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Zusammenfassung

Die Kombination von Chinas GrofRe, dem steigenden Konkurrenzdruck durch China, seinem ra-
piden technologischen Aufholen und den Wettbewerbsverzerrungen des Staatskapitalismus
kann zu einer Gefahrdung des Wohlstands in Deutschland fiihren. Daher ist es wichtig, das Aus-
maR des Konkurrenzdrucks und der Wettbewerbsverzerrungen durch staatliche Subventionen
Chinas abzuschatzen. Ein kurzer Literaturiiberblick tber die verfligbare Evidenz zum chinesi-
schen Subventionssystem zeigt, dass China staatliche und private Unternehmen in einem um-
fassenden und intransparenten MaR subventioniert. Fallstudien der OECD fir einzelne Sektoren
deuten stark darauf hin, dass China in deutlich groRerem MaR subventioniert als andere Lander.

Vor diesem Hintergrund wurden deutsche Unternehmen im Rahmen des IW-Zukunftspanels be-
fragt. Die Ergebnisse sprechen eine recht deutliche Sprache. So wird die Relevanz des Konkur-
renzdrucks durch China in den nachsten flinf Jahren von internationalisierten Unternehmen als
relativ hoch eingeschatzt. Beispielsweise sagen rund 42 Prozent der Firmen, die nach China ex-
portieren, dass sie dem Konkurrenzdruck durch chinesische Unternehmen einen (eher oder
sehr) hohen Stellenwert beimessen. Zudem zeigt sich, dass chinesische Firmen durchaus als leis-
tungsfahig und innovativ eingeschatzt werden. Zu dieser Frage sagen beispielsweise 23 Prozent
der befragten Firmen mit Auslandsproduktion ,ja“ und 31 Prozent ,eher ja“. Doch die Zustim-
mung zur Relevanz von Wettbewerbsverzerrungen ist noch deutlich groBer. Der Frage, ob Sub-
ventionen der chinesischen Konkurrenz einen Wettbewerbsvorteil ermdglichen, stimmen 39
Prozent der Firmen mit Auslandsproduktion mit ,Ja“ zu und weitere 39 Prozent mit ,,eher ja“.
Bemerkenswert ist, dass die Zustimmungsanteile bei beiden Fragen mit der wirtschaftlichen
Nahe zu China zunehmen. So antworteten rund sieben von zehn Unternehmen, die den Konkur-
renzdruck durch chinesische Firmen als sehr grol} empfinden, auf die Frage nach der Relevanz
staatlicher Subventionen mit ,ja“ und knapp zwei von zehn mit ,,eher ja“.

Die Unternehmen wurden dariber hinaus danach befragt, welchen Stellenwert sie in den kom-
menden flinf Jahren einer robusteren Handels- und Investitionspolitik gegenliber chinesischen
Wettbewerbsverzerrungen beimessen. Auch hier zeigen sich bemerkenswert hohe Zustim-
mungsraten unter Industriefirmen und internationalisierten Unternehmen. Zum Beispiel halten
von den befragten Firmen mit einem hohen Exportanteil rund 23 Prozent ein robusteres Vorge-
hen gegeniiber China fiir sehr wichtig und weitere 39 Prozent fiir eher wichtig. Bemerkenswert
ist, dass die Zustimmungsraten auch bei Firmen mit Export nach oder Produktion in China ahn-
lich hoch oder noch etwas hoher sind, obwohl diese Unternehmen vermutlich Gegenmalnah-
men Chinas flirchten missen. Unter Firmen, die einen sehr hohen Konkurrenzdruck durch chi-
nesische Unternehmen verspliren, beflirworten sogar mehr als zwei von drei Unternehmen mit
Nachdruck (,,sehr wichtig”) eine robustere Politikausrichtung. Sie sind offenbar iberzeugt, dass
dies notig ist, um den Wettbewerbsverzerrungen durch chinesische Staatssubventionen entge-
genzuwirken, die von diesen Firmen wie aufgezeigt sehr deutlich wahrgenommen werden.

Das Antwortverhalten der deutschen Unternehmen kann damit als dringender Appell an die
europaische und deutsche Wirtschaftspolitik interpretiert werden, MaBnahmen zu ergreifen,
um faire Wettbewerbsbedingungen (,level playing field”) zu gewahrleisten. Empfehlungen dazu
finden sich in Matthes (2020a, b und c).
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1 Einleitung

War China vor einigen Jahren vor allem ein groRer und wachsender Absatzmarkt und ein zu-
gleich preiswerter Produktionsstandort, sind die Unternehmen des Landes heute zu ernst zu
nehmenden Wettbewerbern geworden — in China, in Drittlandern und teilweise auch in
Deutschland. Chinas Zuwachs bei den Weltexportmarktanteilen istimmens. Es hat seinen Anteil
an den Weltexporten von Waren und Dienstleistungen von 3,2 Prozent im Jahr 2000 auf 10,8
Prozent im Jahr 2019 sehr stark erhoht. Parallel dazu sind die Weltexportanteile vieler Indust-
rielander deutlich gesunken.

Der hohere Konkurrenzdruck aus China beruht zum Teil auf fairem Wettbewerb und natirlichen
Vorteilen. Das gilt vor allem fiir Chinas Anstrengungen bei Bildung (besonders Hochschulbil-
dung) sowie bei Forschung und Entwicklung (FUkE). Eine hohe Anzahl an Absolventen in den In-
genieurwissenschaften oder der Informationstechnik verbessert die Innovationsfahigkeit Chi-
nas. Mit Blick auf FUE investiert China im Verhaltnis zu seiner Wirtschaftsleistung inzwischen
mehr in FUE als einige EU-Staaten (OECD, 2020). Allerdings ist der staatliche Anteil an den ge-
samten FuE-Ausgaben deutlich hoher als in den meisten Industrielandern.

Ein naturlicher Vorteil betrifft die Grolenvorteile des chinesischen Marktes und die damit ver-
bundenen Moglichkeiten zur Kostendegression in der Produktion. Wenn deutsche Unterneh-
men allerdings den grof3en europdischen Binnenmarkt bedienen, dirften in der Regel auch er-
hebliche Kostendegressionsvorteile nutzbar werden. Zudem ist zu beriicksichtigen, dass das au-
tokratische Regime Chinas Infrastrukturinvestitionen sehr viel schneller realisieren kann als
westliche Demokratien mit aufwendigen partizipativen Genehmigungsverfahren, die gerade in
Deutschland sehr zeitintensiv sein konnen. Die héhere Geschwindigkeit Chinas kann jedoch zu
einem wirtschaftlichen Vorteil werden, wenn zeitkritische Projekte schneller umgesetzt werden.

Doch dariiber hinaus setzt der chinesische Staat aber auch wettbewerbsverzerrende MaRRnah-
men ein, um seine Wirtschaft im Zuge einer breit angelegten Industriepolitik zu unterstiitzen:

B Trotz der wirtschaftlichen Fortschritte halt China noch zahlreiche Handels- und Investitions-
barrieren aufrecht. Das gilt beispielsweise fir das 6ffentliche Auftragswesen und fiir zahlrei-
che Sektoren, die fiir auslandische Investoren weitgehend verschlossen sind oder in denen
Investitionen nur moéglich sind, wenn europdische Unternehmen in Joint Ventures eintreten
(Matthes, 2020a). Auch wenn es hier in den vergangenen Jahren gewisse Erleichterungen
gab, mangelt es weiterhin an Reziprozitat. Somit herrschen in wichtigen Sektoren ungleiche
Bedingungen, weil die Europdische Union (EU) diese Bereiche gegeniiber chinesischen Fir-
men (und allen anderen auBereuropadischen Unternehmen) sehr weitgehend gedffnet hat.
In der EU gilt Kapitalverkehrsfreiheit auch gegenlber Drittstaaten und auch die 6ffentlichen
Beschaffungsmarkte stehen Drittstaaten sehr weitgehend offen.

W Der chinesische Staat vergibt umfangreiche Subventionen flr industriepolitische Zwecke.
Mit diesen MaRnahmen verschiedene Ziele gefoérdert, sei es ein technologisches Upgrading,
eine verstarkte Internationalisierung oder mehr Umweltschutz. Diese Subventionen
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verzerren jedoch in China und, falls die geférderten Unternehmen auch international aktiv
sind, auch auf dem Weltmarkt die Wettbewerbsbedingungen (Kapitel 2).

M Ein forcierter und teils illegaler Technologietransfer findet auf verschiedene Weisen statt:
sei es in China Uber rechtswidriges Kopieren und durch erzwungene Joint Ventures westli-
cher Firmen mit chinesischen Unternehmen oder sei es im Ausland durch die Ubernahme
von innovativen westlichen Firmen und Industriespionage. Diese Praktiken tragen dazu bei,
dass chinesische Wettbewerber schneller technologisch aufholen und als Wettbewerber
westlicher Unternehmen relevanter werden.

