpolitik
167,8 Mrd.

B Agrarpolitik
451 Mrd.

2.049,4
Mrd. Euro

Strukturpolitik
1.079,3 Mrd.

EU-Ebene von den weniger zukunftsorientierten Bereichen
Agrar- und Strukturpolitik dominiert werden (vgl. Abbildung
10). Zwar mag darunter mancher Posten auch Innovationen
bewirken, aber gerade bei den — bezeichnenderweise — un-
ter Strukturpolitik fallenden, avisierten 560 Milliarden Euro der
JAufbau- und Resilienzfaszilitat” ist zu beflrchten, dass sie
bestenfalls der Wiederherstellung eines wenig zukunftstréach-
tigen Status quo ante dienen und schlimmstenfalls in mehr
oder minder dubiosen Quellen versickern.®® Wenig glaub-
haft erscheinen Beteuerungen der EU-Kommission, durch
stechnische Unterstitzung“ eine innovationsférdernde und
zukunftsgerichtete Verwendung der Mittel sicherzustellen.

66 Owen (2012) liefert einen wirtschaftshistorischen Uberblick (iber gréBtenteils gescheiterte sektorspezifische Industriepolitik in Europa, darunter Versuche
insbesondere von Frankreich und GroBbritannien, gegen amerikanische Dominanz eine heimische Computerindustrie zu etablieren, sowie das kostspielige

britisch-franzésische Projekt des Uberschallflugzeugs Concorde.
67

So existieren neben dem im Rahmen des IPCEls geforderten Projekt zur Batteriezellenfertigung auch andere — bislang — nicht staatlich geférderte Investitions-

vorhaben. Beispielsweise plant ein Joint-Venture aus Volkswagen und dem schwedischen Unternehmen Northvolt den Bau einer Lithium-lonen-Batterie-Fabrik
in Salzgitter, sieche www.northvolt.com vom 2.12.2019: ,Northvolt Zwei: Expanding the green blueprint for battery manufacturing into Germany*.

68
auf die Corona-Pandemie.
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Vgl. hierzu den entsprechenden Vorschlag der Européischen Kommission (2020¢) sowie Konig (2020) fur eine ausflhrliche Diskussion européischer Reaktionen
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Wenn schon derart gewaltige Summen ins politische Schau-
fenster gestellt werden, sollte neben Streitereien um Hohe
und Finanzierung die Diskussion um Mittelverwendung nicht
vergessen werden. AbschlieBend sollen daher mégliche Bau-
steine einer offensiven Antwort auf chinesische Innovations-
anstrengungen diskutiert werden.

Auf politischer Ebene wird der wirtschaftliche Systemwett-
bewerb mit China vor allem als ein Ringen zwischen ,natio-
nalen“ Unternehmen und um Technologien interpretiert. Diese
Perspektive verkennt jedoch schnell, dass es gerade in einer
mehr und mehr digitalen und wissensintensiven Welt vor allem
auf die menschliche Fahigkeit zur Entwicklung innovativer
Technologien und erfolgreicher Unternehmen ankommt. Statt
sich also zunehmend auf staatliche Investitionen in Fabriken
und Firmen zu verlegen, sollte entsprechender politischer
Ehrgeiz vor allem bei der Schaffung von Kompetenzen und
im Wettbewerb um die ,kligsten Kdpfe* an den Tag gelegt
werden. Dank einer freiheitlichen und demokratischen Gesell-
schaft hat Europa darin gerade im Vergleich zu China eine
bessere Ausgangsposition. Politische Aufgabe ist es, diese
nicht zu verspielen, sondern vielmehr den Wettbewerb durch
die kontinuierliche Verbesserung von Rahmen-, Lebens- und
Arbeitsbedingungen auf allen Ebenen anzunehmen. Wenn es
européischen Bildungssystemen gelédnge, auch in Zukunft
mit die besten Forscher und unternehmerischen Talente her-
vorzubringen, und wenn es Ziel einer energischen Standort-
politik wére, diese auch in Europa zu halten und gleichzeitig
attraktiver flr internationale Spitzenkrafte zu werden, dann
durfte fUr global erfolgreiche Unternehmen weiterhin kein
Weg am Standort Europa vorbeifUhren. Verheerend wére es
hingegen, wenn man — sobald die fiskalischen Kosten der
Corona-Pandemie und umfassender staatlicher Rettungs-
und Beihilfepolitik sptrbar werden — den Rotstift gerade im
Bereich der Bildungsinfrastruktur ansetzte.

