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1 Executive Summary

Die Volksrepublik China hat die Beschaffungspolitik in den letzten Jahren so ausgestaltet,
dass diese systematisch als Instrument zur Unterstiitzung verschiedener Politikziele genutzt
wird. Im Vordergrund steht dabei die Bevorzugung einheimischer Produzenten und Produkte
sowie der Aufbau von Innovationskapazitaten. Die dabei vollzogene Diskriminierung
auslandischer Anbieter zugunsten chinesischer Unternehmen widerspricht den Prinzipien
des WTO Government Procurement Agreements. Im Laufe der aktuellen Verhandlungen
Uber den Beitritt Chinas zum WTO Government Procurement Agreement wird dieser Aspekt
der Ausgestaltung korrigiert werden mussen.

Neben dieser Bevorzugung einheimischer Unternehmen fordert die 6ffentliche
Beschaffungspolitik den Einkauf umweltfreundlicher, energieeffizienter und innovativer
Produkte. Dies wird vor allem durch den Einsatz von Listen zertifizierter Produkte erreicht.
Nationale Institutionen sind meist verpflichtet aus diesen Produkten zu wahlen. Auf der
lokalen Ebene ist die Nutzung erwinscht und wird oft durch korrespondierende
Produktkataloge umgesetzt. Es findet also eine Bundelung und Zentralisierung der
Entscheidung, welche Produkte beschafft werden kénnen, statt. Gleichzeitig erfolgt diese
Auswahl auf Basis von ,best practice“-Standards, die regelmafig aktualisiert werden und
somit einen innovationsfordernden Charakter aufweisen. Durch die Produktlisten sowohl auf
nationaler als auch auf regionaler und lokaler Ebene erfolgt eine Koordinierung der
Beschaffungsentscheidungen und Bundelung der 6ffentlichen Nachfragepotentiale. Dadurch
werden Skaleneffekte realisiert und die technologische Entwicklung beschleunigt. Offentliche
Stellen kdnnen verpflichtet werden noch nicht wettbewerbsfahige Produkte zu beschaffen,
um dadurch Lerneffekte und Preissenkungen zu beschleunigen. Die Politikziele, nach denen
die Beschaffung ausgerichtet wird —  Umweltschutz, Energieeffizienz  und
Innovationsférderung —, werden nicht nur durch die Beschaffungspolitik, sondern auch durch
eine Vielzahl anderer politischer MaRnahmen auf nationaler und lokaler Ebene begleitet.
Diese komplementaren Politiken umfassen sowohl ordnungsrechtliche Instrumente und
monetare Anreize als auch informationsbasierte Instrumente.

Das Fallbeispiel diskutiert die Beschaffung von Elektroautos in 13 Grof3stéadten im Rahmen
eines Pilotprojektes. Dabei Ubernimmt die Zentralregierung einen Grof3teil der anfanglichen
Mehrkosten der innovativen Antriebstechnologie und subventioniert die kommunale
Beschaffung von Elektroautos mit bis zu 6.000 Euro fir jeden PKW. Die jeweiligen
Stadtregierungen implementieren verschiedene komplementéare Politiken wie den Aufbau
von Stromtankstellen und/oder Malinahmen zur Initiierung privater Nachfrage Uber
6konomische und ordnungsrechtliche Anreize.

Ein fur die Ubertragung auf Deutschland relevantes Ergebnis ist hierbei, dass die
Beschaffungspolitik als ein effektives Instrument gezielt zur Erreichung politischer
Sekundéarziele genutzt werden kann. Ferner ist die klare politische Determination, mit der
offentliche Institutionen auf allen féderalen Ebenen gezwungen bzw. angehalten werden, ihre
Beschaffung auf diese Ziele auszurichten, hervorzuheben. Die Informationsdefizite
dezentraler Beschaffungsstellen werden durch die Nutzung nationaler und lokaler
Produktlisten kompensiert. Es besteht ein klares Bekenntnis zum politischen Eingriff in
Markte und zur Ubernahme von Innovationsrisiken und Mehrkosten. Das Beispiel der
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Beschaffung von Elektrofahrzeugen zeigt eine solche Ubernahme der Mehrkosten durch die
Zentralregierung und verschiedene Stadtregierungen. Oft wird die Beschaffungspolitik mit
flankierenden MafRnahmen kombiniert, um deren Ziele zu férdern.

Key Words: Produktlisten, Forderung politischer Sekundarziele, Beschaffung von
Elektrofahrzeugen
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2 Einfidhrung

Die Volksrepublik China hat sich seit der wirtschaftlichen Liberalisierung ab 1979 nicht nur
zur ,Werkbank der Welt* entwickelt, sondern sie gewinnt auch als Absatzmarkt fur innovative
und umweltfreundliche Produkte sowie als Herkunftsland solcher Innovationen zunehmend
an Bedeutung. Seit dem Beitritt des Landes zur Welthandelsorganisation (WTO) 2002 hat
das Land viele der klassischen planwirtschaftlichen Instrumente zur Steuerung der Wirtschaft
aufgegeben und durch marktbasierte ersetzt (Howell 2009: 59). Einhergehend mit dem
wirtschaftlichen Wachstum hat die Regierung die eigenen Fahigkeiten, Forschung und
Entwicklung zu fordern, gestarkt. So sind die Ausgaben fir angebotsseitige
Forschungsférderung von unter einem Prozent im Jahr 2001 auf 1,49 % im Jahr 2007
gestiegen (MOST 2007: 2; Cao et al. 2009: 253). Gleichzeitig stieg das Volumen der
offentlichen Beschaffung von 3,1 Milliarden CNY (320 Mio. Euro) im Jahre 1998 auf 213,6
Milliarden CNY (22,2 Mrd. Euro) oder ca. 2 % des Bruttoinlandsprodukts im Jahre 2004
(OECD 2008: 417).1 Damit einher geht die Nutzung der o6ffentlichen Nachfragemacht zur
Forderung zentraler politischer Ziele im Bereich der Umwelt- und Innovationspolitik.

Diese Fallstudie legt ihren Fokus auf die Ausgestaltung der Beschaffungspolitik zur
Forderung umweltfreundlicher und innovativer Beschaffung in China. Zunéchst soll ein Blick
auf die wirtschaftliche und technologische Entwicklung der VR China geworfen werden. Dies
ist zum Aufzeigen des Kontextes und der Unterschiede zu Deutschland und zur korrekten
Einschatzung der Ubertragungspotentiale notwendig. Im Rahmen dessen werden politische
Steuerungsinstrumente diskutiert, die den Ubergang Chinas von einer produktions- zu einer
innovationsorientierten Okonomie férdern sollen. Eines dieser Instrumente ist die Nutzung
der offentlichen Beschaffung zur Forderung einheimischer Innovationen. Anhand eines
Demonstrationsobjekts zur Beschaffung von Elektrofahrzeugen in 13 chinesischen Stadten
sollen einige Elemente des chinesischen Ansatzes in der Ooffentlichen Beschaffung
beleuchtet werden. Darliber hinaus werden der weitere Rahmen des Beschaffungsrechts
und die Grenzen der Ubertragbarkeit auf Deutschland diskutiert. Wahrend einige Aspekte
unvereinbar mit dem internationalen Rechtsrahmen des WTO Government Procurement
Agreement sind, beinhalten andere durchaus erhebliche Lernpotentiale fiir die deutsche
offentliche Beschaffung.

1 per Vergleich zu den durchschnittlich 16 % in EU-L&andern unterstreicht das trotz grof3er Steigerungsraten
relativ geringe Volumen. Bei der Betrachtung der enormen Wachstumsraten sind mehrere Faktoren zu
beachten. Der Wert fur 1998 ist klinstlich niedrig, da die Bereitstellung von Leistungen durch staatliche
Betriebe nicht als 6ffentliche Beschaffung verstanden wurde und erst mit der Einfiihrung des ,Bidding Law*
und des ,Government Procurement Law” in den Jahren 1999 und 2002 ein System etabliert wurde, dass der
offentlichen Beschaffung westlicher Staaten &hnelt. Der zunehmende Rickzug des Staates aus der
Produktion von Gutern und Dienstleistungen tragt so zum Wachstum der 6ffentliche Nachfrage bei.
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3 Deskription

3.1 Hintergrinde

3.1.1 Chinas Entwicklungspfad hin zur innovationsorientierten Gesellschaft

Wahrend die erste Wachstumswelle in China nach 1979 vor allem durch ein Wachstum der
Inputfaktoren gekennzeichnet war, sprechen eine Vielzahl von Faktoren fur eine Anderung
dieser Situation: Der relative Rickgang des Angebots an Arbeitskraften (vor allem durch die
Ein-Kind-Politik) bedeutet dass der technologische Fortschritt und eine groRere Effizienz der
Nutzung von Ressourcen die zukinftige wirtschaftliche Entwicklung pragen werden (Wu
2006: 234f.). Die Ausgangsbedingungen und der Ablauf dieser Transformation zu einem
nationalen Innovationssystem in China wurden von anderen Autoren ausfuhrlich dargestellt
und diskutiert (OECD 2008:Teil 1l; Li 2003: Teil Il). Eine kurze Diskussion der
Ausgangsbedingungen chinesischer Unternehmen ist notwendig, um das Ausmaf der
Transformation hin zu einer nachhaltigen Okonomie, deren Wertschopfung auf Innovationen
privater Unternehmen beruht, und die Rolle, die der offentlichen Beschaffung bei der
Forderung dieser Innovationsfahigkeit zukommt, zu verstehen.