Diese Entwicklung diirfte sich durch ein groRes und umfassendes Innovationsprogramm Chinas
noch weiter verscharfen. Es handelt sich um die im September 2015 ausgerufene Strategie
Made in China 2025 (MIC25). Im Rahmen dieser MIC25-Strategie setzt die chinesische Fiihrung
auf ein rapides technologisches Aufholen und will die eigene Wirtschaft mittel- und langerfristig
zur globalen Innovationsfiihrerschaft in zahlreichen Branchen fiihren (Wibbeke et al., 2016;
Tong/Kong, 2017; Zenglein/Holzmann, 2019).

Als Teil einer breit angelegten Industriepolitik will China damit seine Marktanteile auf dem hei-
mischen Markt stark erhéhen und sich in Richtung Autarkie (,,self-sufficiency”) bewegen. Auch
auf dem Weltmarkt steckt die MIC25-Strategie ambitionierte Ziele zum Ausbau der eigenen
Marktanteile. Das Jahr 2025 wird dabei als Zwischenziel angesehen, die Strategie ist noch deut-
lich langerfristiger angelegt und visiert mit dem Jahr 2049 das 100-jahrige Bestehen der Volks-
republik an.

Dabei werden zehn Schliisselbranchen definiert. Hierzu gehéren unter anderem folgende In-
dustriezweige: Maschinen- und Anlagenbau, besonders High-End gesteuerte Werkzeugmaschi-
nensysteme (einschlieBlich Robotertechnologie) und Elektrizitatsanlagen; High-Performance
Medizingerate, Elektromobilitdt (und Energieeinsparung), neue Werkstoffe und Materialien, Bi-
omedizin sowie Informations- und Kommunikationstechnologien der neuen Generation. Wie
diese Aufzahlung deutlich macht, fallen unter die Kernbranchen wichtige Industriezweige, auf
die die deutsche Wirtschaft und andere Industriestaaten spezialisiert sind.

Diese Entwicklungen sind fiur die deutsche Wirtschaft hoch relevant. Denn aus der Kombination
von technologischem Aufholen und starker werdenden Wettbewerbsverzerrungen durch China
auf dem Weltmarkt konnte fiir Deutschland auf langere Sicht eine Gefahr fiir den Wohlstand
entstehen (Matthes, 2020b).

Daher wird in diesem Report zunachst ein genauerer Blick auf die bislang weiterhin nur sparlich
vorhandene Evidenz zu chinesischen Wettbewerbsverzerrungen geworfen (Kapitel 2). Auf die-
ser Basis werden die Ergebnisse einer Unternehmensumfrage des Instituts der deutschen Wirt-
schaft (IW) vorgestellt. Gefragt wurde nach der Einschatzung des Konkurrenzdrucks durch chi-
nesische Firmen, nach den vermuteten Ursachen dafir und danach, wie die Unternehmen zu
einer robusteren Wirtschaftspolitik gegeniliber China stehen (Kapitel 3).
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2 Evidenz zu chinesischen Wettbewerbsverzerrungen

Der chinesische Staat vergibt umfangreiche direkte und indirekte Subventionen fiir industriepo-
litische Zwecke und verzerrt damit die Wettbewerbsbedingungen (Think!Desk, 2015; European
Commission, 2017; USTR, 2018; WTO, 2018; CSIS, 2018; Zenglein/Holzmann, 2019; fir einen
Uberblick Matthes, 2020c). Die industriepolitische Férderung umfasst nicht nur die intensive
Nutzung von Staatsunternehmen, sondern beispielsweise auch die Unterstitzung dieser und
privater Firmen durch direkte Finanzhilfen, Vorzugsbedingungen bei Fremdfinanzierungen und
Versicherungen, groRzligige Exportkredite, kostenlose oder glinstige Zuteilung von Firmen-
grundstlicken, vielfaltige Steuervorteile (auch durch Mehrwertsteuerdifferenzierung), Vorzugs-
behandlungen bei Marktzugang und 6ffentlichen Ausschreibungen sowie niedrige Energie- und
Rohstoffpreise sowie Sozial- Arbeits- und Umweltstandards.

Die Evidenz zu den Details der chinesischen Forderpolitik bleibt jedoch letztlich sparlich. Denn
obwohl fir Industriegliter eine Verpflichtung zur Meldung wichtiger Subventionen im Rahmen
der Welthandelsorganisation (WTO) besteht, kommt China dieser Pflicht wie viele andere Ent-
wicklungs- und Schwellenlander kaum nach (Matthes, 2020a). Zudem decken die WTO-Regeln
nur einen Teil der relevanten Industriesubventionen ab und eine Reform der Vorschriften er-
scheint derzeit kaum realistisch. Zudem behindert die chinesische Regierung zuweilen Versuche
der EU und der USA, mehr Informationen zu gewinnen. Vor diesem Hintergrund ist deutlich zu
machen, dass der im Folgenden gegebene Uberblick tiber die zentralen Ergebnisse wichtiger
Studien zu relevanten Charakteristika des chinesischen Subventionssystems nur ein unvollstan-
diges Bild zeichnen kann. Eine zentrale Frage dabei ist, ob die Intensitdt der Subventionen in
China ahnlich oder hoher ist als in den Industrielandern, die ebenfalls in gewissem Mal} Indust-
rie- und Forderpolitik betreiben.

2.1 Bedeutsame Rolle von Staatsunternehmen

Eine besondere Rolle bei der Verfolgung industriepolitischer Ziele spielen chinesische Staatsun-
ternehmen. Das staatliche Eigentum an den Unternehmen ist dabei nicht per se problematisch,
sehr wohl aber die staatliche Einflussnahme und Marktverzerrung. Dabei erhalten Staatsunter-
nehmen vielfaltige Subventionen, werden aber auch selbst vom Staat zur Vergabe von Subven-
tionen an andere Teile der Wirtschaft eingesetzt. Problematisch ist besonders, wenn staatsge-
lenkte Firmen industriepolitische Ziele verfolgen, sich nicht unternehmerisch und gewinnorien-
tiert verhalten, subventionsbedingt zu nicht kostendeckenden Preisen anbieten oder auch bei
mangelnder Profitabilitat oder faktischer Insolvenz im Markt gehalten werden.

In der chinesischen Wirtschaft spielen Staatsunternehmen eine wichtige Rolle, zum Beispiel ent-
fallt auf sie mehr als die Halfte der Einnahmen (,,revenues”) borsennotierter Unternehmen in
China (fur diese und weitere Angaben zur Relevanz von Staatsfirmen samt Quellenangaben
siehe BusinessEurope, 2020). Der International Monetary Fund (2019) liefert in seinem Artikel-
IV-Report zu China weitere Evidenz fiir die zunehmende Forderung und Bedeutung chinesischer
Staatsunternehmen.
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Noch in den 2000er Jahren gab es in China eine Tendenz, die Bedeutung von Staatsunternehmen
zurlickzufiihren und marktwirtschaftliche Prinzipien mehr zur Geltung zu bringen. Doch danach
und vor allem unter Xi Jingping wurde die Foérderung von Staatsunternehmen verstarkt. Lardy
(2019) zeigt, dass sie vor allem zwischen 2013 und 2016 stark zugenommen hat, als der Anteil
der Kreditvergabe an nicht finanzielle Staatsfirmen von rund einem Drittel auf (ber 80 Prozent
der gesamten Kreditvergabe stieg und parallel dazu deren gesamtwirtschaftliche Bedeutung
weiter zunahm. Bedenklich stimmt auch, dass die chinesische Regierung durch Fusionen immer
grofRere Staatsunternehmen entstehen lasst, teilweise mit dem Ziel, nationale oder globale
Champions zu schaffen (BusinessEurope, 2020).

2.2 Verbilligter Zugang zu Produktionsfaktoren

Jenseits der direkten industriepolitischen Forderung reicht die verzerrende Subventionspraxis
Chinas noch sehr viel tiefer und bezieht sich auch auf kiinstlich niedrige Preise zahlreicher wich-
tiger Produktions- und Inputfaktoren. Durch den Zugang zu Produktions- und Inputfaktoren zu
Kosten unterhalb des marktgangigen Niveaus wird die preisliche Wettbewerbsfahigkeit der da-
von profitierenden chinesischen Unternehmen kiinstlich und zum Schaden der Konkurrenten
erhoht (siehe fir die folgenden Aussagen: Think!Desk, 2017; European Commission, 2017).

