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China, multilaterale Banken
und Geopolitik

Der Vorstoss Chinas im Bereich multilateraler Banken bringt dem
Land finanzielle wie geopolitische Vorteile. Wie die ersten Jahre ihrer
Geschaftstatigkeit zeigen, haben die Asiatische Infrastrukturinvesti-
tionsbank und die New Development Bank betrachtliches Potenzial
—als internationale Finanzierungsmechanismen ebenso wie als
Plattformen der internationalen Zusammenarbeit.

Von Chris Humphrey und
Linda Maduz

China sucht als aufstrebende Grossmacht
seinen Platz in einer bereits existierenden
und stark institutionalisierten Weltord-
nung. Diese Situation stellt China vor ei-
ner Reihe institutioneller Entscheidungen.
Der Spielraum reicht dabei von einer Be-
teiligung an der bestehenden internationa-
len Ordnung und der Akzeptanz ihrer Re-
geln und Normen bis hin zu deren offener
Ablehnung. Bislang hat China das gesamte
Spektrum dieser Méglichkeiten genutzt.
Es ist internationalen und regionalen mul-
tilateralen Organisationen beigetreten, hat
bestehende internationale Vereinbarungen
infrage gestellt und Zwischenpositionen
eingenommen, indem es Bemithungen um
eine Anderung der Stimmrechte in inter-
nationalen Finanzinstitutionen oder der
Menschenrechtsstandards innerhalb der
UNO-Institutionen unternommen hat.

Durch das Schaffen alternativer Institutio-
nen hat China unlingst einmal mehr eine
solche Zwischenstrategie gewihlt. China
war aktiv an der Grindung der Asiatischen
Infrastrukturinvestitionsbank (Asian Infra-
structure Investment Bank, AIIB) und der
Neuen Entwicklungsbank (New Develop-
ment Bank, NDB) beteiligt. Diese beiden
neuen multilateralen Entwicklungsbanken
(MEB) haben 2016 ihre Arbeit aufgenom-
men und zdhlen heute jeweils 103 bezie-
hungsweise fiinf Mitglieder. Der Aufbau

neuer Institutionen kommt nicht einer vol-

1ing

Journalisten befragen den Prasidenten der Asiatischen Infrastrukturinvestitionsbank (AlIB), Jin Liqun,
auf einer Pressekonferenz in Peking im Januar 2016. Kim Kyung-Hoon / Reuters

ligen Ablehnung des bestehenden Systems
gleich, hat aber — sofern erfolgreich — das
Potenzial, den internationalen, westlich
dominierten Status quo infrage zu stellen
und als Kristallisationspunkt neuer, von
China gefithrter internationaler Gouver-
nanzstrukturen zu fungieren. Die AIIB
und die NDB sind deutlich multilateraler
und stirker institutionalisiert als frihere
von China ins Leben gerufene oder aktiv
unterstiitzte Kooperationsformate wie die

Shanghaier Organisation flir Zusammen-
arbeit (SOZ), die Konferenz iiber Interak-
tion und vertrauensbildende Massnahmen
in Asien (CICA) oder Chinas neue Belt
and Road Initiative (BRI).

Es gibt einige Fragezeichen und Unsicher-
heiten beziiglich der neuen Institutionen,
etwa welche Motivation China antreibt
und welche geopolitischen Implikationen
die Banken, unter anderem auch fiir die eu-
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ropiischen Linder, mit sich bringen. China
hat fast gleichzeitig zwei sehr unterschied-
lich funktionierende Institutionen zur Ent-
wicklungsfinanzierung ins Leben gerufen.
Das Land hat diesen Weg multilateraler
Entwicklungsférderung eingeschlagen, und
dies, obwohl China weiterhin seine eige-
nen, finanziell weitaus leistungsfihigeren
Staatsbanken hitte nutzen konnen, um sei-
ne Auslandsinvestitionen zu unterstiitzen.
Einige Vorteile, welche die neuen multila-
teralen Entwicklungsbanken China und
anderen Schwellenlindern bringen, sind
unmittelbar und offensichtlich. Darunter
zum Beispiel, dass Investitionen verstirkt
den eigenen Entwicklungspriorititen zu-
gutekommen. Andere Vorteile, wie der
wachsende geopolitische Einfluss, sind eher
indirekter Natur und hingen davon ab, wel-
ches Profil die neuen MEB entwickeln und
wie erfolgreich sie sein werden. Die europi-
ischen Linder sollten weiterhin aktiv und
strategisch mit der AIIB und der NDB zu-

sammenarbeiten.