Die Entwicklung seit den 1980er Jahren ist durch den Ausbau der Produktions- und
Innovationskapazitaten in Forschung und Wirtschaft gekennzeichnet, auch wenn Letztere
noch nicht annahernd an die der traditionell fiihrenden Industrielander — USA, EU und Japan
— heranreichen (Altenburg, Schmidt & Stamm 2007: 326). Dieser Aufholprozess wird durch
mehrere bedeutende Faktoren beeinflusst, vor allem durch die Entwicklung chinesischer
Innovationssysteme unter Einfluss des intensiven AulBenhandels und die Prasenz
multinationaler Unternehmen in China. Der Aufbau und die Bedeutung von ,Systems of
Innovation” wurde bereits in Kapitel 3.1. der Hauptstudie diskutiert und kann im Falle Chinas
auch nur einen Teil der Entwicklung erklaren. Zu unterstreichen ist ebenso die groRRe
Bedeutung, die wissenschaftlichen Erkenntnissen und der Entwicklung von
anwendungsfahigen Technologien in der VR China beigemessen wird: Der Staat forderte die
Verbreitung von Wissenschaft und Technologie als neue Leitidee der gesellschaftlichen
Entwicklung (Li 2003: 77f.). Unter Leitung des Ministeriums fur Wissenschaft und
Technologie (MOST) waren seit 1982 staatliche Férderprogramme das zentrale politische
Instrument der Hochtechnologie- und Innovationsférderung (Li 2003: 83ff.). Exemplarisch zu
benennen ist das staatliche Hochtechnologieentwicklungsprogramm ,Plan 863“, das 1996
vom damaligen Staatsprasidenten Jiang Zemin explizit mit dem Aufbau von
Innovationskapazitaten und deren Umsetzung und Anwendung beauftragt wurde (Li 2003:
86).

Eine bedeutende Rolle muss neben dem nationalen Aufbau von Innovationsstrukturen nach
Altenburg, Schmitz und Stamm auch in den externen Wirtschaftsbeziehungen gesehen
werden. Fir China gilt dies in zweierlei Hinsicht: a) dadurch, dass chinesische Unternehmen
durch die Integration in globale Wertschopfungsketten in starkem MalRe ihre
Fertigungskapazitaten entwickelt haben und b) durch die Starkung der Innovationsfahigkeit
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durch brain circulation? (Altenburg, Schmidt & Stamm 2007: 329). Der parallele Aufbau von
Innovationskapazitaten vollzog sich zwar in geringerem Mal3e, trotzdem ist zu verzeichnen,
dass Unternehmen zunehmend in héherwertige Tatigkeiten (z. B. Forschung & Entwicklung)
integriert wurden (Altenburg, Schmidt & Stamm 2007: 329). In einigen Bereichen sind als
Folge des politisch forcierten Aufbaus ,nationale Champions” entstanden, d. h. Produzenten
von Hightech-Endprodukten3, die an der Spitze von Wertschopfungsketten stehen und in
bedeutendem Ausmal’ in F&E investieren.

Bedeutend ist in diesem Zusammenhang die Berlcksichtigung der Unterscheidung von
Fertigungskapazitaten und der Fahigkeit, Innovationen zu entwickeln. Wahrend das Land im
Bereich der Produktion weltweit eine fuhrende Rolle entwickelt hat, besteht im Hinblick auf
Innovationen bei den meisten Autoren eine wesentlich groRere Skepsis beziglich der
Fahigkeit Chinas, auch in diesem Bereich Anschluss an die Weltspitze zu finden (Cao et al.
2006: 39). Dafir findet sich eine Vielzahl von Erklarungen. So sind die eben angefiihrten
Unternehmen Beispiele fur Unternehmen mit hohen Investitionen in F&E und
korrespondierenden Ertrdgen — diese sollten aber aus Sicht einiger Autoren eher als
Ausnahmen statt als Regelfélle gesehen werden (Cao et al. 2009: 255). Hinzu kommt, dass
entgegen der Zielsetzung grol3e Teile der unternehmerischen F&E-Investitionen immer noch
in staatlichen/staatsnahen GrofRunternehmen getétigt werden: Von den 50 Unternehmen mit
den hochsten F&E-Ausgaben waren tber 80 % in staatlicher Hand (Serger und Breidne
2007: 158). Eine Studie der OECD weist zudem auf den inadaquaten Zugang zu
Risikokapital fir private Unternehmen und ein mdgliches ,crowding out*4 durch die
staatlichen und staatsnahen Unternehmen hin (OECD 2009: 41f.). Ebenso ist zu bemerken,
dass ein Teil des Anstiegs der Forschungsausgaben auf die Umklassifizierung von
staatlichen Forschungszentren als staatliche Unternehmen zuriickzufiihren ist (Linton 2008:
10). Ein ,crowding out* findet durch auslandische Unternehmen auch im Wettbewerb um
hochqualifizierte Arbeitskrafte fir den F&E-Bereich statt — mit der Konsequenz, dass
chinesische Unternehmen weiter auf eine Strategie der Produktionskostenvorteile setzen,
Technologie aus dem Ausland einkaufen und ihre Aktivitaten auf die Fertigung fokussieren
(Serger und Breidne 2007: 146; Cao et al. 2009: 256; OECD 2009: 153). Hinzu kommt eine
Tradition des Technologieimports aus dem Ausland, wodurch die Hauptaufgabe der
staatlichen Forschungsinstitute in der Adaption der importierten Technologien auf die
chinesischen Bedurfnisse lag, nicht jedoch in der Entwicklung eigenstandiger Innovationen
(OECD 2008: 572f.).

2 Die Autoren verweisen auf die Bedeutung von professionellen und personlichen Netzwerken, in denen ,'The
New Argonauts’ — highly mobile, technically skilled entrepreneurs, engineers, and scientists mostly of Indian/
Chinese origin, with substantial research and work experience in the United States, [apply] their skills and
capital in their country of origin“ — eine zentrale Rolle einnehmen (Altenburg, Schmidt & Stamm 2007: 329).

3 cao (2009: 255) weist in diesem Zusammenhang auf den Haushaltsgeratehersteller Huawei, die
Telekommunikationsfirma ZTE und den Batterie- und Elektrofahrzeughersteller BYD hin.

4 Als .crowding out* wird die Reduzierung des Marktangebots fur private Akteure durch die Nachfrage von
staatlichen Institutionen verstanden. In diesem Zusammenhang bedeutet es, dass private Unternehmen kaum
bzw. nur unter schlechteren Bedingungen Zugang zu Risikokapital haben, da staatliche und staatsnahe
Unternehmen einen bedeutenden Teil dieser Méarkte abdecken und aufgrund héherer Sicherheiten bevorzugt
werden.
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Dies ist auch eine Konsequenz aus der jahrelangen Strategie ,[to] swap market for
technology*®, d.h. den Marktzugang fiir auslandische Hochtechnologieunternehmen in
China — insbesondere in der Automobilindustrie — von der Griindung von Joint Ventures
unter chinesischer Beteiligung abhangig zu machen, um so technologisches Wissen zu
transferieren und F&E-Kapazitaten in China aufzubauen (Altenburg, Schmitz & Stamm 2007:
334; Serger und Breidne 2007: 146). Mit dem Beitritt zur WTO ist diese Praxis de jure nicht
mehr moéglich. De facto spielt der ,erzwungene Technologietransfer® aber immer noch eine
bedeutende Rolle fur die Genehmigung von Verfahren und somit auch fir den Erfolg der
Ansiedelung eines ausléandischen Unternehmens (Howell 2009: 59).

Aus volkswirtschaftlicher Perspektive weist China zwar die grof3ten Wachstumsraten bei
privaten und offentlichen Investitionen in F&E im weltweiten Vergleich aus — bleibt aber
insgesamt immer noch hinter dem OECD-Durchschnitt zuriick (OECD 2009, 46ff.; Serger
und Breidne 2007, 139). Daruiber hinaus betonen verschiedene Autoren grundlegendere
Probleme der Innovationsférderung, unabhangig von den wachsenden Ausgaben fir F&E in
China. Die Strategie, dass genigend hohe Investitionen in F&E mit Sicherheit zu Erfolgen
fuhren werden, wird dabei als ein Schwachpunkt der bisherigen Strategie gesehen (Serger
und Breidne 2007: 160). In der einschlagigen Literatur wird zudem die Effektivitat der
zusatzlichen Investitionen hinterfragt, auf die Verschwendung von o&ffentlichen Mitteln
verwiesen (die Verwendung der Gelder unterliegt aul3erdem oft keinem ,peer review*) sowie
festgestellt, dass der o6ffentliche Erfolgsdruck und die politischen Rahmenbedingungen
wirklich innovativem und kritischem Denken widersprechen (Cao et al. 2009: 256-258).
Wahrend die formalen Rahmenbedingungen fir erfolgreiche Innovationspolitik gegeben sind,
ist ein Mangel an Sozialkapital evident, dessen Ursachen in der politischen und
gesellschaftlichen Ablehnung von Dissens und Individualismus gesehen werden kdnnen
(Serger und Breidne 2007: 160).