Zugang zum Faktor Arbeit: Die Arbeitskosten sind in China aufgrund der reichlichen Ausstattung
mit Arbeitskraften und des geringeren Lebensstandards niedriger als in Europa. Doch grundsatz-
lich und vor allem fiir geringqualifizierte Arbeitnehmer liegen sie in China haufig unterhalb der
marktlichen Bedingungen und lassen somit einen erheblichen zusatzlichen Kostenvorteil entste-
hen. Ursachlich dafiir sind eine geringe Verhandlungsmacht der Arbeitnehmer, da keine freien
Gewerkschaften existieren und kein Streikrecht besteht. Zudem entfallt auf Wanderarbeiter, die
haufig nur sehr geringe Lohne und Sozialleistungen erhalten, ein Anteil von mehr als ein Drittel
aller Erwerbstatigen (European Commission, 2017). Trotz gewisser Verbesserungen bleibt die-
ses Problem im Grundsatz bestehen.

Zugang zum Faktor (Fremd-)Kapital: Zu wettbewerbsverzerrenden MalBnahmen gehdért auch
eine groRzligige Finanzierung von Unternehmen, die staatliches Wohlwollen geniel3en, mit Zin-
sen unterhalb und Volumina oberhalb des Marktniveaus, wobei Risikoaspekte und Ausfallwahr-
scheinlichkeiten nicht mit marktmaRigen Risikopramien bepreist werden. Vor allem Staatsban-
ken spielen bei dieser Praxis eine entscheidende Rolle. Auch Eigenkapitalzufiihrungen, grozi-
gige Garantien oder Verlustausgleiche durch staatliche Einrichtungen werden zuweilen genutzt.

Zugang zu Grundstiicken zur Industrieansiedelung: Grund und Boden befindet sich weitge-
hend in Staatsbesitz. Im Zuge eines Wettbewerbs der regionalen Kérperschaften um Produkti-
onsunternehmen liegen die Landpreise fiir Industrieansiedelungen in der Regel niedrig. Ge-
rade Unternehmen aus industriepolitisch wichtigen Branchen erhalten Vorzugskonditionen.
Auch im Zuge von aus Umweltschutzgriinden erzwungenen Umsiedelungen, bei denen eben-
falls in China ein regionaler Standortwettbewerb wirkt, wird zur Kompensation nicht selten ein
kostenglinstiger Zugang zu Grundstiicken vergeben. Die so bevorzugten Unternehmen profi-
tieren damit von deutlichen wettbewerbsverzerrenden Kostenvorteilen.
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2.3 Verbilligter Zugang zu Inputs am Anfang der Wertschopfungskette

Dariber hinaus sind viele Inputfaktoren am Anfang der Wertschopfungskette in China aufgrund
von Subventionen verbilligt, sodass samtliche Firmen im weiteren Verlauf der Wertschopfungs-
kette von einem verglinstigten Zugang zu diesen Inputs profitieren. Damit entstehen auf breiter
Front auch wettbewerbsverzerrende Kostenvorteile gegentiber der auslandischen Konkurrenz.

So sind die Energiepreise staatlich kontrolliert und werden vor allem fiir strategische Branchen
und nationale Champions kiinstlich niedrig gehalten. Im Rahmen von Ansiedelungsanreizen fir
Industrieunternehmen werden auf lokaler Ebene grofRe Rabatte und teilweise kostenfreier Zu-
gang zur Stromversorgung gewahrt. In Hochtechnologiezonen erstreckt sich diese Férderung
zuweilen nicht nur auf Neuansiedelungen, sondern in dhnlicher Form auch auf alle ansassigen
Firmen (Think!Desk, 2015). Diese Bevorzugung und Wettbewerbsverzerrung bleiben im Grund-
satz bestehen. Zwar setzt der chinesische Staat im Zuge von Umweltschutz und Kapazitatsab-
baumalknahmen teilweise auf hohere Strompreise. Doch gilt diese Veranderung nur einge-
schrankt fir strategische Sektoren und Staatsunternehmen in energieintensiven Branchen.

Auch beim Zugang zu wichtigen Rohstoffen sorgt der Staat fiir Verglinstigungen zugunsten hei-
mischer Unternehmen und zulasten anderer Lander. China ist weltweit der gréRte Rohstoffver-
braucher, gleichzeitig vielfach auch zentraler Anbieter von Rohstoffen. Dabei ist die Ausfuhr
stark protektionistisch und mit dem Ziel organisiert, die ndachsten Wertschopfungsstufen ins
Land zu holen. Gleichzeitig wird die starke Marktposition (namentlich bei den Seltenen Erden)
auch politisch in Konfliktsituationen als Drohpotenzial eingesetzt. Seine Marktposition verbes-
sert China noch weiter durch eine aktive Rohstoffpolitik in Afrika, wo es sich den Zugriff auf
zahlreiche Bergbauprojekte gesichert hat. Damit entstehen Wettbewerbsverzerrungen nicht
nur auf der Ebene der Preise, sondern auch auf der Ebene des Zugangs zu wichtigen Rohstoffen.

Eine wichtige Position relativ am Anfang der Wertschopfungskette nehmen neben Rohstoffen
auch Metalle ein. Das gilt vor allem fir Eisen und Stahl sowie Nicht-Eisenprodukte wie Alumi-
nium als elementare Vorleistungen fiir die metallverarbeitende Wirtschaft. Auch hier bestehen
vielfdltige Preis- und Wettbewerbsverzerrungen. Denn diese Branchen sind in China von weni-
gen staatlichen GroRunternehmen dominiert, die zudem stark subventioniert werden. Die Fak-
tenlage zum AusmaR der Subventionen war lange Zeit sehr dirftig. Inzwischen gibt es einige
wenige Studien, die etwas mehr Licht in das Subventionsdickicht bringen. Dies gilt vor allem fir
die Aluminiumindustrie, wo jeweils fuir ein Sample von Unternehmen eine detaillierte Auswer-
tung der erhaltenen Subventionen durchgefiihrt wurde, soweit die Informationslage dies er-
laubt:

M Die OECD (2019a) deckt mit einem Sample von 17 Firmen weltweit rund zwei Drittel der
globalen Aluminiumproduktion und die Halfte der Schmelzkapazitaten ab. Aus China sind
neun Firmen im Sample, was in etwa dem Anteil Chinas von knapp 60 Prozent an der globa-
len Aluminiumproduktion entspricht, der im Zeitverlauf sehr stark zugenommen hat. Von
den gesamten im Sample erfassten weltweiten finanziellen und nicht finanziellen Subven-
tionen im Zeitraum 2013 bis 2017 wurden weit (iber 90 Prozent vom chinesischen Staat ver-
geben (Abbildung 2-1). Die chinesischen Subventionen entfallen vor allem auf die
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Aluminiumproduktion und weniger auf die nachgelagerten Stufen der Aluminium-Wert-
schopfungskette, die allerdings auf diese Weise stark indirekt subventioniert werden, weil
sie auf Aluminium als Vorprodukt angewiesen sind. Die Subventionen in China konzentrieren
sich zudem auf sehr wenige Firmen, vor allem auf Staatsunternehmen. Das kumulierte Sub-
ventionsvolumen im Zeitraum 2013 bis 2017 ist relativ zur FirmengroRe bei chinesischen
Unternehmen besonders groR und entspricht bei fiinf der betrachteten chinesischen Firmen
in etwa den gesamten Einnahmen (,revenue”) des Jahres 2016, bei weiteren drei Firmen
werden Anteile zwischen einem Drittel und tber der Halfte erreicht. Demgegeniiber werden
in diesem Sektor Firmen aus Industrielandern relativ zu ihrer Grof3e in sehr viel geringerem
Mal} subventioniert.

Abbildung 2-1: Unterstiitzung des Aluminiumsektors im internationalen Vergleich

Angaben in Millionen US-Dollar fiir den Zeitraum 2013 und 2017 auf Basis einer OECD-Fallstudie

62882

3392
145 222 851 144 189 277

Australien Brasilien Kanada China Indien Norwegen GCC Andere
Staaten

GCC: Gulf Cooperation Council; andere Staaten: NZ, RUS, SP, USA
Quelle: OECD, 2019a

M THINK!DESK (2017) betrachtet ein Sample von 65 Firmen fiir die Branche der Nichteisenme-

talle und kommt zu qualitativ dhnlichen Ergebnissen, betrachtet aber nur China und nicht
den Markt weltweit. Es werden ebenfalls zahlreiche Subventionskategorien analysiert im
Zeitraum 2011 bis zum ersten Halbjahr 2016. Ein Fokus liegt auf direkten finanziellen Sub-
ventionen, die im Jahr der Zahlung im Unternehmen ergebniswirksam werden. Hier findet
sich eine starke Konzentration auf sehr wenige Firmen. Fast zwei Drittel dieser Subventionen
im gesamten Betrachtungszeitraum entfallen allein auf vier Unternehmen, die offenbar als
nationale Champions agieren sollen. Es handelt sich dabei durchweg um
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Staatsunternehmen. Auch die Top Ten der Empfanger direkter finanzieller Subventionen be-
steht allein aus Staatsunternehmen, teilweise auf lokaler Ebene. Diese Zahlungen machten
im Jahr 2015 kumuliert Gber alle betrachteten Unternehmen hinweg 53 Prozent des Ge-
winns nach Steuern aus. Sie sind also aus Firmensicht im Durchschnitt von erheblicher Be-
deutung. Teilweise konnten so auch Verluste ausgeglichen werden. Allein zwischen 2011
und 2014 sind die direkten finanziellen Subventionen um rund 50 Prozent gestiegen, nurim
Jahr 2015 war in chinesischer Wahrung ein minimaler Riickgang zu verzeichnen (aber nicht
in Euro gerechnet).

