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UBERBLICK/OVERVIEW

e China ist einer der weltweit wichtigsten Exporteure von Medizinprodukten wie beispiels-
weise Gesichtsmasken oder Desinfektionsmittel. Daher nahmen chinesische Unternehmen
eine herausragende Rolle als Lieferant dieser Produkte wahrend des globalen Ausbruchs
der COVID-19-Pandemie im Friihjahr 2020 ein.

e Mithilfe monatlicher Handelsdaten, die von der chinesischen Zollverwaltung erhoben und
veroffentlicht werden, untersuchen wir die Verdnderungen der Handelsstrome fir
medizinische Guter wahrend der Krise. Dabei unterteilen wir die Daten in kommerziellen
Handel und Hilfslieferungen.

e Die Ergebnisse deuten darauf hin, dass sowohl Handelsbeziehungen, die bereits vor der
Krise bestanden, als auch politische Verbindungen zu den jeweiligen chinesischen Provin-
zen flr importierende Staaten hilfreich waren, um Zugang zu den knappen GuUtern
wahrend der Krise zu erlangen.

Schlusselworter: Internationaler Handel, China, Strategische Exporte, COVID-19

e China assumed an important role during the worldwide outbreak of COVID-19 as the main
exporter of critical medical goods such as face masks and disinfectants.

e \We use official monthly trade data from China Customs to investigate the emerging trade
patterns, both for commercial exports and donations of medical goods.

e We find that both existing trade linkages and political ties to Chinese provinces can help to
attract Chinese medical goods.
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CHINAS MASKENDIPLOMATIE: DIE ROLLE
POLITISCHER UND WIRTSCHAFTLICHER
BEZIEHUNGEN BEI DER BESCHAFFUNG
MEDIZINISCHER GUTER IN DER CORONA-
KRISE

Andreas Fuchs, Lennart Kaplan, Krisztina Kis-Katos, Sebastian S.

Schmidt, Felix Turbanisch und Feicheng Wang?

1 EINLEITUNG

Gesichtsmasken vermindern das Risiko, das Coronavirus zu tbertragen (siehe z.B. Mitze et al.
2020). Damit gehoren sie zu denjenigen medizinischen Gutern, die wahrend der weltweiten
Verbreitung des Virus im Marz 2020 besonders gefragt waren. Auch Beatmungsgerdte ge-
horten zu denjenigen Medizinglitern, deren Nachfrage sprunghaft anstieg, sodass das globale
Angebot weit hinter der Nachfrage zurlickblieb. Als grofSter Exporteur spielt China eine ent-
scheidende Rolle bei der weltweiten Versorgung mit Medizingltern. Laut der Handels-
datenbank der Vereinten Nationen (UN Comtrade 2020) stammten im Jahr 2018 beispiels-
weise 44% der weltweiten Exporte von Gesichtsmasken aus China, wahrend die nachst-
grolBeren Exporteure, Deutschland (7%) und die Vereinigten Staaten (6%), eine vergleichs-
weise kleine Rolle spielten.

Als Reaktion auf die Versorgungsengpdsse begannen Regierungen, Unternehmen, Kran-
kenhduser und Einzelpersonen mit teilweise fragwlrdigen Mitteln um medizinische Glter zu
konkurrieren. So berichtete zum Beispiel The Guardian (2020) am 3. April, dass es ,,mit einem
Blindel Bargeld wedelnden” US-Kdufern gelungen sei, die Kontrolle Uber eine Lieferung von
Masken zu erlangen, die von China aus in eines der am schlimmsten vom Coronavirus
betroffenen Gebiete Frankreichs verschickt werden sollte.? In einem anderen Fall wurden die
Vereinigten Staaten beschuldigt, Lieferungen mit medizinischen Giitern, die flir Deutschland
bestimmt waren, von einem Flughafen in Bangkok umgeleitet zu haben — ein Verhalten, das
von deutschen Politikern als ,Wildwestmethoden” und , Akt moderner Piraterie” (Der Spiegel

L Andreas Fuchs, Institut fir Weltwirtschaft, Kiel, und Georg-August-Universitat, Gottingen; Lennart Kaplan,
Georg-August-Universitat, Gottingen, und Deutsches Institut fir Entwicklungspolitik, Bonn; Krisztina Kis-Katos,
Georg-August-Universitat, Gottingen; Sebastian S. Schmidt, Georg-August-Universitdt, Gottingen und Institut fir
Weltwirtschaft, Kiel; Felix Turbanisch, Georg-August-Universitat, Gottingen; Feicheng Wang, Georg-August-
Universitat, Gottingen.