Infolgedessen wurden in den Jahren 2005 und 2006 verschiedene PolitikmalRnahmen zur
Forderung der Innovationsfahigkeit und Verringerung der Abhangigkeit von ausldndischen
Technologieimporten beschlossen (Howell 2009: 62). In diesem Zusammenhang nimmt der
mittel- bis langfristige Wissenschafts- und Technologieplan (Medium- to Long-Term Science
and Technology Plan, MLSTP) eine besondere Rolle ein. Offentliche Beschaffung wird im
Rahmen dessen zu einem Instrument zur Erreichung politischer Ziele ausgestaltet.

3.1.2 Der mittel- bis langfristige Wissenschafts- und Technologieplan
(MLSTP) 2006 -2020

Der im Februar 2006 vom Staatsrat der VR China vorgelegte MLSTP stellt die mittelfristige
Strategie zur Entwicklung von Technologie und Wirtschaft fir die Zeit bis 2020 dar. Das
Dokument unterscheidet sich bewusst, auch terminologisch®, von den ,klassischen® Funf-
Jahres-Entwicklungsplanen. Das Forschungsprogramm zielt insbesondere darauf ab, die

S Wolff geht dabei soweit von ,forced technology transfer* zu sprechen, den Unternehmen hinnehmen, da die
okonomischen Anreize aufgrund der GréRRe des chinesischen Marktes diese negativen Aspekte tiberwiegen
(Wolff 2006: 147).

6 Anstelle des friiher benutzten Wortes Jihua® (Plan), wurde das Dokument als ,guihua“ (Programm) bezeichnet.
(Schwaag Serger/ Breidne 2007: 137)
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Rolle der Unternehmen im nationalen Innovationssystem zu starken. Diese sollen zur
Triebkraft einer innovativen und umweltfreundlichen Wirtschaft werden (OECD 2009: 72;
Serger und Breidne 2007: 145; Linton 2008: 10). Die Hauptziele des Programms sind die
weitere Steigerung der F&E-Ausgaben auf 2 % bis 2010 und auf 2,5 % bis 2020; die
Erh6éhung des Anteils von F&E und Innovation am Wirtschaftswachstum auf 60 %, die
Senkung der Abh&ngigkeit von auslandischer Technologie auf unter 30 %7 und der VorstoR
in die Weltspitze bei Patentanmeldungen und wissenschaftlichen Publikationen (OECD
2008: 124; Linton 2008: 2).

Ein Schwerpunkt des MLSTP-Programms liegt sowohl in der Férderung von Energie- und
Wassertechnologien als auch im Umweltschutz und in der Bildung einer Kreislaufwirtschaft —
als Teil der wirtschaftlichen, nicht umweltpolitischen Strategie. (Serger und Breidne 2007:
148; Yuan et al. 2006: 5) Im Rahmen der Umsetzung des Programms wurden 99
PolitikmalRnahmen beschlossen, fir deren Umsetzung konkrete Zustandigkeiten definiert
wurden.

3.1.3 Der Aufbau von einheimischer Innovationskapazitat

Ein zentrales Element des MLSTP ist die Foérderung der Fahigkeit chinesischer
Unternehmen Innovationen hervorzubringen (OECD 2008: 75)8. Waihrend daraufhin
international  Bedenken  gegenlber einer mdoglichen techno-nationalistischen”
Entwicklungsstrategie gedufRert wurden, betont Linton, dass sich die Regierung sowohl zur
Teilnahme des Landes an einem globalen Innovationssystem bekennt als auch, dass die
gezielte Férderung dieser Kapazitaten als Reaktion auf das Scheitern der oben beschrieben
.market for technology“-Strategie und die fortwahrende Dominanz auslandischer
Technologien in Hightech-Produkten verstanden werden sollte (Linton 2008: 4; Vgl. Howell
2009). Eine der Politikmalinahmen ist beispielsweise die Einschrankung und das Verbot von
Importen bestimmter Technologien (Linton 2008: 4f.). Weitere Instrumente zur Forderung
von einheimischen Innovationen sind die Steuerpolitik, die Bereitstellung von Mitteln fir F&E,
der Zugang zu Kapital und die 6ffentliche Beschaffungspolitik (Linton 2008: 11)°.

Im Rahmen dieser Fallstudie soll die Ausgestaltung der offentlichen Beschaffung unter
Federfihrung des Finanzministeriums im Hinblick auf die Frage betrachtet werden, wie
dadurch sowohl umwelt- als auch innovationspolitische Ziele verfolgt werden (Serger und
Breidne 2007: 155). Die Nutzung der o6ffentlichen Beschaffung zur Verfolgung von politischen
Sekundarzielen stellt dabei eine Politikinnovation dar, weil die chinesische
Beschaffungspolitik bis dahin lediglich auf die effiziente und transparente Bedarfsdeckung

7' China calculates the level of reliance on foreign technology as a ratio of foreign technology purchases to gross
expenditure on R&D plus foreign purchases.” (Linton 2008: 4)

8 Dazu Abschnitt 8.3 des MLSTP: We must set up mechanisms for coordinating government purchases of
products of independent innovation. The government will implement a procurement policy to give priority to
important new and high technologies and equipment with proprietary intellectual property rights developed by
domestic enterprises. We must provide policy support to enterprises that purchase domestically produced new
and high technologies and equipment.“ (The Levin Institute 2006: 131).

9 Eine detaillierte Auflistung von Policies finden sich im Anhang A in Linton (2008).
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abzielte und die Forderung von F&E ausschliel3lich angebotsseitig ausgerichtet war (OECD
2008: 44; Serger und Breidne 2007: 158).

Der folgende Abschnitt diskutiert die politische Ausgestaltung der Beschaffungspolitik und
dessen Verhéltnis zum internationalen Rechtsrahmen.

3.2  PolitikmalBnahmen/Beschaffungspolitik

3.2.1 WTO Government Procurement Agreement

Die Volksrepublik China ist seit 2002 Mitglied der Welthandelsorganisation. Im Rahmen der
Welthandelsorganisation (WTO) wird die offentliche Auftragsvergabe durch ein plurilaterales
Zusatzabkommen (Government Procurement Agreement, GPA) geregelt. Seit der
Erweiterung des GPA in Marrakesh im Jahre 1994 gelten dessen Regelungen, basierend auf
den Prinzipen der Nichtdiskriminierungl® und Transparenz, auch fir subnationale
Regierungen bzgl. der Beschaffung von Gitern, Dienstleistungen und Gebauden (Wang
2009: 665). China ist noch nicht Mitglied des GPA und unterliegt im Rahmen der 6ffentlichen
Beschaffung nicht den Grundsatzen der WTO (Howell 2009: 63). China verpflichtete sich
2001 im WTO-Beitrittsprotokoll, schnellstmdglich Verhandlungen Gber den Beitritt zum GPA
zu fuhren (Wang 2009: 667). Dies wurde allerdings von chinesischer Seite bis 2006
herausgezdgert, bis es nach starkem Druck durch die USA zu einem Einlenken kam (Wolff
2006: 135; Wang 2009: 667). Im Dezember 2007 beantragte die Regierung die volle GPA-
Mitgliedschaft (Xinhua 2007). Insgesamt zeigen sich durch die Bevorzugung chinesischer
Technologien und Unternehmen im Bereich der 6ffentlichen Beschaffung ahnliche Konflikte
wie in anderen Handelsbereichen (Linton 2008: 5). Die Mitgliedschaft im GPA wirde China
die Moglichkeit nehmen, im Rahmen der o6ffentlichen Vergabe in dem jetzigen Malde
sekundéare Politikziele zu verfolgen. Angesichts der Intensivierung der ,politischen* Nutzung
der offentlichen Beschaffung in den letzten Jahren ergdben sich aus dem Beitritt hohe
Kosten und kaum positive Anreize (Wang 2009: 667, 695f.).

3.2.2 Nationale Gesetzgebung

Das 1999 beschlossene Gesetz uber Ausschreibungen, das ,Bidding Law", war ein erster
Schritt hin zu einem marktbasierten, transparenten und nicht-diskriminierenden System der
offentlichen Auftragsvergabe — entgegen der friheren Vergabepraxis (Fuguo 2009: 328).
Obwohl das Gesetz urspringlich auf alle Ausschreibungen anwendbar sein sollte, findet es
fast ausschliel3lich bei 6ffentlichen Bauvorhaben Anwendung (Fuguo 2009: 331; Wang 2009:

10 Nichtdiskriminierung umfasst dabei zwei Kategorien: die Gleichbehandlung auslé&ndischer wie nationaler Bieter
(,InlAnderbehandlung"“) sowie die Gleichbehandlung auslandischer Bieter unterschiedlicher Mitgliedslander
des GPA unter dem ,most-favoured-nation“-Prinzip (Wang 2009: 665). Die Prinzipien des GPA, insbesondere
die Gleichbehandlung auslandischer Anbieter, stehen in deutlichem Gegensatz zu der in der VR China
praktizierten 6ffentlichen Beschaffung (Howell 2009: 63). Eine Ungleichbehandlung findet etwa durch die
generelle Praferenzklauseln fur chinesische Guter statt, die eindeutig im Gegensatz zum Prinzip der
Inlanderbehandlung des GPA stehen (Wolff 2006, 135, OECD 2008: 76).
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674).11 Das zentrale Vergabegesetz, das ,Government Procurement Law of the People’s
Republic of China“, wurde am 29.06.2002 vom Nationalen Volkskongress beschlossen und
trat 2003 in Kraft (Government Procurement Law of the People’s Republic of China 2003).
Es definiert die primaren und sekundaren Ziele und Prozeduren des offentlichen
Beschaffungswesens. Das primére Ziel des Gesetzes besteht darin, die 6ffentliche Vergabe
weiter zu normieren und so effizienter und weniger korruptionsanfallig zu gestalten (Sun
2003: 26; OECD 2008: 571). Das Gesetz findet Anwendung, wenn ein
Beschaffungsgegenstand den jeweiligen Schwellenwert einer Kategorie (Bau-, Liefer- und
Dienstleistungsvertrag) Ubersteigt oder der Beschaffungsgegenstand im zentralen
Beschaffungskatalog gefiihrt wird (Sun 2003: 26; Fuguo 2009: 332). Die Festsetzung der
Schwellenwerte und Definition der Kataloge kann vom Staatsrat an die jeweils
haushaltsrechtlich zustdndige Zentral- oder Provinzregierung bzw. die zustandigen
autonomen Gebiete oder Stadte libertragen werden (Sun 2003: 26).12 In der Praxis haben
einige Provinzen und Stadte eigene Kataloge definiert, die die bestehenden Regelungen
erganzen (Vgl. US-China Business Council 2009: Appendix 2). Interviewpartner betonten,
dass die Politiken lokaler ,Leader* — beispielsweise die Regierung von Shanghai, Dalian,
Tianjin oder Peking — als Modell fur die Ausgestaltung entsprechender nationaler Politiken
fungieren.

Es ist vorgesehen, dass ab einer bestimmten GroRRe einer Stadt ,institutions for centralized
procurement” (Zentralvergabeinstitution) zu schaffen sind, die exklusiv fur die Umsetzung der
sogenannten zentralen Auftragsvergabe zustandig sind (Government Procurement Law of
the People’s Republic of China 2003: Art. 16). Die Zentralvergabeinstitution ist eine nicht
gewinnorientierte, juristische Person ohne weitere Verwaltungsbefugnisse, die keiner
Behdrde unterstellt ist (Sun 2003: 27). Eine dezentrale Auftragsvergabe durch den
offentlichen Auftraggeber ist nur mdglich, wenn der Auftragsgegenstand nicht durch einen
Katalog der zentralen Auftragsvergabe erfasst ist. Diese Aufgabe kann aber ebenso auf die
Zentralvergabeinstitutionen dbertragen werden (Government Procurement Law of the
People’s Republic of China 2003: Art. 18).

Das Gesetz sieht die offentliche Ausschreibung als Normalform der Vergabe vor, lasst
daneben aber eine Vielzahl weiterer Verfahren zu: die beschrankte Ausschreibung, die
freindndige Vergabe, Beschaffungen bei einem bestimmten Bieter, die Vergabe durch
Preisnachfrage sowie potentielle andere Methoden (Fuguo 2009: 335ff.; Sun 2003: 27f.) Der
Zuschlag ergeht an den Bieter, der die Erfillung der nachgefragten Leistung und der
Qualitatsanforderungen garantiert und zum niedrigsten Preis anbietet (Sun 2003: 28).

11 pas Nebeneinander zweier Vergabegesetze ist auch im Zusammenhang institutionellen Wettbewerbs
zwischen mehreren Ministerien zu sehen (Vgl. Fuguo 2009, 333f.). Fir das Thema dieser Studie ist das
.Bidding Law" aber insgesamt von nachgeordneter Bedeutung.

12 Artikel 7 des “Government Procurement Law”: “Government procurement shall be conducted by both
centralized and decentralized procurement. The items of centralized procurement shall be determined in
accordance with the centralized procurement catalogue published by government at or above the provincial
levels. The centralized procurement catalogue for government procurement items that come under the central
budget shall be determined and published by the State Council; the centralized procurement catalogue for
government procurement items that come under the local budgets shall be determined and published by the
governments of provinces, autonomous regions or municipalities or the departments authorized by them.”
(Government Procurement Law of the People’s Republic of China 2003: 255)
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Artikel 9 des Government Procurement Laws bestimmt, dass die 6ffentliche Beschaffung die
sekundaren Politikziele unterstiitzen soll.13 Vier Schwerpunkte wurden identifiziert, die in der
offentlichen Beschaffung prioritdr behandelt werden: die Bevorzugung einheimischer
(,domestic*) Produkte, einheimischer, innovativer Produkte (,indigenous innovation
products®)14, energieeffizienter sowie umweltfreundlicher Guter (US-China Business Council
2009). Zwischen den verfolgten Politikzielen gibt es keine Hierarchie, so dass unklar bleibt,
nach welcher Produktkategorie sich die Beschaffung richten soll, wenn diese sich auf zwei
Listen wiederfindet (Wang 2009: 694).15

3.2.2.1 Beschaffung einheimischer Produkte

Das Gesetz uUber die offentliche Auftragsvergabe schlie3t die Beschaffung auslandischer
Guter in Artikel 10 generell aus und definiert dafiir Ausnahmetatbestande. Diese sind: a)
.dass die Leistung im Inland nicht oder nicht unter verninftigen Geschéaftsbedingungen
erworben werden kann“; b) die Giter oder Leistung im Ausland genutzt wird oder c) das
Gesetze oder Verordnungen Ausnahmen vorsehen (Sun 2003: 26; Fuguo 2009: 329).
Dieses Prinzip der Bevorzugung einheimischer Anbieter wurde durch Bekanntmachungen
des Staatsrates16 und mehrerer Ministerienl? bekraftigt. Auslandische Giiter miissen auch
zusatzliche burokratische Hirden Gberstehen (US-China Business Council 2009: 3)

Probleme ergeben sich dabei bezlglich der Definition von ,einheimisch”, beispielsweise
bezlglich des Status von in China basierten Joint Ventures multinationaler Unternehmen
(US-China Business Council 2009: 3; OECD 2008: 576). Die Beriicksichtigung des
Herkunftskriteriums erfolgt dabei nicht Gber Produktlisten, wie bei den folgenden
Sekundarzielen der Beschaffung, sondern durch Uberpriifung des jeweiligen Unternehmens.

3.2.2.2 Beschaffung energieeffizienter Produkte

Im Jahr 2004 wurden unter Fihrung des Finanzministeriums (MOF) und der Nationalen
Entwicklungs- und Reformkommission (NDRC) durch die ,Implementation Opinion on
Government Procurement of Energy Efficient Products” bestimmt, dass 6ffentliche
Beschaffer dem Einkauf energieeffizienter Produkte Prioritdt einrAumen mussen (Fuguo

13 JArtikel 9 des “Government Procurement Law”: “Government procurement shall be conducted in such a
manner as to facilitate achievement of the goals designed by State policies for economic and social
development, including but not limited to environmental protection, assistance to underdeveloped or minority
ethnic areas, and promotion of the growth of small and medium-sized enterprises.” (Government Procurement
Law of the People’s Republic of China 2003: 256)

14 Synonym werden in der Literatur die Begriffe ,indigenous innovation products” und ,independent innovation
products” benutzt (OECD 2008: 573).

15 Als Beispiel wird die Beschaffung eines Kopierers angefuhrt: Dieser kdnnte sowohl mit Praferenz auf dessen
Energieeffizienz oder Umweltvertraglichkeit tiber zwei konkurrierende Listen beschafft werden.

16 sjene ,State Council Opinion on Further Strengthening Management of Government Procurement, April 2009”
(US-China Business Council 2009: 11).

17 siehe »Opinion on the Implementation of Decisions on Expanding Domestic Demand and Promoting Economic
Growth and Further Strengthening Supervision on Tendering and Bidding for Construction Projects, June
2009" (US-China Business Council 2009: 12).



Fallstudie China 15

2009: 330; US-China Business Council 2009: 6).18 Der Staatsrat hat sich im April 2009
zudem dafir ausgesprochen, dass in Produktbereichen, in denen es Listen energieeffizienter
und innovativer Giter gibt, die Beschaffungsstellen verpflichtet werden, Produkte von diesen
Listen zu beschaffen (US-China Business Council 2009: 11f.).

3.2.2.3 Beschaffung umweltfreundlicher Produkte und Dienstleistungen

2006 verabschiedeten das Ministry of Finance und das Ministry of Environmental Protection
die fur die umweltfreundliche Beschaffung maRgeblichen ,Opinions on Implementation on
Government Procurement of Environmentally Labeled Products”, die bestimmen, dass auf
allen Regierungsebenen umweltfreundlich zertifizierte Produkte bevorzugt beschafft werden
sollen.19 Die Beschaffung umweltfreundlicher Guter ist also als Soll-, nicht als Muss-
Vorschrift formuliert (vgl. US-China Business Council 2009: 11). Auch fir die Regulierung der
umweltfreundlichen Beschaffung werden Produktlisten verwandt, die von den
Beschaffungsstellen berlcksichtigt werden sollen. Die Anforderungen werden vom
Umweltministerium definiert. Die Bewertung und Auswahl der Produkte erfolgt durch die
Zertifizierungsstelle des Umweltministeriums.20

Obwohl der Text des Uberarbeiteten GPA (2007) in Artikel X, Nr. 6 die Mdglichkeit vorsieht,
durch technische Spezifizierungen umweltfreundliche Produkte zu férdern, ware die
Nichtzulassung von Produkten, die sich nicht auf den Listen befinden, aber &quivalente
Standards bieten, inkompatibel mit dem GPA (Wang 2009: 694).