Sich der Grenzen der Planbarkeit innovativer Prozesse be-

wusst zu sein, hei3t weder, dass dem Staat keinerlei Be-
deutung im Innovationsprozess zukommt, noch dass ent-
sprechende Férderungen nicht quantitativ wie qualitativ
verbessert werden kénnen. Es zeigt vielmehr die Bedeutung
von Technologieoffenheit sowie Dezentralitdt und Pluralitat
der Forderansatze und verdeutlicht die Notwendigkeit, die
Rolle des Staates im Innovationsprozess zu Uberdenken.

Anstelle  industriepolitischer ,Leuchtturmprojekte”
konnte, erstens, eher die gezielte Schaffung und Forde-
rung von einzelnen européischen Spitzenuniversitaten oder
-forschungseinrichtungen im Bereich von breitgefassten
Technologiefeldern angestrebt werden, die als besonders
zukunftstrachtig erachtet werden. Auch auf diese Weise
lieBe sich im besten Falle eine gewisse Lenkungswirkung
erreichen, die jedoch eher ein ergebnisoffener Ansto3 als
politisches Vorschreiben gewiinschter Ergebnisse ware. Ge-
rade nach dem Austritt des Vereinigten Konigreichs aus der
EU droht das européische Festland bei Forschungseinrich-
tungen mit globaler Strahlkraft in der absoluten Spitze den
Anschluss zu verlieren.®® Ein Fdrderansatz, der ausschlieB3-
lich auf Forschungs- und Innovationsexzellenz setzt, ohne
Bertcksichtigung maoglicherweise konfligierender Ziele von
Strukturférderung und Regionalpolitik, kénnte daher eine
sinnvolle  Ergé&nzung europdischer Forschungsférderung
sein. Ein stérkerer Fokus sollte dabei auf autonome und de-
zentrale Entscheidungsfahigkeit von Universitaten sowie ei-
nen maglichst flieBenden Ubergang zwischen akademischer
Forschung und unternehmerischer Tétigkeit gelegt werden,
um eine hdhere Responsivitat auf sich gerade in High-Tech-
Branchen schnell verandernde unternehmerische Anforde-
rungen sicherzustellen und innovative Ausgrindungen zu
erleichtern.”

Zweitens kann auch die Férderung von hochriskanten
und bahnbrechenden vorwettbewerblichen Innovationspro-
jekten nach dem Vorbild von DARPA und ahnlichen For-
schungsagenturen verstarkt werden.”" Die Plane zur dau-
erhaften Einrichtung eines ,European Innovation Councils®
im Rahmen des n&chsten Finanzrahmens der EU gehen in
diese Richtung. Der Erfolg eines solchen Ansatzes beruht
allerdings auf der Fahigkeit einer solchen Agentur, schnell
und mit gréBtmadglicher Autonomie und Flexibilitat Gber die
Forderung ebenso wie die Einstellung von Projekten zu ent-
scheiden, ohne dabei auf burokratische Vergaberegeln oder
gerechte VerteilungsschlUssel zwischen Landern oder méog-
liche Auswirkungen auf bestehende Industrien zu achten.

69 Beispielsweise listet das ,Times Higher Education World University Ranking” unter den weltweit 25 fUhrenden Universitéten zwei chinesische, aber keine

Hochschule aus EU-L&ndern (ohne GroBbritannien).

70 Vgl. Rosenberg (2003), der die Rolle von ,entrepreneurial universities” mit entsprechenden Eigenschaften im US-amerikanischen Bildungssystem herausstellt.
71 Vgl. zu den Erfolgsfaktoren dieses Ansatz in den USA ausfihrlich Azoulay et al. (2019).
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Bausteine einer offensiven Antwort auf den Systemwettbewerb

Dies verlangt daher einen radikalen Bruch mit ,Brisseler Ge-
wohnheiten“ und sollte nur erfolgen, wenn man sich auf ein
solches Vorgehen einigen kann.” Die langwierig anmutende
politische Findung von Leitung und Sitz der derzeit im Aufbau
befindlichen deutschen Agentur fir Sprunginnovationen, die
ahnliche Ziele verfolgt, sollte als Warnung dienen.