2 Eigene Ubersetzung aus dem Englischen.
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2020a) verurteilt wurde. Die Krise flhrte aber auch zu Spannungen innerhalb von Staaten.
Der damalige franzoésische Innenminister, Christophe Castaner, bezeichnete die Situation
innerhalb Frankreichs sogar als ,guerre des masques” — einen ,,Maskenkrieg” zwischen den
lokalen Behorden und der Zentralregierung (Le Monde 2020).

Als wichtigster Exporteur nahm China in diesem ,,Maskenkrieg” eine zentrale Rolle ein. Im
Februar allerdings war die chinesische Wirtschaft aufgrund der Pandemie beinahe zum
Stillstand gekommen. Medizinische Glter wurden selbst in China knapp, sodass die
Versorgung der eigenen Bevolkerung nur mithilfe von Importen gewihrleistet werden
konnte. Als im Zuge der weltweiten Ausbreitung der Pandemie im Marz diesen Jahres die
globale Nachfrage nach medizinischen Gltern aus China sprunghaft anstieg, erholten sich die
chinesischen Produktionskapazitaten und die chinesischen Exporte von Desinfektionsmitteln
und Masken stiegen um mehr als 1.000% im Vergleich zum Vorjahr (siehe Abbildung 1).

Abbildung 1:

Exportwachstum von medizinischen Giitern zwischen 2019 und 2020 (Marz und April)
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Anmerkungen: Die Grafik zeigt die Wachstumsraten der Gesamtexporte, der kommerziellen Exporte und der Exporte von Hilfs-
gltern medizinischer Ausrlstung (basierend auf der 6-stelligen HS-Klassifikation) sowie die Wachstumsrate fur 11 medizinische
Produkte basierend auf der Auswahl der chinesischen Regierung von 8-stelligen HS-Sektoren, welche fir die Behandlung und
Kontrolle von COVID-19 als wichtig erachtet werden. Die Daten stammen von der chinesischen Zollbehérde GACC (2020). Die
Wachstumsraten beziehen sich auf den prozentualen Anstieg zwischen Marz und April 2020 und den gleichen Referenz-
monaten im Jahr 2019.

Quelle: GACC (2020); eigene Berechnungen und Darstellung.
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2 KONNEN ANGEBOT UND NACHFRAGE CHINAS EXPORTE
WAHREND DER KRISE ERKLAREN?

Tabelle 1 zeigt den Handel mit medizinischen Gitern fir die 15 gréRten Importeure wahrend
der ersten Hochphase der COVID-19-Pandemie von Marz bis April 2020. Der Vergleich
zwischen Spalte 1 und 2 zeigt, dass sich fir die meisten Lénder das Handelsvolumen zwischen
Marz/April 2019 und 2020 mehr als verdoppelt hat. Fir einige Lander — darunter auch
Deutschland — kam es sogar zu einer Verdreifachung. Die Hilfslieferungen kritischer Medizin-
glter in Spalte 3 machen zwar nur einen kleinen Anteil der Importe im Jahr 2020 aus; im Jahr
zuvor hatte allerdings kein einziges dieser Lander Hilfslieferungen aus China erhalten. Viele
Lander, die zu den 15 groRten Importeuren gehdren, waren auch unter den 15 grofiten
Empfangern von Hilfsgltern (Italien, USA, Korea, GroRbritannien, Japan, Russland, Malaysia
und Frankreich). Wahrend sich stark betroffene und bevolkerungsreiche Staaten wie die USA,
Italien, Frankreich, das Vereinigte Konigreich und Spanien unter diesen Landern befinden,
konnten sich auch Staaten mit vergleichsweise niedrigen Todesraten (z.B. Japan, Korea oder
Malaysia, aber auch Deutschland) umfassende Importe sichern.

Iit;;?‘:lg-lhporteure kritischer Medizingiiter aus China (Marz/April 2020 im Vergleich zu 2019)

Land (1 2) ®3) 4) (5) (6)
Importe Importe Hilfe v. China Hilfe an China Schwester- Todesraten
beziehungen

Marz—April Marz—April Marz—April Januar—Februar April
2020 2019 2020 2019 2020
1. USA 4225 2582 12 19 53 294
2. Japan 1920 876 4 13 43 4
3. Deutschland 1553 444 3 10 21 131
4. ltalien 704 166 14 3 23 1064
5. Frankreich 658 234 3 9 10 745
6. Korea 580 442 9 16 12 13
7. GroRbritannien 575 379 4 4 11 675
8. Australien 526 315 0 2 10 7
9. Russland 500 154 4 3 27 6
10. Spanien 499 143 1 2 12 1148
11. Niederlande 468 260 0 3 5 553
12. Singapur 408 138 0 1 4 5
13. Kanada 405 217 0 2 23 106
14. Malaysia 383 173 4 4 26 7
15. Vietnam 356 244 0 6 8 0

Anmerkungen: Alle Werte in den Spalten 1-4 sind in Millionen US-Dollar angegeben. Spalte 5 listet die Anzahl der Partner-
schaften der Lander mit chinesischen Provinzen. Die Todesraten in Spalte 6 geben die Anzahl der Falle pro 100 000 Ein-
wohner an.