3.2.2.4 Beschaffung einheimischer, innovativer Produkte

Das Ziel des MLSTP aus dem Jahr 2006, die Innovationsfahigkeit chinesischer Unternehmen
zZu verbessern, um die Abhangigkeit von Technologieimporten zu verringern und die
vorhandene Kultur des Kopierens und Imitierens zu Uberwinden, wurde in Abschnitt 2
diskutiert. Ein bedeutendes Instrument dazu wird, in Anlehnung an das Beispiel Koreas, in
der Ausgestaltung der offentlichen Beschaffung gesehen (OECD 2008: 573). Das MLSTP
forderte darin das System der 6ffentlichen Beschaffung so auszugestalten, dass innovative
Produkte bevorzugt beschafft werden.

Ebenso wie bei den bereits diskutierten Kategorien werden Produktkataloge genutzt, um
innovative Produkte auszuwahlen. Die Zertifizierungskriterien fir einheimische, innovative
Produkte wurden im Dezember 2006 durch das MOST, MOF und die National Development
and Reform Commission in den ,Trial Measures for the Administration of the Accreditation of

18 Jl. All levels of government, public institutions, and collective organizations conducting procurement by using
government funds will give priority to the purchase of energy-efficient products and gradually eliminate low-
efficiency products.“ (US-China Business Council 2009: 6).

19 giehe ,Opinions on Implementation on Government Procurement of Environmentally Labeled Products”: 1. All
levels of governmental organs, public institutions, and organizational groups (hereafter referred to as the
“purchaser”) conducting procurement using government funds should prioritize purchase of products labelled
as complying with environmental protection and must not purchase products harmful to the environment and
human health.” (US-China Business Council 2009: 8)

20 pie aktuellste Liste fiir umweltfreundliche Beschaffung vom Juni 2009 findet sich unter
http://www.sepacec.com/zflscg/dt/200906/W020090616563251955375.pdf
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National Indigenous Innovation Products* veréffentlicht.21 Diese Organisationen sind fir die
Zusammenstellung der Produktlisten zustandig. Unklarheit herrscht dariber, wie die
nationale Herkunft der Innovation definiert wird — mit der Konsequenz, dass die zertifizierten
Produkte fast ausschlie3lich von Firmen in chinesischem Besitz gefertigt wurden (Howell
2009: 63; US-China Business Council 2009: 1).22

Ein nationaler Katalog fur einheimische, innovative Produkte mit 243 Produkten wird
momentan durch MOST erstellt, ist aber noch nicht veroffentlicht (US-China Business
Council 2009: 5). Die Bewertung der Produkte erfolgt durch qualifizierte
Zertifizierungsorganisationen. Je nach Produktgruppe ist der Katalog zwischen zwei und vier
Jahren gultig, bevor eine erneute Uberpriifung notwendig ist. Subnationale Regierungen sind
fur die Implementation des nationalen Katalogs zustéandig und kdnnen in Ergdnzung dazu fur
ihre Beschaffungsstellen zusatzlich Kataloge mit einheimischen, innovativen Produkten
erstellen. Die OECD verweist dabei u. a. auf die Stadtregierung von Peking. Dort ist die
Zulassung zum Ausschreibungsverfahren fur innovative Produkte zudem gebunden an das
Vorhandensein von Forschungsabteilungen in Unternehmen und einer Mindestaufwendung
von 5 % der Ausgaben fur Forschung und Entwicklung.

In der Bewertung von Angeboten werden einheimische, innovative Produkte in mehrfacher
Sicht gegenlber herkémmlichen Produkten bessergestellt. Die ,Evaluation Measures on
Indigenous Innovation Products Government Procurement® (2007) bestimmen, dass
innovativ zertifizierte Produkte sowohl in der technischen Bewertung Zusatzpunkte erhalten
als auch bei der Preisbewertung von Abschlagen profitieren sollen.23 Bei identischer
Bewertung wird zertifizierten Produkten Vorrang vor ,normalen“ gegeben.

Im Rahmen der ,Administrative Measures for the Government to Initially and Selectively
Purchase Independent Innovation Products” (2007) konnen oOffentliche Beschaffer
verpflichtet werden, innovative Produkte fir potentiell groRe Markte, die noch nicht
wettbewerbsfahig sind, flir eine bestimmte Dauer einzukaufen, um Skaleneffekte zu
erzeugen, Preise zu senken und die Entwicklung dieser Produkte und Markte zu
beschleunigen (OECD 2008: 574; US-China Business Council 2009: 4). Im Rahmen des
Jnitial purchasing” werden dabei noch nicht wettbewerbsfahige Giter gekauft, wahrend im
Rahmen des ,select purchasing” im Sinne eines staatlichen Einkaufs von F&E-
Dienstleistungen die Entwicklung einer strategisch bedeutsamen Technologie oder eines
strategisch bedeutsamen Produktes durch die 6éffentliche Hand in Auftrag gegeben wird (US-
China Business Council 2009: 10).

21 »T he definition of indigenous innovation includes: i) the products are developed mainly by domestic companies;
i) the companies hold the intellectual property rights for the products, including patents and brands; iii) the
products are more technologically advanced than existing products (OECD 2008: 576)."

22 Als Beispiel dafir flihrt Howell (2009: 63) aus: ,For example, it is not clear whether or not a technology which
was invented by a foreign company in another country but subject to a Chinese patent obtained by the foreign
firm’s Chinese subsidiary would qualify for procurement preferences.*

23 Die Hohe der Preisabschlage variiert in verschiedenen Vergabeverfahren zwischen 4 und 10 %.
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3.3 Fallbeispiel: ,Energy-Saving and New Energy Vehicles*

Ein Schwerpunkt in der Implementation des MLSTP war die Foérderung und
Kommerzialisierung von ,new energy vehicles*?4, die sowohl angebotsseitige
Forschungsforderung im Rahmen des Hightech-Forschungsprogramms 863 als auch
nachfrageseitige Instrumente wie die Offentliche Beschaffung von Fahrzeugen als
Demonstrationsprojekte beinhaltet (Helmholtz Gesellschaft 2009: 23; China Automotive
Information Net 2009). Erste Demonstrationsprojekte in diesem Bereich waren der Einsatz
von Beigi-Foton Brennstoffzellbussen in Peking wahrend der Olympischen Spiele 2008
(Helmholtz Gesellschaft 2009: 22).

Eine Vielzahl von Motiven erklart die Forderung dieser Technologien in China. Zentral sind
dabei sowohl o6kologische als auch industriepolitische Uberlegungen. Die 06kologische
Belastung durch das starke Wachstum des Individualverkehrs in Gro3stadten hat vielerorts
zu einer deutlichen Uberschreitung der nationalen Grenzwerte der Luftbelastung gefiihrt. Die
zentrale politische Herausforderung besteht darin, diese lokalen Emissionen und die damit
verbundenen Kohlendioxidemissionen zu reduzieren, um die Auswirkungen der
zunehmenden Motorisierung zu kompensieren (Oliver et al. 2009: 3). Dies wird bereits
teilweise durch ordnungsrechtliche Standards erreicht (die Ubernahme der europaischen
Abgasnormen, die Einfihrung von Obergrenzen fur Treibstoffverbrauch), teilweise auch
durch die unterstitzende Wirkung 6kologisch ausgestalteter, 6konomischer Instrumente, wie
die sog. Exercise Tax, die sich nach der GréRe des Motors richtet (Rennings und Jacob
2008: 151ff.).

Der chinesische Automobilmarkt ist inzwischen der groRte Absatzmarkt der Welt und bietet
damit ein grol3es Potential fur die grundlegende technologische Transformation. Bis 2030 ist
von einer Verzehnfachung der Zahl der Fahrzeuge in China gegeniber 2005 auszugehen
(McKinsey 2009: 73). Angesichts der Notwendigkeit, die lokale Luftbelastung bei gleichzeitig
zunehmender Urbanisierung zu reduzieren, und des Potentials fir die Entwicklung von Lead-
Markten und einer Technologiefihrerschaft Chinas im Bereich von E-Fahrzeugen sollte die
Entwicklung dieser Antriebsart nach Ansicht von Experten gegeniiber Verbrennungsmotoren
vorgezogen werden (McKinsey 2009). Abhangig von der Frage, wie die Elektrizitat fur die E-
Fahrzeuge produziert wird, stellt die Batterietechnologie auch eine Madoglichkeit dar,
klimapolitische Ziele — die Reduktion von CO,-Emissionen bzw. die Begrenzung des
Wachstums der Emissionen — zu erreichen (Marsters 2009). Neben der angesprochenen
Komplementaritat mit umweltpolitischen Zielen gibt es bedeutende industriepolitische Motive
fur die gezielte Forderung von E-Mobilitat. Diese werden im Folgenden dargestellt.