2016: neue Banken fiir China

Eine Hauptmotivation fiir die Errichtung
der AIIB und der NDB (mit Sitz in Peking,
beziehungsweise in Shanghai) war es, den
aufstrebenden  Volkswirtschaften mehr
Entscheidungsmacht zu verschaffen. Auch
heute noch sind diese Linder, insbesondere

Die AlIB und die NDB sind
deutlich multilateraler als
frihere von China ins Leben

gerufene oder aktiv unterstutzte

Kooperationsformate.

China, in den etablierten internationalen
Finanzinstitutionen wie der Weltbank und
dem Internationalen = Wihrungsfonds
(IWF), welche traditionell von den USA
dominiert werden, unterreprisentiert. Die
Linder haben mit Nachdruck eine Anpas-
sung der Kapitalanteile und Stimmrechte
in den internationalen Institutionen gefor-
dert, um ihrem wachsenden Gewicht in der
Weltwirtschaft Rechnung zu tragen. China,
seit 2010 hinter den USA zweitgrosste
Volkswirtschaft der Welt, steht an der Spit-
ze dieser Forderungen. Doch trotz gewisser
Fortschritte in den letzten Jahren war Chi-
na nicht in der Lage, seine Stimmrechtsan-
teile im IWF und in den wichtigsten MEB
proportional zu der steigenden weltwirt-
schaftlichen Bedeutung des Landes zu er-
hohen.

Durch die Schaffung von zwei neuen MEB,

in denen sie ein grosseres Mitspracherecht

Wirtschaftliches Gewicht

BIP in USD

China 4,4%
China 16,3% Japan 7.9%
Japan 5,8% U5A15,7%

Welt Gesamt
87,7
Billionen USD
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Stimmberechtigung

China 5,4%
Japan 12,8%

Aslatische

Weltbank Entwicklungs-
bank

WDI, Finanzberichte der Weltbank und der Asiatische Entwickiungsbank

haben, konnen die Schwellenlinder zudem
Ansitze und Strategien konzipieren, die ih-
ren Entwicklungsbediirfnissen besser ent-
sprechen. Wihrend die Finanzierung von
Basisinfrastruktur fiir China und andere
Schwellenlinder eine Schlisselprioritit ist,
haben sich Weltbank und regionale MEB
seit den 1980er-Jahren von diesem Aspekt
zunehmend abgewendet. Stattdessen riu-
men die USA und andere Geberlinder in
den MEB institutionellen Reformen und
der Armutsbekdmpfung Vorrang ein. Die
Nehmerlinder kritisieren zudem biirokrati-
sche und politische Hemmnisse in beste-
henden MEB sowie die mit einer Projektfi-
nanzierung einhergehenden politischen
Vorgaben wie makrodkonomi-
sche Richtlinien und Umwelt-
und Sozialstandards. Als Infra-
strukturbanken mit schlanken
Verwaltungsstrukturen und
schnellen  Geschiftsprozessen
stellen die neuen MEB fiir die
Nehmerlinder eine attraktive
Alternative dar. Somit verfigen
Linder, die friher Empfinger von Ent-
wicklungshilfe waren, nun tiber neue Inst-
rumente, um die Strukturen der Entwick-
lungsfinanzierung  zu  gestalten und
international an Einfluss zu gewinnen.

Multilaterale Banken: wozu?