Ein dritter Innovationshebel besteht im Bereich der 6f-
fentlichen Auftragsvergabe, bei der Mittel stérker an neue
Marktteilnehmer vergeben und an Innovationschancen aus-
gerichtet werden sollten. Dies ist insofern keine leichte Auf-
gabe, als dass sich der Bereich der &ffentlichen Beschaffung
traditionell eher durch Risikoaversion auszeichnet.”® Um die
hohen politischen Kosten von Fehlschlagen auf Kosten von
Steuergeldern zu minimieren, werden oft detaillierte Vorab-
spezifikationen, die wenig Raum fur Innovationen lassen,
bevorzugt und wird eher auf den Erwerb von erprobten
Fertigprodukten und auf Produzenten gesetzt, mit denen
langjahrige Beziehungen bestehen. Daher wird es nicht rei-
chen, lediglich die formalen Anforderungen zugénglicher fir
Startups zu machen, sondern ist im Bereich der &ffentlichen
Auftragsvergabe eine systematische Ver&nderung von Rah-
menbedingungen, Instrumenten und Programmen mit klarer
Innovationsorientierung erforderlich.

Auch wenn es eine UbermaBige ,Geopolitisierung” europé-
ischer Wirtschaftspolitik nach Kréften zu vermeiden gilt, be-
dingen die Realitdten des Systemwettbewerbs mit China,
dass eine strikte Trennung von geopolitischen und wirtschaft-
lichen Interessen mdglicherweise nicht immer gelingen kann.™
Dieser Entwicklung sollte nicht unnétig durch eine europé-
ische Abkehr von einer regelbasierten und multilateralen, glo-
balen Handels- und Wirtschaftsordnung Vorschub geleistet
werden. Dennoch stellen sich im Kontext einer zunehmend
aggressiven chinesischen Diplomatie unbequeme Fragen.
Die Handelsstreitigkeiten zwischen China und Australien, im
Rahmen derer China als Vergeltung fUr die australische Forde-
rung nach einer unabhéngigen Untersuchung zum Ausbruch
der Corona-Pandemie Zolle auf australische Gerste verhangt
und den Import von Fleischprodukten der vier groBten austra-
lischen Produzenten untersagt hat’®, zeigen, dass China nicht

72
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74
75
76
7

Vgl. Fuest/Pisany-Ferry (2019).
Vgl. ausflhrlich hierzu Edler et al. (2015).
Vgl. Leonard et al. (2019).

Vgl. Gros et al. (2019).
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davor scheut, Handels- und Wirtschaftspolitik als politisches
Druckmittel oder diplomatische Waffe einzusetzen.

Die bislang von der EU verfolgte Strategie weitestgehen-
der diplomatischer Zurtckhaltung gegentiber China mag —
auch jenseits von Wirtschaftspolitik — mehr Frichte tragen als
lautstarker Protest gegen manches Gebaren. Dennoch darf
die Angst vor wirtschaftlicher Vergeltung nicht eine wirksame
Verteidigung demokratischer, rechtsstaatlicher und freiheit-
licher Werte der EU verhindern. Die Grenzziehung, ab wann
ein Eintreten fUr diese Werte auch die Opferung maéglicher
volkswirtschaftlicher Vorteile und unternehmerischer Interes-
sen erforderlich macht, ist alles andere als einfach.

Bestrebungen nach mehr Souveranitat der EU sollten
vor allem in ,traditionellen“ geopolitischen Bereichen erfol-
gen. Dies durfte ohne verstéarkte Zusammenarbeit und nati-
onalstaatliche Souverénitatsabgabe in Bereichen der Sicher-
heits-, AuBen- und Verteidigungspolitik kaum zu erreichen
sein. Es zeugt daher von einem erheblichen Missverhdltnis,
dass der mehrjahrige Finanzrahmen der EU ab 2021 vorsieht,
hunderte Milliarden unter dem Deckmantel wie auch immer
definierter wirtschaftlicher Souveranitat zu investieren, aber
lediglich 32,7 Milliarden Euro flr eine gemeinsame Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik bereithalt.