Der technologische Rickstand chinesischer Automobilhersteller und die wachsende
Abhangigkeit von Olimporten (bereits heute 47 %) wunter den diskutierten
Rahmenbedingungen unterstreichen die geringe Attraktivitat einer Strategie, die auf die
inkrementelle Verbesserung herkdmmlicher Verbrennungsantriebe setzt (The Climate Group
2008: 20). Gleichzeitig ist China im Moment bereits der weltweit grof3te Produzent von
Batterietechnologien und damit im Besitz eines strategisch technologischen Vorsprungs in

24 pies schlieRt sowohl voll elektrische, hybrid- als auch wasserstoffbetriebene Fahrzeuge ein. Der
technologische Fokus hier wird aber auf die Entwicklung der Elektromobilitat gelegt.
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der Entwicklung von E- und Hybridfahrzeugen (The Climate Group 2008: 20). Aufgrund des
technologischen Vorsprungs bei mobilen Batterien kann davon gesprochen werden, dass
sich chinesische Unternehmen im Bereich der Entwicklung von elektrisch betriebenen
Fahrzeugen — im Gegensatz zum Bereich herkdmmlicher Verbrennungsmotoren — auf
Augenhohe mit westlichen Unternehmen befinden (The Climate Group 2009: 14). Wéahrend
in vielen Bereichen die Forderung der chinesischen Technologieunternehmen darauf
ausgerichtet ist, zu fihrenden westlichen Unternehmen aufzuschlie3en, bietet sich in diesem
Bereich die Moglichkeit einer technologischen Fihrerschaft. Dies entspricht den Ambitionen
des MLSTP, die Quelle der Wertschopfung von der kostengiinstigen Fertigung auf die
Entwicklung von Innovationen zu verlagern.

Als zentrale Hirden der Entwicklung von E-Fahrzeugen wurden die technologischen
Herausforderungen der Massenfertigung und die Preisdifferenz zu herkémmlichen
Fahrzeugen — Hybridfahrzeuge liegen bis zu 50 % dariber — identifiziert (China Automotive
Information Net 2009). Die Kommerzialisierung von E-Fahrzeugen wird durch die offentliche
Nachfrage daher auch mit dem Ziel gefordert, Uber Skaleneffekte die angesprochene
Preisdifferenz  zu senken und die Wettbewerbsfahigkeit zu steigern. Die
Rahmenbedingungen des Vergaberechts ermdéglichen offentlichen Auftraggebern durch
»Select purchasing”, noch nicht wettbewerbsfahige Technologien gezielt zu beschaffen. Auch
die Malinahmen der chinesischen Zentralregierung zur Stiitzung der Konjunktur wahrend der
Finanz- und Wirtschaftskrise waren im Verkehrsbereich 6kologisch ausgestaltet und darauf
ausgelegt, die einheimische Nachfrage zu starken.

Um die offentliche Beschaffung von E-Fahrzeugen auf der lokalen Ebene zu beschleunigen,
wurde im Januar 2009 eine Reihe von Pilotprojekten in 13 chinesischen Grof3stadten
gestartet. Durch das Ministry of Finance und das Ministry of Science and Technology
bezuschusst die Zentralregierung die lokale, 6ffentliche Beschaffung von Fahrzeugen, um
die Preisdifferenz zu herkdmmlichen Fahrzeugen auszugleichen. Die H6he der Zuschisse
durch die Zentralregierung ist nach Antriebsarten und relativer Treibstoffeinsparung im
Vergleich zu einem herkdmmlichen Verbrennungsmotor gestaffelt: bis zu 50.000 CNY (ca.
5.000 EUR) fur Hybrid-PKWs; 60.000 CNY (6.000 EUR) fur Elektrofahrzeuge; 250.000 CNY
(ca. 25.000 EUR) fiir brennstoffzellbetriebene Fahrzeuge; bei Bussen fiir den OPNV liegen
die Subventionen gestaffelt nach Batteriespeichertypen bei bis zu 600.000 CNY (ca. 60.000
EUR) pro Fahrzeug?® (China Automotive Information Net 2009). Das Volumen des
Programms soll die Beschaffung von dber 60.000 ,new energy vehicles” in den 13
teiinehmenden Stadten abdecken (China Automotive Information Net 2009). Eine
Produktliste fir einheimische, innovative Fahrzeuge gibt es noch nicht, allerdings wurden
vom Industrieministerium Lizenzen fir Produktion und Verkauf fur funf verschiedene Modelle
von Elektroautos vergeben. Dies ist eine Vorbedingung, um fiir die Listen ausgewahlt zu
werden.

25 Eine Ubersicht der verschiedenen, gestaffelten Fordersatze findet sich in Roland Berger (2009: 11). Der
Originaltext des Rundschreibens kann unter http://www.china.com.cn/policy/txt/2009-
02/05/content_17230414.htm abgerufen werden. Damit liegen die Fordersétze pro Fahrzeug in China Uber
den fiir Deutschland diskutierten Zahlen des Markteinfiihrungsprogramms fir Elektrofahrzeuge, welches fur
die ersten 100.000 Fahrzeuge im Zeitraum 2012-2014 Fordersétze von 3.000 — 5.000 Euro fur ,Null-
Emissions-Fahrzeuge* diskutiert, die in der Folge reduziert werden sollen (Bundesministerium fur Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit 2009).
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Zuséatzlich zu dieser zwischen Zentral- und Lokalregierungen koordinierten
Technologieférderung durch die 6ffentliche Beschaffung der Fahrzeuge wurden die Stadte
aufgefordert, durch komplementare Politiken den Aufbau von Infrastruktur und lokalen
Kapazitaten zu foérdern. Im Rahmen des ,catalytic procurement” gibt es eine offene Debatte
dariiber, ob auch die private Nachfrage nach E-Fahrzeugen subventioniert werden sollte
(The Wall Street Journal 2009). Shanghai beispielsweise setzt Anreize fur den privaten Kauf
von E-Fahrzeugen, indem es fiir diese die Verpflichtung zur Ersteigerung einer der limitierten
Fahrzeuglizenzen abschafft (AmCham-China 2009). Dariber hinaus wird die Stadtregierung
parallel zur eigenen Beschaffung von E-Fahrzeugen auch den Ausbau von
Produktionsfahigkeiten in diesem Bereich fordern, so dass bis 2012 eine jahrliche Stiickzahl
von 100.000 ,new energy cars” erreicht wird; ebenso wird der Ausbau von Ladestationen fir
E-Fahrzeuge vorangetrieben (auto.sohu.com 2009).

3.4  Gegenstand der Innovation und die damit verbundenen
Markte

In der Diskussion der Technologieentwicklung soll der Fokus hier auf die zentrale Rolle der
Batteriespeicher gelegt werden. Die Frage der Antriebstechnologie — in diesem Fall die
Batterie — ist sowohl die zentrale Komponente in Bezug auf die 6kologische Herausforderung
durch lokale Luftverschmutzung als auch auf die Energiesicherheit und Reduktion der
Abhangigkeit von Olimporten. Von besonderem Interesse ist die Forderung der
Batterieentwicklung fir die Zentralregierung, da hier die Moglichkeit der Entwicklung Chinas
hin zu einem globalen Lead-Markt liegt (The Wallstreet Journal 2009).26

Die im Moment fuhrende Speichertechnologie sind Lithium-lonen(Li-lon)-Batterien. Die sehr
gute Positionierung Chinas fur die Weiterentwicklung dieser Technologie beruht einerseits
auf positive, externe Effekte aus der Batteriefertigung fir andere Anwendungen (vor allem
Unterhaltungselektronik und elektrisch betriebene Fahrrader), andererseits auf der GroRRe
des einheimischen Marktes und der Mdglichkeit, Uber Skaleneffekte Preise zu senken.
Exemplarisch fur die Li-lon-Batterieentwicklung ist die private Firma BYD, die inzwischen
grol3ter Batteriehersteller der Welt ist (McKinsey 2009: 81). BYD begann in den 90er Jahren
mit der Fertigung von Batterien flr Mobiltelefone, bevor sie 2003 in den Automobilmarkt fir
Hybrid- und E-Fahrzeuge einstieg. Neben BYD gibt es eine bedeutende Anzahl chinesischer
Autohersteller, die inzwischen potentiell marktfahige Elektrofahrzeuge anbieten bzw.
angekiindigt haben27? (Roland Berger 2009: 19f.). Roland Berger betont weiterhin, dass
MarktgréRe und Skaleneffekte in der Batterieentwicklung eine zentrale Rolle spielen — wobei
China dabei Vorteile gegentiber den Mitbewerbern aus Japan und Korea besitzt (Roland
Berger 2009: 22). Die bestehenden Produktionskapazitaten in Verbindung mit einer sich
ausweitenden Forschungstétigkeit, insbesondere im Bereich von Lithium-Eisen-Phosphat

26 Roland Berger geht fur den Markt fir Hybrid- und Elektroantriebe davon aus, dass dieser von 4 Mrd. EUR in
2011 auf bis zu 53 Mrd. EUR in 2020 wachsen kénnte (Roland Berger 2009: 24).