China finanziert und errichtet in grossem
Stil Infrastruktur in Asien, Afrika und La-
teinamerika. Bei der Finanzierung dieser
Grossprojekte spielen Chinas Staatsban-
ken, die China Development Bank und die
Export-Import-Bank of China, eine Schlis-
selrolle. Diese beiden Banken verfigen mit
ausstehenden Kreditportfolios von 1,7 Bil-
lionen USD und 490 Milliarden USD
tiber eine betrichtliche Finanzkapazitit.
Die AIIB und die NDB verblassen im
Vergleich dazu. Allerdings leiden Chinas
Staatsbanken auch unter Korruption,
mangelhaften Praktiken bei der Kreditver-
gabe und Riickzahlungsproblemen. MEB

weisen dagegen tendenziell hohere Stan-
dards auf und kénnen dazu beitragen, For-
men finanziellen Engagements Chinas im
Ausland auf eine bessere Basis zu stellen
und die Risiken mit anderen Anteilseig-
nern zu teilen. MEB beinhalten per defi-
nitionem eine Zusammenarbeit mit ande-
ren Lindern. Dies bietet China auch die
Moglichkeit, in kontrolliertem Rahmen
mit erheblichem eigenem Einfluss die in-
ternationale Biithne zu betreten und eine
solche Kooperation mit anderen Lindern
zu erproben.

Als eine Form internationaler Organisati-
on bieten die MEB zudem eine Reihe von
Vorteilen. Sie lassen sich vergleichsweise
einfach grinden, indem man den tblichen
institutionellen Aufbau nachbildet und an
die Ziele der Mitglieder anpasst. Dartiber
hinaus bewegen sich die bendtigten finan-
ziellen Mittel, insbesondere fiir ein Land
mit der Finanzkraft Chinas, in einem
tiberschaubaren Rahmen. Steht die Kapi-
talisierung durch die Mitglieder, kénnen
die Banken den Grossteil ihrer Mittel
durch die Ausgabe von Anleihen auf den
Kapitalmirkten beschaffen. Indem sie sich
selbst auf Kapitalmirkten zu niedrigen
Zinsen refinanzieren und von ihren Darle-
hensnehmern eine geringe Marge verlan-
gen, konnen sich die MEB im Wesentli-
chen finanziell selbst tragen und benétigen
somit keine jihrlichen Beitragszahlungen
der Mitglieder. Dieses Modell unterschei-
det sich beziiglich der Kosten grundlegend
vom Modell einer Budgetverteilung, wie es
andere internationale oder bilaterale Ent-
wicklungsagenturen verwenden.

Zwei Banken, zwei Denkweisen

Nach Angaben Chinas sollen die neuen
MEB die Weltbank und die grossen regio-
nalen Entwicklungsbanken wie die Afrika-
nische Entwicklungsbank, die Asiatische
Entwicklungsbank, die Europidische Bank
fir Wiederautbau und Entwicklung sowie
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die Interamerikanische Entwicklungsbank
erginzen — anstatt mit diesen zu konkur-
rieren. In der Realitit wird es wahrschein-
lich eine Mischung aus beidem sein. Die
neuen MEB wollen einen stirkeren Fokus
auf Infrastruktur und einen schlankeren
und kreditnehmerfreundlicheren Ansatz.
Aber dariiber hinaus ist es interessant fest-
zustellen, dass AIIB und NDB zwei sehr
unterschiedliche Arten politischer Rah-
menbedingungen und operativer Ansitze
festlegen.

In vielen Aspekten ist die AIIB den beste-
henden grossen MEB schr dhnlich, jedoch
mit China als dominierendem Anteilseig-
ner anstelle der USA. Gemessen an der
Mitgliederzahl ist die AIIB mit 103 zuge-
lassenen Mitgliedern nach der Weltbank
die zweitgrosste MEB. Die Bank dhnelt
anderen grossen MEB. Sie hat sich zu ho-
hen Transparenz-, Umwelt- und Sozial-
standards sowie zu klaren Richtlinien im
Hinblick auf Korruptionsbekimpfung und
Beschaffungspolitik verpflichtet. Thr Fih-
rungspersonal ist international und hat zu-
meist fir die bestehenden grossen MEB
gearbeitet. Bei der Rekrutierung gibt es
keine nationalen Vorgaben. Die AIIB ist
bei wichtigen internationalen Konferenzen
mit einem profilierten und angesehenen
Prisidenten vertreten. Zudem ist die AIIB
mit einem ausgezeichneten Rating fir in-
ternationale Anleihen (AAA) finanziell

gut positioniert.