Die OECD (2018a) betrachtet auch den Stahlsektor weltweit und gibt einen Uberblick tiber
die Rolle von Staatsunternehmen, untersucht aber nicht die Subventionsvergabe. Die Auto-
ren verweisen aber darauf, dass Staatsfirmen vor allem in Entwicklungs- und Schwellenlan-
dern Rentabilitatsprobleme haben, haufig hoch verschuldet sind und diese hohe Verschul-
dung nur mit staatlichen Subventionen tragbar sein dirfte. Dabei wird China zwar nicht se-
parat ausgewiesen, sondern nur das Aggregat Ostasien. Dort betrdagt der Marktanteil von
Staatsunternehmen im Stahlsektor mehr als die Halfte, wobei nur gut 10 Prozent der Firmen
klar als privat identifiziert werden kdnnen, der Rest ist nicht eindeutig zuzuordnen. Da Chinas
Anteil an der Rohstahlkapazitat Ostasiens weit (iber 90 Prozent betragt (OECD, 2019b), kon-
nen die Ergebnisse flir Ostasien grosso modo auf China tibertragen werden. In der EU spielen
Staatsfirmen dagegen keine Rolle. Die OECD schatzt zudem regelmaRig die globale Rohstahl-
kapazitat. Weltweit hat China demnach seinen Anteil an der globalen Rohstahlproduktion
seit der Jahrtausendwende sehr stark erhéht —von rund einem Siebtel im Jahr 2000 auf rund
die Halfte (Abbildung 2-2; OECD, 2019b).

Abbildung 2-2: Anteil Chinas an globaler Rohstahlproduktion

in Prozent
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Quelle: OECD, 2019b
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2.4 Uberkapazititen und globale Wettbewerbsverzerrungen

Die Industriepolitik Chinas und die umfangreichen Subventionen flihren in einigen Sektoren zu
grolRen Uberkapazititen, die auf dem Weltmarkt erhebliche Wettbewerbsverzerrungen mit sich
bringen. Dies gilt etwa fiir die genannten Metallprodukte wie Stahl und zahlreiche Nichteisen-
metalle, wie die Studien der OECD (2019a) und von THINKIDESK (2017) eindriicklich belegen.

Doch auch bei neueren Produktfeldern kann die Forderstrategie Chinas zu ahnlichen Problemen
flihren. Das gilt zum Beispiel fir die Solarindustrie (siehe Bertelsmann Stiftung et al., 2019 zu
den weiteren Ausfiihrungen dieses und des folgenden Absatzes). Anders als in Deutschland for-
derte China ab 2009 weniger die Nachfrage nach Solarpanels, was hierzulande bewirkt hatte,
dass sich die Angebotskapazitdten nach der Nachfrage richten kénnen. Stattdessen wurde vor
allem die Angebotsseite stark subventioniert, was erhebliche Uberkapazititen schuf, mit denen
die chinesischen Unternehmen dann auf den Weltmarkt drangten. Dieses Vorgehen barg zwar
durchaus groRe und kostentrachtige Ineffizienzen. Doch im Ergebnis konnte China seinen Anteil
an der weltweiten Solarenergiekapazitat von 1 Prozent im Jahr 2009 auf rund 33 Prozent im Jahr
2017 steigern, nicht zuletzt auch zulasten europdischen Anbieter. Im Jahr 2018 waren die acht
grofSten Hersteller in der Solarindustrie in China angesiedelt.

Damit wird ein grundsatzliches Problem des chinesischen Subventionssystems deutlich, das zu
erheblichen Wettbewerbsverzerrungen auf dem Weltmarkt fiihren kann. Chinesische Firmen
und vor allem Staatsunternehmen kénnen offenbar Kapazitdaten aufbauen, ohne dass eine hin-
reichende Nachfrage und damit Rentabilitat flr die zu produzierenden Giiter existiert. Es reicht
oft aus, die strategischen Plane des Staates zu erfiillen. Weil die Ziele der Zentralregierung von
vielen lokalen Verwaltungen haufig sehr ambitioniert umgesetzt werden, aber diese Aktivitaten
nicht hinreichend koordiniert und gegebenenfalls eingebremst werden, kommt es zu den Uber-
kapazitaten. Dieses inharente und grundsatzliche Problem wird noch dadurch verscharft, dass
Uberkapazititen bei erwiesenen Rentabilititsproblemen nicht ausreichend abgebaut werden.
Dazu tragen anhaltende Subventionen, die Alimentierung hoher Unternehmensverschuldung
und ein mangelndes Insolvenzrecht bei, das Marktaustritte erschwert.

Wenn die Uberkapazititen in China auf dem Weltmarkt relevant werden, kann es aufgrund der
wirtschaftlichen GréRe Chinas in den betreffenden Warengruppen zu einem erheblichen globa-
len Uberangebot kommen. Im Zuge des dann stark steigenden Konkurrenzdrucks geraten in der
Regel auch die globalen Produktpreise unter Druck. Dazu tragt auch bei, dass chinesische Firmen
besonders in Markten mit Uberkapazititen (und aufgrund der umfangreichen Subventionen)
mit deutlich niedrigeren Preisen als die Konkurrenz in den Markt drangen (OECD, 2018b). Dies
verringert die Gewinnmargen der konkurrierenden Unternehmen aus Europa — und kann prob-
lematische Konsequenzen haben.

Die Folgen fir die Industrielander kdnnen gravierend sein: Wahrend produktivere Unterneh-
men, die hohe Umwelt- und Sozialstandards einhalten, aufgrund solcher Wettbewerbsverzer-

rung Kapazitaten abbauen oder die Produktion méglicherweise ganz aufgeben missen, kdnnen
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weniger effiziente Staatsunternehmen in China weiter wachsen (OECD, 2018b). Aus globaler
Sicht ist das weder effizient noch nachhaltig.

2.5 Zunehmende Exportkredithilfen Chinas

Mit Blick auf Drittmarkte kommt zu den Problemen mit chinesischen Uberkapazititen noch
hinzu, dass China in den vergangenen Jahren immer starker Exportkredithilfen vergeben hat
(Dawar, 2020; BusinessEurope, 2020). Hierzu zahlen Kredite, Garantien und Versicherungen von
Exporten heimischer Firmen durch staatliche Exportkreditagenturen. Die EXIM-Bank der USA
(EXIM, 2019) weist aus, dass China im Jahr 2018 Exportkredite in Hohe von 39 Milliarden US-
Dollar gewahrt hat. Fiir Deutschland werden 12 Milliarden US-Dollar angegeben. Dem steht ge-
genuber, dass China im Jahr 2018 auf Basis von OECD-Angaben einen Weltexportanteil von 10,7
Prozent hatte und Deutschland auf 7,6 Prozent kam. In Relation zum Exportvolumen vergibt
China somit mehr als das Doppelte an Exportkrediten als Deutschland. Einige andere europai-
sche Lander weisen aber ebenfalls eine recht hohe Forderrelation auf.