27 Neben BYD sind das u. a. Cherry, SAIC, Wanxiang, Changan und Tianjin/Qingyuan.
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(LiFePO4,)-Batterien, bilden die Voraussetzungen fir eine Kommerzialisierung der
Technologie fir Autobatterien. Dieses Material bietet Potential flr drastisch erhohte
Ladegeschwindigkeiten, wie sie fir die kommerzielle ,Betankung” von Elektrofahrzeugen
innerhalb weniger Minuten notwendig ware (Kang und Ceder 2009).
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4 Analyse und Evaluation der Instrumente

4.1 Analyse der eingesetzten Instrumente

Die spezifische Ausgestaltung der Beschaffungspolitik zur Erreichung der Sekundarziele in
der VR China ist interessant, da sie fur mehrere Probleme der umweltfreundlichen und
innovativen Beschaffung Ansatze anbietet. An dieser Stelle soll diskutiert werden, welche
Funktionen die jeweiligen PolitikmalRinahmen Ubernehmen und wie diese umweltfreundliche
und innovative Beschaffung konkret fordern.

Technologiewahl: Der Politikwandel im Bereich der Beschaffungspolitik signalisiert eine
Tendenz zur Abkehr von der klassischen Autonomiepolitik hin zu einer Arbeitsteilung in der
Beschaffung, bei der die Auswahl von Produkten von dem Beschaffungsvorgang getrennt
wird (Fuguo 2009: 328). Die Zertifizierung von Produkten und Zusammenstellung dieser in
nationalen und regionalen Produktkatalogen (fur energieeffiziente, umweltfreundliche sowie
einheimische, innovative Produkte) erfolgt durch spezialisierte Bearbeiter mit grofRerer
Marktkenntnis. Aufgrund dieser Spezialisierung kénnen Produkte im Hinblick auf sekundére
Politikziele gezielter ausgewahlt werden. Auch auf unteren Regierungsebenen gibt es eine
Tendenz zur Zentralisierung der Beschaffung und Spezialisierung (Fuguo 2009: 328).

Nachfragebiindelung. Die Koordination und Bindelung von Nachfrage erfolgt sowohl auf
horizontaler, als auch vertikaler Ebene durch die Nutzung von Produktkatalogen. Wéahrend
bei der Technologiewahl der Fokus auf der Frage liegt, welche innovative Technologie
beschafft wird, geht es im Rahmen der Blindelung der Nachfrage darum, Skaleneffekte zu
schaffen und so die Marktfahigkeit zu beschleunigen.

Im Rahmen von ,catalytic procurement* gibt es zusétzliche Uberlegungen, private Nachfrage
durch Subventionen als Ergédnzung der innovationsférdernden, 6ffentlichen Nachfrage zu
starken und so weitere Skaleneffekte zu realisieren. Das diskutierte Beispiel zeigt
Moglichkeiten der Kooperation zwischen Zentral- und Stadtregierungen: Die
Subventionierung der lokalen 6ffentlichen Beschaffung durch die Zentralregierung erhéht die
Nachfrage nach E-Fahrzeugen, wahrend komplementare PolitikmaRnahmen durch die
Stadtregierungen die Nutzungsbedingungen verbessern bzw. die Entwicklung lokaler
Produktionscluster fur E-Fahrzeuge stérken.

Risiken und Kosten von Innovationen: Die OECD verweist darauf, dass die Entwicklung und
Kommerzialisierung von innovativen Produkten ausschlief3lich durch staatliche Institute
erfolgte. Die Risiken von Unternehmen bei der Entwicklung von Innovationen wurden nicht
abgesichert, so dass die nachfrageseitige Innovationsférderung durch o6ffentliche
Beschaffung von einheimischen, innovativen Produkten als Instrument zur Abschwéachung
von Innovationsrisiken gesehen werden sollte (OECD 2008: 574f.). Hinzu kommen die
Bestimmungen beziiglich des ,initial* und ,select purchasing”, im Rahmen dessen die
Risiken der Entwicklung neuer Produkte oder Technologien durch die zeitlich befristete,
garantierte  staatliche Nachfrage abgesenkt werden. Die Kapitalintensitdt der
nachfrageseitigen Innovationsférderung erganzt damit auch die teilweise noch
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vergleichsweise niedrigen F&E-Budgets chinesischer Unternehmen bzw. bietet monetare
Anreize zur Ausweitung dieser.

Die Nutzung von Preisabschlagen von bis zu 10 % sowie Vorteile in der technischen
Bewertung bei einheimischen, innovativen Produkten erlaubt die zumindest teilweise
Ubernahme der Investitionskosten der Entwicklung der Innovationen durch den staatlichen
Einkauf.

Komplementaritat/Kombination mit sektoralen Politikzielen: Durch das MLSTP wurde die
offentliche Nachfrage zum Instrument zur Erreichung von politischen Sekundarzielen neben
der Bedarfsdeckung — im Falle Chinas sind dies u. a. die Reduktion der Umweltbelastung
und des Energieverbrauchs und die Starkung der Entwicklung der einheimischen Industrie
im Allgemeinen sowie deren Innovationsfahigkeit im Besonderen. Dabei ist zu betonen, dass
die Abschottung gegeniiber auslandischen Anbietern zunachst ein Aufholen im Prozess der
Technologieentwicklung ermdglichen sollte. Private, innovative chinesische Unternehmen
sollten gezielt davon profitieren, Zugang zur 6ffentlichen Nachfrage zu erhalten. Verwiesen
sei dabei u. a. auf die Regulierung Pekings, die, um die Forschungstétigkeit in chinesischen
Unternehmen zu starken, eine bestimmte F&E-Quote in Unternehmen als
Zugangsbedingung definierte, damit deren Produkte auf der Produktliste fir einheimische,
innovative Produkte aufgenommen werden konnten (vgl. OECD 2008: 576). Im Bereich der
Innovationen betonen verschiedene Autoren, dass das MLSTP auch auf die Schaffung von
Lead-Méarkten durch die offentliche Beschaffung abzielt.?® Im Bereich der E-Fahrzeuge
erscheint eine Lead-Marktstrategie moglich, da China im Bereich der Batterieentwicklung
eine auch global fuhrende Rolle einnimmt. Diese Mdglichkeit sich global als Innovationskraft
zu beweisen — in Verbindung mit der Mdglichkeit, durch diese Technologie sowohl die
bedeutenden Politikbereiche lokale Luftverschmutzung als auch die Reduktion von CO,-
Emissionen zu adressieren — kann als besonderer Anreiz fir China gesehen werden, die
Innovationsférderung in diesem Bereich voranzutreiben.

4.2 Ergebnisanalyse

Eine Bewertung der Ergebnisse des Falles und der Beschaffungspolitik ist aufgrund des
kurzen Zeithorizonts bisher kaum mdglich. Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die
Beriicksichtigung von politischen Sekundarzielen in der o6ffentlichen Beschaffung eine
Politikinnovation in China darstellt. Die damit verbundenen Ziele und Instrumente wurden
bereits diskutiert. Die Ausgestaltung der Beschaffungspolitik und die generelle Bevorzugung
chinesischer Anbieter sollte dabei nicht nur als Instrument zur Férderung der einheimischen
Industrie verstanden werden. Vielmehr dient sie auch als Anreiz fir Unternehmen, ihre
Ausgaben in Forschung und Entwicklung zu erhéhen und ihre Wertschépfung zunehmend
unabhéngig von reinen Produktionskostenvorteilen zu erwirtschaften, indem sie
umweltfreundliche, ressourceneffiziente und innovative Technologien entwickeln.
Grundsatzlich ist zu beachten, dass in vielen Technologiebereichen dazu zunachst eine

28 Am Beispiel der Forderung der Elektromobilitat wird dies im nachsten Abschnitt verdeutlicht.
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Entwicklung von grundlegenden technologischen Fertigkeiten notwendig ist, d.h. es
zunachst um einen Aufholprozess zu westlichen Standards geht.

In einigen Bereichen, wie dem diskutierten Beispiel der Entwicklung von batteriebetriebenen
Fahrzeugen, besitzen chinesische Unternehmen technologische Vorteile aus ihrer Erfahrung
in der Batteriefertigung. Aufgrund der GroRRe des einheimischen Marktes sind chinesische
Unternehmen ideal positioniert, Skaleneffekte zu verwirklichen und eine weltweit fihrende
Rolle in der Technologie fir Elektromobilitdt einzunehmen. Im Bereich der E-Fahrzeuge
haben sich bereits fiihrende Unternehmen herausgebildet, die durch die zunehmende
offentliche Nachfrage im Erreichen einer schnelleren Marktreife fiir ihre Produkte unterstiitzt
werden. Das Interesse westlicher Unternehmen an technologischen Kooperationen in
diesem Bereich kann als Ausdruck dieser bedeutenden Stellung gewertet werden.29

29 Als Beispiel hierfur kann die Zusammenarbeit von Volkswagen und BYD in der Entwicklung von Batterien
gesehen werden, bei der Volkswagen zunachst von der Vorarbeit BYDs und dem Zugang zu dem
chinesischen Markt profitiert (Garthwaite 2009).
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5 Schlussfolgerungen/Ubertragbarkeit

Trotz der Aufnahme von Verhandlungen Uber den Beitritt Chinas zum WTO Government
Procurement Agreement sind diese Regelungen noch nicht bindend und damit ist die
Diskriminierung ausléndischer Bieter gegeniber chinesischen Unternehmen grundsatzlich
legal (OECD 2008: 563). Eine Ubertragung dieser Ungleichbehandlung ware aufgrund des
Nichtdiskriminierungsgrundsatzes des GPAs in Deutschland unzulassig (Wang 2009: 691).
Grundsatzlich ermdglicht das GPA die Bericksichtigung von Umwelt- und
Naturschutzkriterien im Rahmen der o6ffentlichen Vergabe (WTO 2006). Die rechtliche
Inkompatibilitdét der chinesischen Beschaffungspolitik mit dem GPA beruht auf der
Ungleichbehandlung von Bietern aufgrund ihrer nationalen Herkunft, d. h. der Nichtzulassung
auslandischer Anbieter, bzw. einer besseren Bewertung von inlandischen Angeboten. Dies
gilt auch fir die momentane Ausgestaltung der Produktkataloge fur umweltfreundliche Guter,
da diese keine funktionalen Aquivalente (auslandischer Herkunft) einschlieBen wiirde (Wang
2009: 694).