Die NDB hingegen weist einen gegensitz-
lichen Fuhrungsstil auf. Sie gilt als un-
durchsichtig mit begrenzten oder zumin-
dest unklaren Standards. Im Vergleich zur
AIIB ist die NDB stirker politisiert und
nach innen orientiert, wobei die Nationali-
tit eine starke Rolle spielt. Dies betrifft
beispielsweise die Mitgliedschaft. So sind
etwa die funf Griindungslinder Brasilien,
Russland, Indien, China und Stdafrika
(BRICS) die einzigen Mitglieder. Zudem
rdumen schwach ausgeprigte Richtlinien
zur Wahrung von Sozial- und Umwelt-
standards den nationalen Gesetzgebungen
und Regulierungen Vorrang ein. Das Be-
schaffungswesen steht zudem nur Unter-
nehmen aus den Mitgliedslindern offen.
Auch ist die interne Verwaltung stirker
politisiert. So tUbernehmen die finf An-
teilseigner im Turnus die Prisidentschaft
und vier Vizeprisidentschaften. Anders als
bei der AIIB hat jedes der finf NDB-Mit-
glieder gleiches Stimmrecht. Dies sorgt
zwar fur Gleichberechtigung, kann aber
auch die Entscheidungsfindung erschwe-
ren, insbesondere bei Spannungen zwi-

schen Mitgliedern.

s —— <100 Millionen 5D
101 =500 Milliohen USD
% ~:501=1000 Millionen USD : :

5 ... 1001 - 2000 MilfionentsD
4 > > 2001 Millionen USD

“ @ Asiatische Infrastrukturinvestitionsbank
@ Neue Entwicklungsbanik

Hinweis: 8% der gesamten AlIB-Finanzierung -
wurde fir panasiatische Infrastrukturfonds
genehmigt.

Quellen: AHB und NDE online project database
e 3

Dieser Kontrast mag auf den ersten Blick
ritselhaft erscheinen, in Wirklichkeit passt
er jedoch zu den beiden Seiten der gegen-
wirtigen geopolitischen Position Chinas
als aufstrebende Macht. Pekings Engage-
ment in der NDB deckt sich gut mit seiner
bisherigen internationalen Positionierung
und dem damit verbundenen Rollenver-
stindnis, welche das Land seit Ende der
1970er-Jahre verfolgt: China als «ftihren-
des Entwicklungsland» und Gegengewicht
zum westlichen Imperialismus, das enge
Bezichungen zu Entwicklungslindern in
Asien, Afrika und Lateinamerika anstrebt.
Indem es sich zu gleichen Bedingungen
wie die anderen BRICS-Linder an der
NDB beteiligt, zeigt China seine anhalten-
de Solidaritit mit den Entwicklungslin-
dern. Die NDB fungiert als niitzliches Fo-
rum fiir China, um seine komplexen und
teils herausfordernden Beziehungen zu
Lindern wie Russland und insbesondere
Indien zu gestalten.

Die AIIB hingegen reprisentiert die neue
Denkweise, in der sich China als eine
Weltmacht versteht, die globale Verant-
wortung und Fihrung tbernehmen will.
Die AIIB ist ein Instrument, um Macht zu
demonstrieren und zu projizieren. Symbo-
lisch und politisch waren die Grindung
und Erweiterung der AIIB ein grosser Er-
folg. China hat gezeigt, dass es in der Lage
ist, eine MEB mit hohen Standards und
somit seine eigene Version einer Weltbank
aufzubauen. Dies bringt internationale Le-
gitimitit und Reputation. Alle G7-Natio-
nen (mit Ausnahme der USA und Japans)
sowie Linder aus Europa, Lateinamerika
und Afrika sind Mitglieder. Die AIIB bie-
tet China neue Moglichkeiten, mit Europa
und Lindern wie Australien und Kanada
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zusammenzuarbeiten, und die multilaterale
Politik in seinem Interesse zu gestalten.

Banken fiir die neue Seidenstrasse?
Die unterschiedlichen Profile von AIIB
und NDB schlagen sich auch in den Kre-
ditportfolios der Banken nieder. In Anbe-
tracht von nur fiinf Mitgliedern ist die
Kreditvergabe der NDB geografisch viel
stirker konzentriert als die der AIIB. Die
NDB kann — ausser in streng geregelten
Fillen — keine Kredite an Nichtmitglieder
vergeben. China und Indien sind bislang
mit jeweils knapp unter 30 Prozent der be-
willigten Kredite die grossten Kreditneh-
mer der Bank.Im Gegensatz dazu verteilen
sich die genehmigten Projekte der AIIB
auf 25 Linder. Dartiiber hinaus sind 8 Pro-
zent der Finanzierungen der AIIB fur
Fonds bewilligt, die in verschiedenen asia-
tischen Liandern investieren. Indien ist mit
22 Prozent der gesamten Bewilligungen
bislang der grosste Kreditnehmer der AIIB,
gefolgt von der Tiirkei mit 10 Prozent.