Anekdotische Evidenz von Verbandsvertretern aus dem deutschen Maschinenbau deutet aber
darauf hin, dass chinesische Unternehmen ihren Kunden in Drittmarkten sehr glinstige Finan-
zierungen fiir Kdufe bieten und deutschen Firmen so Marktanteile nehmen. Dies wird durch eine
Untersuchung von Global Trade Alert fiir den VDMA in der Tendenz bestatigt (GTA, 2020). Prob-
lematisch ist dabei auch, dass sich die Exportkredithilfen zunehmend auf Vergabearten verla-
gern, die nicht einem (freiwilligen) OECD-Regelwerk unterworfen sind, das Mindestvorgaben fir
Zinshohen und Riickzahlungsmodalitdten macht (Dawar, 2020; EXIM, 2019). Durch den starken
Anstieg chinesischer Exportkredithilfen wird die Gefahr gesehen, dass ein Subventionskrieg her-
aufbeschworen werden konnte (Hopewell, 2019)

2.6 Zwischenfazit und Ausblick auf die MIC-25-Strategie

Die Ausfiihrungen haben gezeigt, dass in China eine Subventionierung auf sehr vielen Ebenen
stattfindet und letztlich als inhdrentes Element der chinesischen Industriepolitik anzusehen ist.
Trotz erster Ansatze, mehr Licht in das Dunkel zu bringen, mangelt es jedoch weiterhin stark an
Transparenz iber die Subventionsvielfalt und deren GroRenordnung. Auf Basis der verfligbaren
Informationen spricht aber viel dafiir, dass das Ausmal? der chinesischen Subventionen und der
auf diese Weise zum Teil entstehenden Uberkapazititen auBergewdhnlich groR ist und zu er-
heblichen Verzerrungen auf dem Weltmarkt fiihrt (European Commission, 2017).

Dies dirfte durch die MIC25-Strategie noch verscharft werden, da sie mit einer sehr umfangrei-
chen staatlichen Férderung einhergeht, wie eine Bestandsaufnahme von Zenglein und Holz-
mann (2019) zeigt. Demnach sind in groBer Anzahl staatliche industrielle Férderfonds involviert
bis hin auf die lokale Ebene. Im Marz 2018 war die Rede von 1.800 solcher Fonds mit einem
Volumen von rund 3 Billionen chinesischen Yuan (Liu, 2018 zitiert nach Zenglein/Holzmann,
2019, 45). Allerdings sind diese Angaben mit einer gewissen Vorsicht zu interpretieren, da lokale
Regierungen Anreize haben, Fondsvolumen zu hoch anzugeben.
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Im Kontext der MIC25-Strategie wurde im Herbst 2019 ein sehr groRer Halbleiterfonds im Um-
fang von 29 Milliarden US-Dollar aufgelegt (Bloomberg, 2019). Dieser Sektor ist fiir China be-
sonders wichtig, weil hier noch erhebliche Abhangigkeiten vom Ausland bestehen, wie der Tech-
nologiekonflikt mit den USA derzeit deutlich macht. Daher verwundert es nicht, dass China auch
hier massiv subventioniert. Das belegt eine weitere Untersuchung der OECD (2019c) zur inter-
nationalen Subventionspraxis im Halbleitersektor. Hier wird China erneut als Land mit beson-
ders hohen Subventionen relativ zur FirmengréRe identifiziert. Ahnlich wie in der Aluminiumin-
dustrie hat die OECD dazu ein globales Firmensample mit einer gewissen Reprasentativitat fir
die Branche definiert. Die ausgewdhlten 21 Firmen, zu denen neben vier chinesischen Firmen
auch Intel und Infineon gehéren, decken mehr als zwei Drittel der weltweiten Einnahmen in der
Halbleiterbranche ab. Im Untersuchungszeitraum 2014 bis 2018 wurden mehr als 50 Milliarden
US-Dollar an staatlicher Férderung an diese Firmen vergeben. Auf die chinesischen Firmen ent-
fallt dabei aufgrund geringer GroRe zwar nicht das Gros der absoluten Subventionen. Aber rela-
tiv zu ihren Einnahmen macht die staatliche Forderung im Samplevergleich mit Abstand den
groflten Anteil aus. Sie liberschreitet bei zwei der Firmen die Schwelle von 30 Prozent der jahr-
lichen konsolidierten Einnahmen, wahrend die Subventionen bei den Gbrigen Firmen auf einem
sehr viel geringeren Niveau lagen.

Die Sorge besteht, dass im Rahmen der MIC25-Strategie und der damit verbundenen massiven
Férderung auch in modernen Sektoren erhebliche Uberkapazititen entstehen kénnten. Dies gilt
somit auch fir Branchen, in denen deutsche Firmen aktiv sind, beispielsweise fiir die Bereiche
Maschinen- und Anlagenbau, besonders fiir High-End gesteuerte Werkzeugmaschinensysteme
(einschlieBlich Robotertechnologie) und Elektrizitdtsanlagen sowie High-Performance Medizin-
gerate, aber auch fiir Elektro-Automobile (Bertelsmann Stiftung et al., 2019).

Die Chance, bestehende Marktfiihrer zu Gberholen wie in der MIC25-Strategie avisiert, ist be-
sonders bei neuen Technologien zu sehen, wo nicht erst ein Weltmarktstandard erreicht werden
muss, sondern ein neuer Standard definiert werden kann. Hier haben die Erfahrungsvorteile
etablierter Unternehmen deutlich weniger Wert. So liegt zum Beispiel in der Entwicklung und
breiten Einfiihrung von Elektroautos in China die Chance, in einen Wettbewerb einzutreten, bei
dem alle Wettbewerber auf ahnlichem Niveau beginnen und die Vorteile der traditionellen Au-
tohersteller bei den Verbrennungsmotoren keine Rolle mehr spielen. Ahnliches gilt fiir viele Be-
reiche der Digitalisierung.

3 Einschatzung deutscher Unternehmen

Die Evidenz zum Ausmal’ der chinesischen Subventionspolitik bleibt weiterhin unvollstandig.
Doch selbst wenn dem nicht so ware, ist entscheidend, wie sehr die deutsche Wirtschaft den
hoheren und moglicherweise durch Subventionen verzerrten Wettbewerb durch China bereits
zu spliren bekommt. Diese Frage ist nicht trivial. Denn urspriinglich waren chinesische Unter-
nehmen vorwiegend auf Produkte spezialisiert, die eher arbeitsintensiv, standardisiert und we-
niger wissensintensiv sind. Damit standen sie eher in Konkurrenz zu Produzenten dhnlicher Gu-
ter in anderen Schwellenlandern oder teilweise in Slideuropa und nicht so sehr zur deutschen
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Wirtschaft mit ihrer Spezialisierung auf anspruchsvolle, forschungs- und humankapitalintensive
Waren (Pham et al., 2017).

Dies konnte sich inzwischen geandert haben, da chinesische Unternehmen deutlich technolo-
gisch aufholen. Dies zeigen Umfragen unter europdischen und deutschen Unternehmen in
China. Die klare Mehrheit der in China tatigen europadischen Unternehmen sieht ihre chinesi-
schen Konkurrenten in ihrer Branche sogar bereits als innovativer (34 Prozent) oder dhnlich in-
novativ (28 Prozent) an (Umfrage der European Chamber, 2019). Auch eine Umfrage der deut-
schen Auenhandelskammer in China bestatigt das Aufholen chinesischer Firmen. Demnach
glauben 47 Prozent der befragten deutschen Unternehmen in China, dass chinesische Wettbe-
werber in den nachsten funf Jahren in ihrer Branche zum Innovationsfiihrer aufsteigen werden
(AHK, 2019).

Es gibt jedoch wenig Evidenz dazu,

B wie sehr deutsche Unternehmen auch auRerhalb Chinas einem starkeren Konkurrenzdruck
durch chinesische Firmen verspiiren,

B ob sie Hinweise auf Wettbewerbsverzerrungen wahrnehmen oder ob sie den Konkurrenz-
druck eher der Innovationsleistung der chinesischen Konkurrenz zuschreiben und

B ob sie vor diesem Hintergrund eher fiir oder eher gegen eine robustere Handels- und Inves-
titionspolitik gegenliber China sind.

Zu diesen Fragen wurden deutsche Unternehmen im Rahmen des IW-Zukunftspanels befragt.
Beim IW-Zukunftspanel handelt es sich um eine seit 2006 bestehende bis zu dreimal jahrlich
online durchgefiihrte Unternehmensbefragung. Zielgruppe der Befragung sind die Branchen des
Industrie-Dienstleistungsverbunds. Dazu gehoren das Verarbeitende Gewerbe, Versorgung,
Bau, Logistik und unternehmensnahe Dienstleistungen. Aus der 37. Welle des IW-Zukunftspa-
nels (Zeitraum Mitte November 2020 bis Ende Dezember 2020) liegen Antworten von rund
1.100 Unternehmen vor. In der Stichprobe sind anteilig mehr grof’e Unternehmen enthalten als
in der Grundgesamtheit, um auch fir diese Gruppe eine hinreichend groRe Fallzahl zu erhalten.
Um reprasentative Gesamtwerte fir die Grundgesamtheit zu erhalten, erfolgt eine Hochrech-
nung der Befragungsergebnisse anhand der Unternehmensanzahl des Unternehmensregisters
nach Branche und GréRe.