Neben den unterschiedlichen Rechtsrahmen missen fir mogliche Ubertragungen die
unterschiedlichen Innovationskapazitaten der chinesischen und deutschen Unternehmen
beachtet werden. F&E-Budgets in deutschen Unternehmen sind im Durchschnitt wesentlich
héher und die Fahigkeit, sich Uber Innovationen im Markt zu behaupten, wesentlich besser
entwickelt als in einem Markt, der sich lange Zeit vor allem als ,Werkbank" verstanden hat.

Nichtsdestotrotz gibt es bedeutsame Berlhrungspunkte zwischen beiden L&ndern. So
werden vom ,Informationsdienst fur offentliche Beschaffung” des Umweltbundesamts Listen
mit Kriterien fur umweltfreundliche Produkte als Informationsinstrument flr Beschaffer zur
Verfigung gestellt, um die Beschaffung von umweltfreundlichen Giitern zu férdern. Die
Nutzung dessen durch die Beschaffungsstellung ist unverbindlich und mit weiterem Aufwand
verbunden, da keine Produkte, sondern nur Kriterien aufgezeigt werden. Der Kontrast zur
Beschaffungspolitik in China wird auch durch diesen Vergleich deutlich.

In China dienen die Produktlisten sowohl dem Ziel der Bedarfsdeckung als auch der
Forderung politischer Sekundéarziele. Im Vergleich zu Deutschland gibt es in China den
politischen Willen, den Sekundéarzielen eine zentralere Stellung einzurdumen, was sich in der
grolBeren Effektivitdit der Instrumente und einer groReren Bereitschaft, in die
Entscheidungsfreiheit der Beschaffungsstellen steuernd einzugreifen, niederschlagt. Die
Identifizierung umweltfreundlicher, energieeffizienter und innovativer Produkte durch
nationale und lokale Ministerien und Zertifizierungsstellen verringert die Informationskosten
der Beschaffer vor Ort dramatisch und bietet einen groRen Anreiz zur Nutzung der Listen —
auch durch die Beschaffungsstellen, denen die Nutzung nicht vorgeschrieben ist. Die
Informationsleistung der Produktlisten geht also tber die reine Identifizierung von Produkten
hinaus — und zwar dadurch, dass technische Mindeststandards definiert und gleichzeitig die
innovativen Produkte, die diese Zertifizierungskriterien erfillen, fur die 6ffentlichen
Beschaffer identifiziert werden.

Die Produktlisten koordinieren und bindeln auch die Nachfrage nach Innovationen und
férdern so Skaleneffekte bei den jeweiligen Produkten und Technologien. Dies geschieht
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einerseits durch die Verpflichtung nationaler Institutionen die Listen zu nutzen, andererseits
auch durch die freiwillige Nutzung der Liste auf regionaler und lokaler Ebene.

Weiterhin greift die Politik durch kinstliche Preisabschldge aktiv in die Preisbewertung von
Jnnovativ‘ zertifizierten Produkten ein oder Ubernimmt einen Teil der Mehrkosten und
subventioniert somit die Offentliche Beschaffung innovativer Elektrofahrzeuge — wie dies im
Fallbeispiel fir eine bedeutende Zukunftstechnologie gezeigt wurde.

Ein letztes Element, das hervorgehoben werden soll, ist die Komplementierung der
Beschaffungsziele mit anderen Politikzielen. So wird die Beschaffung von Elektrofahrzeugen
beispielsweise zu einem Instrument in der Verkehrspolitik in chinesischen Stadten. Dieses
wird in Shanghai verknipft mit der Befreiung von der Pflicht eine Betriebslizenz fir ein
Fahrzeug mit Verbrennungsmotor zu ersteigern oder auch mit der steuerlichen Forderung
verbrauchsarmer Fahrzeuge. Insbesondere im Hinblick auf die noch nicht spezifizierte Rolle
der offentlichen Beschaffung im Rahmen des nationalen Entwicklungsplans Elektromobilitat
unterstreicht der Vergleich mit China offene Potentiale in der strategischen Nutzung der
offentlichen Beschaffung in Deutschland.
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7 Anhang

Trial Measures for the Administration of the Accreditation of National Indigenous
Innovation Products (2006)

Article 2: National certification of indigenous innovation products will adhere to the principles
of transparency, fairness, and equality and be based on scientific evaluation. Accredited
products will be given priority in government procurement, procurement for national key
projects, or other procurements using government funds, and will be given further support in
the accreditation process for new- and high-technology enterprises, to promote of the
commercialization of scientific and technological achievements, support industry
development policies, and to guide the whole society to support the development of
indigenous innovation products.

Article 4: Applications for national indigenous innovation products should meet the following
requirements: the product (i) is in accordance with national laws and regulations, and the
industry-specific technology development policy and other related industrial policies; (ii) the
product possesses clear legal ownership of independently developed intellectual property
rights; e.g. the applying enterprise via its own technological innovation activities has acquired
full ownership of intellectual property in China, or the Chinese enterprise, work unit, or citizen
has by legal means obtained the China intellectual property rights or usage rights; (iii) the
product possesses ownership of an independent brand, namely the ownership of a
registered trademark; (iv) has a high degree of creativity and innovation: i.e., the mastering of
core technologies, improving of product functions by applying new technologies, or initially
raising technological standards locally and abroad; (v) uses a high level of technology when
compared with similar products at an international level; (vi) the product is of high and
dependable quality, as evidenced through certification by the China National Certification
Administration or by its provincial subsidiaries; for products with special administrative
requirements (such as pharmaceuticals, medical devices, pesticides, measuring devices,
pressure vessels, telecom equipment, etc.), manufacturers must acquire product
manufacturing licensing certification from the relevant authorities under the State Council;
certification must also be acquired for those products requiring compulsory product
certification; (vii) the product has a large potential market or strong economic prospects, or
has the potential to replace imports.

(aus: US-China Business Council 2009: 8; Hervorhebungen durch den Autor)

Evaluation Measures on Indigenous Innovation Products Government Procurement

(2007)

Article 13: In projects utilizing the lowest price method of evaluating bids, indigenous
innovation products can be awarded a 5 percent to 10 percent price deduction.

Article 14: In projects utilizing the comprehensive evaluation method, increased factors will
be provided to indigenous innovation products, and in the auditing process, once basic
technical parameters have been met, extra points will be awarded in the technical and price
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evaluation process: (i) in price evaluation scoring, a 4 percent to 8 percent additional score
can be provided to indigenous innovation products; (ii) in technical evaluation scoring, a 4
percent to 8 percent additional score can be provided to indigenous innovation products.

Article 15: For projects utilizing the cost performance comparison evaluation method,
indigenous innovation products will receive new evaluation parameters and a certain price
range deduction. Based on the same principles set forth in Article 14, in technical evaluation
scoring indigenous innovation products will receive increased evaluation scores; and a
deduction of 4 percent to 8 percent will be made to the tendered price of indigenous
innovation products.

Article 16: For projects utilizing the competitive negotiation and price quotation method, the
requirement for products to possess indigenous innovation should be included in the
negotiation and quote content. In situations where the indigenous innovation product meets
the need, quality, and service requirements, as long as the price submitted for the indigenous
innovation product does not exceed between 5 percent to 10 percent of the lowest price
submitted for regular products, the company providing the indigenous innovation product
should be awarded the contract.

(aus: US-China Business Council 2009: 9; Hervorhebungen durch den Autor)

Administrative Measures for the Government to Initially and Selectively Purchase
Independent Innovation Products (2007)

Article 2: Where state organs, public institutions, and collective organizations (hereinafter
referred to as the “purchaser”) use government funds to conduct initial and select purchasing
activities, these measures shall apply .

Article 3: The term “initial purchasing” in these measures refers to giving priority in
government procurement to the purchase of goods newly developed or produced by
domestic enterprises or research institutes that are entering the market for the first time,
temporarily lack market competitiveness, fulfill national economic development goals, and
represent the development of advanced technology.

Article 4: The term “select purchasing” in these measures refers to utilizing government
procurement to select key research institutes or manufacturing organizations to research or
manufacture products, technology, software, and research tasks related to the research and
development of key innovative products required by the nation.

Article 5: Products to be initially and selectively purchased by the government shall be
original and independently developed. If such products are indigenous innovation products,
the initial and select purchase of those products’ activities will be governed by the policies on
government procurement of indigenous innovation products.

Article 11: When procuring goods of types included in the initial purchase list, purchasers will
select from the designated products listed in the Catalogue of Indigenous Innovation
Products and sign government purchasing contracts with suppliers of those goods.

(aus: US-China Business Council 2009: 10; Hervorhebungen durch den Autor)