Die anfinglichen Muster bei der Kredit-
vergabe durch die MEB lassen nicht darauf
schliessen, dass die Banken von China im
Sinne seiner aussen- und wirtschaftspoliti-
schen Priorititen gesteuert werden. Auch
wenn die Feststellungen noch vorldufiger
Natur sind, deuten die bisherigen Bewilli-
gungsmuster nicht darauf hin, dass eine
klare und direkte Verbindung zwischen
den MEB und der BRI existiert. Ein Bei-
spiel fir diese These ist Indien, welches ei-
ner der Hauptkreditnehmer der Banken,
zugleich aber ein Gegner der BRI ist. In
einer frithen Phase bezeichneten chinesi-
sche Regierungsvertreter die AIIB als ei-
nen potenziellen Finanzierungsmechanis-

mus fiir die BRI. Seither sah es China
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Die Schweiz ist Mitglied der AlIB sowie aller
wichtigen MEB. Die Schweiz ist der AlIB als
Griindungsmitglied beigetreten und in ihrem
Direktorium durch einen Berater vertreten. Wie
andere europdische Staaten verfiigt die Schweiz
Uber Qualitaten, die das Management der MEB
und andere Anteilseigner zu schatzen wissen
und bewahren wollen. Dazu gehéren ihre mit
Bestnote bewertete Kreditwirdigkeit (AAA) und
ihre Glaubwiirdigkeit in internationalen
Finanzangelegenheiten. Als mittelgrosse
Volkswirtschaft, die nicht Teil eines grossen
politischen Machtblocks ist, ist eine solche
Zusammenarbeit in multilateralen Foren von
grosser Bedeutung fiir die internationale
Positionierung und den Einfluss der Schweiz auf
internationale Entscheidungsmechanismen.

allerdings in seinem Interesse, die AIIB
deutlich von der BRI abzugrenzen. Die
Strategie der AIIB, erste Projekte mit eta-
blierten MEB zu kofinanzieren und sich
dabei an deren Standards und Richtlinien
zu orientieren, stirkte ihren Ruf als eine
von Chinas unmittelbaren aussenpoliti-
schen Zielen unabhingigen Institution.
China verfligt zwar tiber gentigend Stimm-
recht und informellen Einfluss innerhalb
der AIIB-Administration, um die Kredit-
vergabepraxis zu beeinflussen, hat sich aber
bisher kompromissbereit gegentiber ande-
ren Mitgliedern gezeigt und in Gouver-
nanzfragen keine Politik der harten Hand
verfolgt. Ob sich dies in Zukunft fortsetzt,
bleibt offen.

Eine neue Weltordnung?

Mit der erfolgreichen Lancierung zweier
Institutionen nimmt Chinas relativer Ein-
fluss im Bereich des multilateralen Finanz-
wesens zu. Die blosse Existenz neuer mul-
tilateraler Institutionen, fir die sich China
einsetzt, ist eine Herausforderung fir die
bestehende, von den USA dominierten
Weltordnung. Seit der Finanzkrise 2008
positioniert sich China international zu-
nehmend als neuer, alternativer Finanzge-
ber — eine Rolle, die in der Weltordnung
nach dem Kalten Krieg fast ausschliesslich
den USA und anderen westlichen Staaten
vorbehalten war. Erfolglose Versuche der
USA, den Beitritt ihrer Verbiindeten wie
etwa Australiens, des Vereinigten Konig-

reichs und Stidkoreas zur AIIB zu verhin-
dern, zeigen, dass sie Chinas Bestreben,
seine Position nun im multilateralen Fi-
nanzwesen auszubauen, ernst nehmen. Ei-
nige Analystinnen und Analysten interpre-
tieren das erklirte Bekenntnis der USA zur
Asiatischen Entwicklungsbank, welches
auch von der Trump-Regierung erneuert
wurde, als ein Bemiihen, dem stindig
wachsenden Einfluss Chinas in der Region
entgegenzuwirken.