Die Ergebnisse der Umfrage mit Blick auf die drei gestellten Fragen werden im Folgenden pra-
sentiert.

3.1 Empfundener Konkurrenzdruck durch chinesische Unternehmen

Die Befragten wurden nach dem Stellenwert der ,,Konkurrenz durch chinesische Firmen* fur ihr
Unternehmen innerhalb der kommenden fiinf Jahre gefragt (Abbildung 3-1). Bezogen auf alle
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befragten Unternehmen antworteten zwar nur rund ein Siebtel, dass sie die Konkurrenz als eher
grold oder sehr gro® ansehen. Das verwundert jedoch nicht, da viele Unternehmen auf den hei-
mischen Markt fokussiert und nicht international aktiv sind. Wenn allerdings nur GrofRunterneh-
men mit mehr als 250 Beschaftigten oder nur Industrieunternehmen in den Blick genommen
werden, ist der Anteil der eher oder sehr betroffenen Unternehmen deutlich héher und betragt
knapp ein Drittel. Das Gleiche gilt flir Unternehmen mit einem Exportanteil von mehr als 25 Pro-
zent oder mit Auslandsproduktion. Offensichtlich ist der empfundene Konkurrenzdruck deutlich
grofler, wenn die Unternehmen auf dem Weltmarkt aktiv sind. Dies ist bei GroBunternehmen
und Industriefirmen deutlich wahrscheinlicher als bei allen Firmen und wird durch die Ergeb-
nisse fir Unternehmen mit internationaler Orientierung in Form relativ hoher Exporte oder Aus-
landsproduktion bestatigt.

Abbildung 3-1: Konkurrenzdruck durch chinesische Unternehmen

Anteil an den Unternehmen in den jeweiligen Abgrenzungen in Prozent mit den in der Legende genannten Antworten
auf die Frage: Wie grol} ist Stellenwert der ,, Konkurrenz durch chinesische Firmen” fir Ihr Unternehmen innerhalb der
kommenden funf Jahre?

Keine Relevanz Sehr gering Eher gering Eher gro  ® Sehr grof

Alle Unternehmen 49.1 17.0 gos 114 .
GroBunternehmen (ab 250 Beschaftigte) 26.3 18.6 23.1 24.9 -
Unternehmen des Verarbeitendes Gewerbes 23.4 18.8 25.4 233 -
Exportierende Unternehmen 23.6 18.7 313 20.3 -
Unternehmen mit einem Exportanteil in 2019 von mehr als
Sco; 18.4 14.6 33.8 24.7 84
Unternehmen mit Auslandsproduktion 19.8 23.3 25.5 26.0 -
Unternehmen mit Import aus Cihna 16.0 16.0 31.9 25.8 -
Unternehmen mit Export nach China 15.3 15.7 26.7 36.1 -
Unternehmen mit Produktion in China (n=96) 20.6 14.7 17.6 34.4 -

Explizite Nennung der Anzahl der Unternehmensantworten, wenn Anzahl kleiner als 100.
Quelle: IW-Zukunftspanel

Besonders intensiv ist der empfundene Konkurrenzdruck bei der Existenz von direkten Ge-
schaftsbeziehungen mit China. Bei Unternehmen, die aus China importieren, schreiben rund 36
Prozent dem Konkurrenzdruck durch chinesische Firmen einen eher grofen oder sehr groflen
Stellenwert in den nachsten finf Jahren zu. Bei Firmen, die nach China exportieren, sind es gut
42 Prozent, bei Firmen mit Produktion in China sogar 47 Prozent und damit fast jedes zweite
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befragte Unternehmen. Offenbar gilt: Je enger der Kontakt zu China ist, desto hoher ist der
empfundene Wettbewerbsdruck. Daraus lasst sich auch ableiten, dass der Konkurrenzdruck auf
den Weltmarkten in dem Maf weiter zunehmen dirfte, in dem chinesische Firmen sich starker
internationalisieren. Dies ist durchaus ein Ziel der chinesischen Regierung, etwa im Rahmen der
MIC25-Strategie.

Insgesamt zeigen die Befragungsergebnisse, dass deutsche Unternehmen den Konkurrenzdruck
durch chinesische Firmen in den nachsten funf Jahren als relevantes Problem ansehen. Sie
schreiben diesem Problem sogar eine hohere Relevanz zu als dem Protektionismus. Beispiels-
weise messen von den Unternehmen mit einem Exportanteil von liber 25 Prozent rund 33 Pro-
zent dem Konkurrenzdruck durch chinesische Unternehmen einen eher hohen oder sehr hohen
Stellenwert bei, dem Protektionismus aber nur 23 Prozent.

3.2 Vermutete Ursachen des Konkurrenzdrucks

Die Unternehmen wurden auch dazu befragt, welche Ursachen sie fiir den Konkurrenzdruck
durch China vermuten: eher Innovation und Leistungsfahigkeit oder eher staatliche Subventio-
nen und damit Wettbewerbsverzerrungen. Da sich schwer einschatzen lasst, auf welcher Grund-
lage diese Einschatzung jeweils vorgenommen wurde, sind die Aussagen mit einer gewissen
Vorsicht zu interpretieren. Aus diesem Grund wird der Fokus im Folgenden auf die Antwortka-
tegorie ,ja“ gelegt, da hier eher zu vermuten ist, dass die Antwortenden Uber eine evidenzba-
sierte Grundlage verfligten.

Beim Blick auf die Abbildungen 3-2a wird zunachst deutlich, dass den chinesischen Unterneh-
men durchaus eine hohe Innovations- und Leistungsfahigkeit zugeschrieben wird. Mehr als ein
Flinftel aller befragten Firmen sieht das so und antworteten mit ,,ja“. Mit einem Anteil zwischen
einem Funftel und einem Viertel zeigen sich nur wenige Unterschiede zwischen GroRunterneh-
men, Industriefirmen und international aktiven Firmen, Unternehmen mit Export nach China
und Firmen mit einem als ,,eher grolR“ empfundenen Konkurrenzdruck durch China.

Etwas hoher fallen die Anteile bei den Ubrigen Firmenabgrenzungen aus. Dazu zdahlen Unterneh-
men mit einem hohen Exportanteil (Antwortanteil ,ja“ von 28 Prozent), mit Import aus China
(36 Prozent), mit einem als ,sehr hoch” empfundenen Konkurrenzdruck durch China (42 Pro-
zent) und mit Produktion in China (47 Prozent). Tendenziell, aber nicht durchweg zeigt sich er-
neut, dass die Firmen der Aussage eher zustimmen, wenn sie mehr Kontakt zu chinesischen
Unternehmen haben. Bemerkenswert ist darliber hinaus, dass der Anteil der Firmen, die mit
»,eher ja“ geantwortet haben, hoch und meist noch héher ist. Bei diesen Firmen liegen vermut-
lich eher Indizien als Belege fiir diese Vermutung vor.

Abbildung 3-2b zeigt ein dhnliches, aber noch deutlich pointierteres Bild. Der Anteil der Unter-
nehmen, die Subventionen durch den chinesischen Staat als Ursache fiir den Konkurrenzdruck
durch China ansehen (Antwortkategorie ,ja“), betragt unter allen Befragten rund 36 Prozent
und ist damit mehr als 1,5-fach so hoch wie der Anteil bei der Frage nach Leistungsfahigkeit und

Innovation der chinesischen Firmen.
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Abbildung 3-2: Ursachen fiir Konkurrenzdruck durch chinesische Unternehmen

Konkurrenzdruck durch China

Anteil an den Unternehmen in den jeweiligen Abgrenzungen in Prozent mit den in der Legende genannten Antworten
auf die Frage: Inwieweit stimmen Sie aus Sicht lhres Unternehmens den folgenden Aussagen zu?

WeiR nicht Nein
Alle Unternehmen
GroBunternehmen (ab 250 Beschaftigte)
Unternehmen des Verarbeitendes Gewerbes
Exportierende Unternehmen
Unternehmen mit einem Exportanteil in 2019 von mehr als 25%
Unternehmen mit Auslandsproduktion
Unternehmen mit Import aus China

Unternehmen mit Export nach China

Unternehmen mit Produktion in China (n=96)

Unternehmen mit Aussage: Konkurrenz durch chinesische Firmen
eher groR
Unternehmen mit Aussage: Konkurrenz durch chinesische Firmen sehr
groR (n=68)

3-2a: Unsere chinesische Konkurrenz ist leistungsfihig und innovativ

M Eher nein WEherja WlJa

23.4

108 4120333 IEEEN

81 177 302 [NEEES
82 16 42  [NEEN
67 142 389 [NEEN
11434 135 40 SN
86 75297 k1A IEEN
556304300 300 TS
583.0 475487 IEOEEm
504 197 278 [EGES
585200444 502 s
00112 490 aie  IEES

13.8

13,7/

17.9

Konkurrenz einen

Alle Unternehmen

GroBunternehmen (ab 250 Beschaftigte)

Unternehmen des Verarbeitendes Gewerbes

Exportierende Unternehmen

Unternehmen mit einem Exportanteil in 2019 von mehr als 25%
Unternehmen mit Auslandsproduktion

Unternehmen mit Import aus China

Unternehmen mit Export nach China

Unternehmen mit Produktion in China (n=96)

Unternehmen mit Aussage: Konkurrenz durch chinesische Firmen eher
grol
Unternehmen mit Aussage: Konkurrenz durch chinesische Firmen sehr
grofl} (n=68)

3-2b: Subventionen durch den chinesischen Staat verschaffen unserer chinesischen

Wettbewerbsvorteil.