Mdgliche Projekte mit echtem européischem Mehrwert
kénnten sich nicht zuletzt im sicherheitsrelevanten digitalen
Raum ergeben, zumal auf mégliche Spillover-Effekte auf rein
zivile digitale Innovationen zu hoffen wére.” Beispielsweise
ist die EU im Hinblick auf Cyber-Sicherheit bislang nur in
Lberatender Funktion und mit einer budgetaren und perso-
nellen Minimalbesetzung tatig’’, obwohl eine gesamteuropé-
ische Handlungsfahigkeit hier offensichtliche Vorteile mit sich
brachte. Auch im Bereich von Online-Diensten, die in China
auch fir die groBangelegte Uberwachung der eigenen Be-
volkerung instrumentalisiert werden, wéaren schlagkréaftige
europdische Kompetenzen winschenswert, die sicherstel-
len, dass sich entsprechende Dienste hierzulande beispiels-
weise bei Datenerfassung und -auswertung innerhalb des
geltenden Rechtsrahmen bewegen und Burgerrechte nicht
unterwandert werden. Ein in diesen Bereichen verstarktes eu-
ropdisches Engagement waére allemal zielfhrender, als den
politischen Unwillen zur nationalstaatlichen Souveranitatsab-
gabe in den Bereichen der Sicherheits-, AuBen- oder Verteidi-
gungspolitik durch das Streben nach einer eher zweifelhaften
»2okonomischen Souveranitat” Uberdecken zu wollen.

Siehe www.politico.eu vom 2. Juni 2020: ,As Australia clashes with China, the EU lies low".
Vgl. Moretti et al. (2019), die die Existenz von positiven Spillover-Effekten von verteidigungsbezogener Forschung auf den zivilen Bereich empirisch zeigen.
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Executive Summary

Europa im Systemwettbewerb mit China

Der vielzitierte Systemwettbewerb zwischen China und
Europa wird nicht mehr nur auf die Konkurrenz zwischen
den politischen und gesellschaftlichen Systemen sowie geo-
politische Interessenskonflikte bezogen, sondern zunehmend
auch auf eine 6konomische Rivalitdt. Angesichts industrieller
und digitaler Entwicklungsspriinge in China wachsen die Be-
furchtungen auf dem européischen Kontinent, in unheilvolle
Abhéangigkeiten zu geraten und einen unwiederbring-
lichen Bedeutungsverlust zu erleiden.

Problematisch dabei ist, dass sich in dieser auf Basis dif-
fuser Bedenken und vager politischer Schlagworter geflhrten
Debatte folgenreiche Trugschliisse festgesetzt haben. Eine
Renationalisierung von Wertschépfung anzustreben,
die Weltwirtschaft und technologische Fortschritte als
Nullsummenspiele zu verstehen, den Schutz von Tech-
nologievorspriingen zu verfolgen oder unter dem Eindruck
chinesischer Industriepolitik eine Planung von Innovati-
onen mittels politischer Top-Down-Prozesse zu kopieren,
bréachte fUr Europa am Ende mehr Schaden als Nutzen.

Auch das chinesische Wirtschaftsmodell steht vor wach-
senden Herausforderungen, da die Grenzen investitions-
getriebenen und exportorientierten Wachstums sichtbar
werden. Ob und inwieweit die (Wieder-)Ausweitung des
staatlichen Einflusses auf wirtschaftliches Geschehen
in China bei einem Ubergang zu einem innovationsgetriebenen
Wachstumsmodell férderlich ist, steht in den Sternen. Politisch
instrumentalisierten und propagandistisch aufgebauschten
Ankindigungen einer glorreichen Technologie-Zukunft der
chinesischen ,Made in China 2025“-Strategie sollte in jedem
Fall nicht allzu unkritisch Glauben geschenkt werden.