Die Verschiebung der Machtverhiltnisse
und Priorititen im multilateralen Finanz-
wesen fiihrt aber nicht automatisch zu einer
Untergrabung des liberalen Charakters der
bestehenden internationalen Ordnung. In
anderen Politikbereichen richtet China
zwar sein multilaterales Engagement eng
an seiner nationalen politischen Agenda
und insbesondere an heimischen Wirt-
schafts- und Sicherheitsinteressen aus. So
setzt sich das Land beispielsweise in regio-
nalen Sicherheitsorganisationen fiir Nor-
men und Standards ein, die bestehende und
von liberalen Demokratien gestiitzte inter-
nationale Regeln untergraben. Allerdings
ist China in strategischen Fragen sehr flexi-
bel. In bestimmten multilateralen Kontex-
ten wie dem internationalen Finanzwesen
hat China bisher weder die Fihigkeit noch
das Interesse, bestehende Regeln zu dndern.
Die internationalen Finanzmirkte, von de-
nen China in der Vergangenheit stark pro-
fitiert hat, wiirden eine unbesonnene Fi-
nanzpolitik abstrafen. Damit die neuen
MEB gut funktionieren, miissen sie in den
Augen der Akteure des privaten Sektors,
wie zum Beispiel Ratingagenturen und An-
leihekiufer, vertrauenswiirdig bleiben.

Optionen fiir Europa

Die europiischen Linder kénnen dazu bei-
tragen, dass sich China weiterhin an die be-
stehenden internationalen Standards und
Normen in der Entwicklungsfinanzierung
hilt. Viele europiische Lidnder sind der
AIIB frihzeitig beigetreten, um die grund-
legende Fihrungs- und Geschiftsstruktur
der Bank mitbestimmen zu konnen. Diese
Strategie hat sich bislang als erfolgreich er-
wiesen. China zeigt sich bereit, die europi-
ischen Bedirfnisse in den Verhandlungen
der AIIB zu berticksichtigen. Beispiele da-
fur sind die Verpflichtung der AIIB zu
Standards und Normen in Beschaffungs-
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wesen und Projektaufsicht sowie zu Um-
welt- und Sozialstandards. Europiische
Linder beteiligen sich zudem aktiv an der
Gestaltung der Beziehungen zwischen der
AIIB und den bestehenden westlich domi-
nierten MEB — beispielsweise durch die
Kofinanzierung von Projekten —, was sich
ebenfalls positiv auf die sich herausbilden-
den Standards und Richtlinien der neuen
MEB auswirkt. Was die NDB angeht, soll-
ten die europdischen Staaten auch hier ein
Engagement in Betracht zieht, wenn diese
sich fir eine Zusammenarbeit oder neue
Mitglieder offnet. Als Mitglieder der AIIB
verfligen die europdischen Staaten tber
wichtige Hebel dank ihrer Finanzkraft und
Kreditwirdigkeit, die den Anleihen der
AIIB zu einem AAA-Rating verhelfen.
Diese Hebel sollten sie strategisch nutzen,
um hohe Standards und das Erreichen glo-
baler Entwicklungsziele sicherzustellen.

Die AIIB und die NDB stehen noch ganz
am Anfang. Der Fuhrungs- und Ge-
schiftsstil der Banken ist nicht in Stein ge-
meisselt. Es lohnt sich zu verfolgen, wie
sich das Verhiltnis zwischen der AIIB und
Chinas wirtschaftspolitischer Agenda ent-
wickelt, etwa, ob die AIIB ihre Unabhin-
gigkeit behilt, was flir ihr internationales
Ansehen entscheidend sein wird. Die be-
kannt gegebenen und umgesetzten Stan-
dards und Richtlinien der AIIB sind zwar
grosstenteils gut aufgenommen worden. Es
gibt aber noch Raum fiir Verbesserungen.
Die europiischen Linder sollten auch in
Zukunft die Praktiken der neuen MEB bei
der Kreditvergabe genau beobachten und
umgehend handeln, sollten diese gegen
ihre Interessen und Grundsitze verstossen.
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