234 93 46 272  INEEEIN
63 108 247 |[ETEN
6452 288 [T
60/72 269 IS
128 500710246 NSO
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151 2582 360 EE2a
10.5 2 5SS T
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16.5

18.2

17.5

Explizite Nennung der Anzahl der Unternehmensantworten, wenn Anzahl kleiner als 100.

Quelle: IW-Zukunftspanel

17



M Konkurrenzdruck durch China

Bei mehreren weiteren Unternehmensabgrenzungen liegt der Anteil bei um die 40 Prozent,
etwa bei GroRBunternehmen und Industriefirmen. Anteilswerte von um die 50 Prozent finden
sich bei Unternehmen mit einem Exportanteil von Uber 25 Prozent, bei Firmen, die nach China
exportieren oder dort produzieren sowie bei Unternehmen, die den Konkurrenzdruck durch
China als ,,eher hoch” bezeichnen. Bei Firmen, die den Konkurrenzdruck durch chinesische Un-
ternehmen als ,,sehr hoch” empfinden (n = 68), antworten sogar rund 70 Prozent mit ,ja“ auf
die Frage, ob dabei Subventionen durch den chinesischen Staat ausschlaggebend sind. Wegen
der nicht so groRen Anzahl an Antworten in dieser Kategorie sollte diese Prozentangabe als Ten-
denzaussage gewertet werden.

Wenn man auch die Antwortkategorie ,,eher ja“ einbezieht, zeigt sich eine starke und bei vielen
Firmenabgrenzungen lberwaltigende Vermutung von Wettbewerbsverzerrungen durch Sub-
ventionen. Bei den stark internationalisierten Firmen und denen mit intensiverem Kontakt zu
China sagt lediglich zwischen ein Viertel und ein Sechstel ,,nein“ oder ,,eher nein“ auf die Frage
nach staatlichen Subventionen als Ursache fiir den chinesischen Wettbewerbsvorteil. Bei Un-
ternehmen mit als ,,sehr hoch“ empfundenem Konkurrenzdruck durch chinesische Unterneh-
men (n = 68) sagt dies lediglich etwa eine von zehn Firmen.

Insgesamt zeigt sich auch hier die grundsatzliche Tendenz, dass Firmen mit engerem Kontakt zu
China eher der Subventionsvermutung zustimmen. Diese Tatsache gibt der Befragung, die letzt-
lich auf den Einschatzungen der Unternehmen beruht, eine héhere Glaubwiirdigkeit, weil mit
hoherer Kontaktintensitat die Informationsgrundlage Uber chinesischen Firmen besser sein
dirfte.

3.3 Einstellung zu einem robusteren Umgang mit China

Einen Hinweis darauf, wie drangend die deutsche Wirtschaft die Konkurrenz aus China und mog-
liche Wettbewerbsverzerrungen sieht, gibt ein Blick auf den Bedarf nach einer Reaktion der
Wirtschaftspolitik auf diese Probleme. Daher wurden die Unternehmen auch nach ihrer Ein-
schatzung zu einer robusteren Handels- und Investitionspolitik gegeniber Wettbewerbsverzer-
rungen durch China befragt (Abbildung 3-3).

Bezogen auf alle Unternehmen halt rund ein Siebtel einen robusteren Umgang fiir ,,sehr wich-
tig” und ein weiteres Viertel fir ,,eher wichtig”, zusammen sind dies beachtliche rund 39 Pro-
zent. Bei den Ubrigen Unternehmenskategorien, bei denen die internationalen Aktivitaten gro-
Rer sind, liegt dieser Anteil der Unternehmen noch deutlich héher und erreicht Giber 50 Prozent
und teils noch deutlich mehr. Bei GroRunternehmen und exportierenden Firmen sind es um die
55 Prozent und damit mehr als jedes zweite befragte Unternehmen. Bei Industriefirmen, Unter-
nehmen mit Auslandsproduktion oder einem hohen Exportanteil sowie bei Firmen mit Ge-
schaftsbeziehungen zu China wird ein Anteil von deutlich Giber 60 Prozent verzeichnet, der teil-
weise an die zwei Drittel heranreicht.

18



M Konkurrenzdruck durch China

Abbildung 3-3: Robusterer Umgang mit Wettbewerbsverzerrungen durch China

Anteil an den Unternehmen in den jeweiligen Abgrenzungen in Prozent mit in der Legende genannten Antworten auf
die Frage: Wie grol3 ist der Stellenwert des Themas ,, Robustere Handels- und Investitionspolitik gegentiber Wettbe-
werbsverzerrungen durch China” innerhalb der kommenden fiinf Jahre?

Unwichtig  ® Eher unwichtig  ® Eher wichtig  ® Sehr wichtig

Alle Unternehmen 34.0 29 243 [EEN

Grounternehmen (ab 250 Beschaftigte) 18,0 " NSNS .

Unternehmen des Verarbeitendes Gewerbes 15.1 __

Exportierende Unternehmen  [718.1 " NGNS .

Unternehmen mit einem Exportanteil in 2019 von mehr als 25% 16.4 _

Unternehmen mit Auslandsproduktion (7132 NI

Unternehmen mit Import aus China  [13.8 " NZZEIN N .

Unternehmen mit Export nach China (712,520 Z02 N .

Unternehmen mit Produktion in China (n=95) 27.4 -_

Unternehmen mit Aussage: Konkurrenz durch chinesische Firmen eher 1 _
grol ’

Unternehmen mit Aussage: Konkurrenz durch chinesische Firmen sehr 2 _
grof’ (n=68) ’

Quelle: IW-Zukunftspanel

Besonders hoch ist der Stellenwert einer robusteren Handels- und Investitionspolitik fiir Firmen,
die den Konkurrenzdruck durch China direkt zu spliren bekommen. Rund neun von zehn Unter-
nehmen sagen hier ,,eher wichtig” oder ,,sehr wichtig”. Bei den Firmen mit einem sehr hohen
Konkurrenzdruck durch China (n = 68) halten sogar mehr als zwei Drittel einen robusteren Um-
gang fur ,,sehr wichtig”. Diese Antwort liegt bei den meisten anderen Unternehmenskategorien
zwar niedriger, erreicht aber fast durchweg 20 bis 30 Prozent.

Bemerkenswert ist die sehr hohe Bedeutung, die Unternehmen mit starker Konkurrenz durch
China einem robusteren Umgang mit Wettbewerbsverzerrungen beimessen. Dahinter konnte
schlichtweg der Wunsch stehen, sich durch protektionistische Mallnahmen unliebsamer chine-
sischer Konkurrenz zu entledigen. Doch haben die bisherigen Ergebnisse der Umfrage gezeigt,
dass das Wissen Uber China mit zunehmender wirtschaftlicher Nahe zu China zu steigen scheint.
Besonders bei der Relevanz von Subventionen sind es die Unternehmen mit einer sehr starken
Konkurrenz durch China, die hier klare Wettbewerbsverzerrungen erkennen. Soweit diese Ein-
schatzung auf deutlichen Indizien beruht, ware auch der Bedarf nach einer robusteren Handels-
und Investitionspolitik gerechtfertigt, um einen fairen Wettbewerb (,level playing field“) zu ge-
wahrleisten. Es kann jedoch nicht ausgeschlossen werden, dass die Einschatzung dieser Unter-
nehmen nicht ausreichend evidenzbasiert ist.
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4 Fazit

Die Kombination von Chinas GrofRe und dem steigenden Konkurrenzdruck durch China verbun-
den mit seinem rapiden technologischen Aufholen und den Wettbewerbsverzerrungen des
Staatskapitalismus kann zu einer Bedrohung des Geschaftsmodells der deutschen Wirtschaft
und letztlich zu einer Gefahrdung des Wohlstands in Deutschland flihren (Matthes 2020b). Da-
her ist es wichtig, das Ausmal’ des Konkurrenzdrucks und der Wettbewerbsverzerrungen durch
staatliche Subventionen Chinas abzuschatzen. Die Daten- und Faktenlage dazu ist begrenzt.