Ungeachtet dessen sind Wettbewerbsverzerrungen
durch chinesische Staatsunternehmen, umfangreiche Sub-
ventionen oder fehlende Reziprozitdt beim Marktzugang in
China nicht zu bestreiten. Der politische Wunsch, aus diesem
Grund europdische Unternehmen besser schiitzen zu
wollen, ist durchaus verstandlich. Er kann sich jedoch schnell
als eine schiefe Ebene in Richtung Protektionismus er-
weisen, zumal die vorgebrachten Argumente nicht immer
Uberzeugen kdnnen und das Ideal eines rein wettbewerb-
lichen ,level-playing-fields* schon im européischen Binnen-
markt eher eine lllusion ist. Statt dkonomische Unsicherheit
durch willkUrliche und politisch motivierte Markteingriffe zu
erhdhen oder sich auf einen Subventionswettlauf mit China
einzulassen, sollten klare, transparente und europaisch
einheitliche Mechanismen geschaffen werden, die idealer-
weise als glaubhaftes Druckmittel bei der Durchsetzung
von Reziprozitiat beim Marktzugang eingesetzt werden
konnen.

Zu diesem Zweck sollte eine engere Verzahnung von
Handelsschutzinstrumenten mit wettbewerblicher
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Kontrolle angestrebt und gegen Dumping und Subventi-
onen gerichtete Schutzzolle starker an den Nachweis klarer
wettbewerblicher Verdrangungsstrategien geknUpft werden.
Im Bereich der Investitionskontrolle sollte die Untersagung
von Investitionen nur auf Grund von weiterhin sehr eng zu
fassenden und europdisch zu definierenden Sicher-
heitsbedenken erfolgen. Uberdies wéren Beschrénkungen
anhand quantifizierbarer Kriterien denkbar, wenn Firmen, die
Ziel auslandischer Investoren sind, erheblich von offentlicher
Férderung in Europa profitiert haben, ahnliche Investitionen
im Herkunftsland des Investors jedoch nicht im gleichen
Umfang mdglich sind. Ebenso kann erwogen werden, den
Zugang zum 6ffentlichen Beschaffungsmarkt in Europa
einzusetzen, um nicht nur China zur Offnung der eigenen &f-
fentlichen Auftragsvergabe zu bewegen.

Abseits von Defensivinstrumenten gilt es vor allem, eine
mdglichst offensive Antwort auf chinesische Innovations-
anstrengungen zu finden. Der véllig falsche Ansatz wére
hierbei, den wachsenden Forderungen nach einer selektiven
Férderung ,europdischer Champions“ nachzugeben. Der
Verweis auf den vermeintlichen Erfolg &hnlicher Modelle in
anderen Landern verkennt die langfristigen Probleme, die
sich in China oder Stdkorea — aber auch den USA - infolge
politischer Abhangigkeit und wirtschaftlicher Dominanz von
wenigen GroBunternehmen ergeben haben. Statt auf Erhalt,
Konsolidierung oder selektive Forderung von GroBunterneh-
men zu setzen, bedarf es fur die wirtschaftliche Entwicklung
Europas vor allem der Aufrechterhaltung wettbewerb-
licher Reibungsprozesse und der Fahigkeit, standig
neue und innovative unternehmerische Herausforderer
etablierter Konzerne hervorzubringen.

Eine offensive Antwort Europas im Systemwettbewerb
sollte auf die Starkung von Kompetenzen setzen und den
Wettbewerb um die ,besten Koépfe“ aktiv annehmen.
Gerade die zur Bewaltigung der wirtschaftlichen Folgen der
Corona-Pandemie angestrebte massive Ausweitung des EU-
Haushalts sollte mit einer klugen Nutzung von Innovations-
hebeln verbunden werden, wie beispielsweise mit der Schaf-
fung von Spitzenuniversitaten oder -forschungseinrichtungen
fur breitgefasste Zukunftstechnologien, der Férderung auch
von hochriskanten und bahnbrechenden vorwettbewerb-
lichen Innovationsprojekten oder einer starkeren Innovati-
onsorientierung der dffentlichen Auftragsvergabe. Uberdies
bedarf es mehr politischer Handlungsfahigkeit und -be-
reitschaft gegentber China in traditionell-geopolitischen
Bereichen der AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspo-
litik. Der Unwille zur daflir notwendigen nationalstaatlichen
Souveranitatsabgabe sollte nicht durch das Streben nach
einer zweifelhaften ,6konomischen Souveranitat® Gberdeckt
werden.