Daher wurde hier zunichst ein Uberblick tiber die verfiigbare Evidenz zum chinesischen Subven-
tionssystem gegeben. Dabei deuten die verfiigbaren Informationen darauf hin, dass Chinas
Staatskapitalismus in einem umfassenden und intransparenten Mal? staatliche und private Un-
ternehmen subventioniert. Dabei werden Subventionen nicht nur direkt als Transfers, verbilligte
Kredite oder Steuererleichterungen vergeben, sondern auch indirekt liber Subventionen der
Produktionsfaktoren und von Sektoren am Anfang der Wertschopfungskette wie Metalle und
Rohstoffe. Die Komplexitat fihrt dazu, dass eine Zurechnung der vielfdltigen Subventionen
kaum moglich ist. Fallstudien der OECD fur einzelne Sektoren liefern Belege daftir, dass China in
deutlich gréRerem MaR subventioniert als andere Lander. Die Gefahr ist nicht von der Hand zu
weisen, dass diese Subventionen durch eine starkere Internationalisierung chinesischer Firmen
in Zukunft zunehmend auf dem Weltmarkt relevant werden.

Vor diesem Hintergrund zeigt eine Unternehmensumfrage im Rahmen des IW-Zukunftspanels,
wie sehr deutsche Unternehmen auch auBerhalb Chinas einen starkeren Konkurrenzdruck
durch chinesische Firmen zu spiren bekommen, ob sie Hinweise auf Wettbewerbsverzerrungen
wahrnehmen oder ob sie den Konkurrenzdruck eher der Innovationsleistung der chinesischen
Konkurrenz zuschreiben und ob sie vor diesem Hintergrund eher fir oder eher gegen eine ro-
bustere Handels- und Investitionspolitik gegenliber China sind. Die Ergebnisse sprechen eine
recht deutliche Sprache.

Die Relevanz des Konkurrenzdrucks durch China in den nachsten funf Jahren wird von interna-
tionalisierten Unternehmen bereits als relativ hoch eingeschatzt. Beispielsweise sagen rund 42
Prozent der Firmen, die nach China exportieren, dass sie dem Konkurrenzdruck durch chinesi-
sche Unternehmen einen (eher oder sehr) hohen Stellenwert beimessen. Bei Unternehmen mit
einem hohen Exportanteil von Uber 25 Prozent sagt dies fast jeder dritte Befragte. Damit ist bei
diesen Firmen der Konkurrenzdruck durch chinesische Firmen (31 Prozent) ein deutlich groBeres
Problem als der Protektionismus (23 Prozent).

Befragt wurden die Unternehmen auch danach, ob sie den Konkurrenzdruck durch China der
Leistungsfahigkeit chinesischer Unternehmen zuschreiben oder staatlichen Subventionen und
Wettbewerbsverzerrungen. Es zeigt sich, dass chinesische Firmen durchaus als leistungsfahig
und innovativ eingeschatzt werden. Zu dieser Frage sagen beispielsweise 23 Prozent der befrag-
ten Firmen mit Auslandsproduktion ,ja“ und 31 Prozent ,eher ja“. Doch die Zustimmung zur
Relevanz von Wettbewerbsverzerrungen ist noch deutlich groer. Der Frage, ob Subventionen
der chinesischen Konkurrenz einen Wettbewerbsvorteil ermoglichen, stimmen 39 Prozent der
Firmen mit Auslandsproduktion mit ,Ja“ zu und weitere 39 Prozent mit ,eher ja“.
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Bemerkenswert ist, dass die Zustimmungsanteile bei beiden Fragen mit der wirtschaftlichen
Nahe zu China zunehmen. So antworteten rund sieben von zehn Unternehmen, die den Konkur-
renzdruck durch chinesische Firmen als sehr grol8 empfinden, auf die Frage nach der Relevanz
staatlicher Subventionen mit ,,ja“ und knapp zwei von zehn mit ,eher ja“. Zwar dirfte die Nach-
weisbarkeit dieser Vermutungen auch fiir die Unternehmen eingeschrankt sein, doch die zuneh-
menden Zustimmungsraten mit steigender wirtschaftlicher Nahe sprechen dafiir, dass sich mit
grofRerer Nahe auch die Informationsgrundlage verbessert und damit die Aussagen belastbarer
werden.

Die Unternehmen wurden dariber hinaus danach befragt, welchen Stellenwert sie in den kom-
menden flinf Jahren einer robusteren Handels- und Investitionspolitik gegenilber chinesischen
Wettbewerbsverzerrungen beimessen. Auch hier zeigen sich bemerkenswert hohe Zustim-
mungsraten unter Industriefirmen und internationalisierten Unternehmen. Zum Beispiel halten
von den befragten Firmen mit einem hohen Exportanteil rund 23 Prozent ein robusteres Vorge-
hen gegeniber China fiir sehr wichtig und weitere 39 Prozent fir eher wichtig. Bemerkenswert
ist, dass die Zustimmungsraten auch bei Firmen mit Export nach oder Produktion in China ahn-
lich hoch oder noch etwas hoher sind, obwohl diese Unternehmen vermutlich GegenmalRnah-
men Chinas flirchten missen. Unter Firmen, die einen sehr hohen Konkurrenzdruck durch chi-
nesische Unternehmen verspliren, beflirworten sogar mehr als zwei von drei Unternehmen mit
Nachdruck (,,sehr wichtig”) eine robustere Handels- und Investitionspolitik. Dahinter diirfte de-
ren Uberzeugung stehen, dass dies nétig ist, um den Wettbewerbsverzerrungen durch chinesi-
sche Staatssubventionen entgegenzuwirken, die von diesen Firmen wie aufgezeigt sehr deutlich
wahrgenommen werden.

Das Antwortverhalten der deutschen Unternehmen kann damit als dringender Appell an die
europaische und deutsche Wirtschaftspolitik interpretiert werden, MaBnahmen zu ergreifen,
um faire Wettbewerbsbedingungen (, level playing field“) zu gewahrleisten. Empfehlungen dazu
finden sich in Matthes (2020a, b und c).
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Abstract

Competitive pressure and market distortions by China

The combination of China's size, the increasing competitive pressure from China, its rapid tech-
nological catch-up and the competitive distortions of state capitalism could threaten prosperity
in Germany. Therefore, it is important to assess the extent of competitive pressure and distor-
tions caused by China's state subsidies. A brief literature review of the available evidence on the
Chinese subsidy system shows that China subsidizes state-owned and private enterprises to an
extensive and non-transparent degree. OECD case studies for individual sectors strongly suggest
that China subsidizes to a significantly greater extent than other countries.

Against this background, German companies were surveyed as part of the IW Zukunftspanel.
The results are revealing: Internationalized German companies rate the relevance of competi-
tive pressure from China over the next five years as relatively high. For example, around 42
percent of companies that export to China say that they attach (rather or very) high im-
portance to competitive pressure from Chinese companies. It is also clear that Chinese compa-
nies are considered to be efficient and innovative. On this question, for example, 23 percent of
the companies with foreign production said "yes" and 31 percent said "rather yes". However
and importantly, agreement on the relevance of distortions of competition is much higher. To
the question of whether subsidies give Chinese competitors a competitive advantage, 39 per-
cent of the firms with foreign production say "yes" and another 39 percent state "rather yes".
It is worth noting that the percentage of agreement for both questions increases with eco-
nomic proximity to China. For example, around seven out of ten companies that perceive com-
petitive pressure from Chinese companies to be very high answered "yes" to the question
about the relevance of state subsidies and around two out of ten answered "rather yes".

The companies were also asked about the importance they attach to a more robust trade and
investment policy against Chinese distortions of competition over the next five years. Here,
too, there are remarkably high approval rates among industrial firms and internationalized
companies. For example, of the companies surveyed with a high export share, around 23 per-
cent consider a more robust approach to China to be very important and a further 39 percent
somewhat important. It is noteworthy that the approval rates are also similarly high or even
somewhat higher among companies with exports to or production in China, although these
companies presumably have to fear countermeasures by China. Among firms that experience
very high competitive pressure from Chinese companies, even more than two out of three
strongly support ("very important") a more robust policy stance. They are apparently con-
vinced that this is necessary to counteract the distortions of competition caused by Chinese
state subsidies, which these companies very clearly perceive.

The response behaviour of German companies can thus be interpreted as an urgent appeal to
European and German economic policy makers to take measures to ensure fair competitive
conditions ("level playing field"). Recommendations in this regard can be found in Matthes
(20204, b and c).
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