Quelle: Die Handelsdaten stammen von der chinesischen Zollbehérde GACC (2020), Informationen zu Schwesterbeziehungen von
Liu und Hu (2018) sowie COVID-19 Todesraten von Wahltinez (2020).




fw e
KIEL POLICY BRIEF NR. 146 | OKTOBER 2020 k

Ein Indiz fUr die Relevanz politischen Beziehungen flir die Sicherung von kritischen
Importen sind auch Stddte- und Provinz-Partnerschaften, deren Gesamtanzahl pro
Partnerland wir in Spalte 5 auflisten. Es zeigt sich, dass die groRten Importeure tendenziell
auch mehr Partnerschaften aufweisen. Aber auch im Januar und Februar vorausgehende
Hilfslieferungen an China scheinen eine Rolle gespielt zu haben, da viele der Hauptimporteure
im Marz und April auch zu den Top-15-Gebern zadhlten, als der chinesische Bedarf an
medizinischen Gltern am grofRten war (USA, Korea, Japan, Deutschland, Frankreich, Vietnam,
GroRbritannien, Malaysia, ltalien). AuRerdem legt die Vielzahl der Hocheinkommensléander
unter den Top-Importeuren nahe, dass eine hohere Zahlungsbereitschaft sowie Nachfrage
eine maldgebliche Rolle spielte.

-(I;:aebsliatlzlr?tinasken — Preise und Mengen chinesischer Exporte (Marz/April 2020 im Vergleich zu 2019)
Land Preis Preis Preiséanderung Menge (kg) Menge (kg) Mengenanderung
2020 2019 2020-2019 2020 2019 2020-2019
1. USA 28 6 +406% 69 963 53 315 +31%
2. Japan 40 8 +391% 25208 10 294 +145%
3. Deutschland 72 6 +1 099% 15573 6 648 +134%
4. ltalien 98 6 +1461% 4 695 1564 +200%
5. Frankreich 74 6 +1 160% 6771 2880 +135%
6. Korea 27 7 +269% 5595 3518 +59%
7. GroRbritannien 29 6 +348% 8403 6197 +36%
8. Australien 28 5 +465% 5 866 4033 +45%
9. Russland 43 5 +725% 6 150 1017 +504%
10. Spanien 74 6 +1131% 3755 1641 +129%
11. Niederlande 34 5 +592% 6 791 6 503 +4%
12. Singapur 46 8 +447% 2650 535 +395%
13. Kanada 34 5 +551% 6 070 4210 +44%
14. Malaysia 32 7 +384% 5282 1434 +268%
15. Vietnam 14 9 +52% 2529 1404 +80%

Anmerkungen: Preise sind in US-Dollar und Mengen in Kilogramm angegeben. Die Anderungsraten wurden mit der Formel
Anderung = (Wert 2020/Wert 2019) -1 berechnet.

Quelle: Eigene Berechnungen mit Daten der chinesischen Zollbehérde GACC (2020).

Der Blick auf einzelne Guter erlaubt es, die Dynamik von Angebot und Nachfrage besser zu
verstehen. Tabelle 2 zeigt Durchschnittspreise und das Handelsvolumen fir die 15 gréRten
Importeure von Gesichtsmasken. Die Zahlen deuten darauf hin, dass insbesondere die Preise
im Zuge der Pandemie zwischen 2019 und 2020 stark angestiegen sind, die Mengen hingegen
nur ein moderates Wachstum erfahren haben.®> Im Jahr 2019 waren die Preise fur die

3 Trotz der relativ feingliedrigen HS-8-Klassifikation der Maskenexporte kénnen wir keine Aussagen zur Qualitét
der Importe und den Implikationen fir die Preise treffen. Aufgrund von Meldungen Uber mangelnde Qualitat
erscheint es jedoch sehr unwahrscheinlich, dass ein Qualitdtsanstieg zwischen 2019 und 2020 den starken
Preisanstieg erklart. Beispielsweise titelte der Spiegel im April 2020 ,EIf Millionen Masken, alle Schrott” (Der
Spiegel 2020b).




’M KIEL
KIEL POLICY BRIEF NR. 146 | OKTOBER 2020 &

15 grolten Importeure noch dhnlich. Im Jahr 2020 zeigten sich vor allem fir die Staaten mit
einer hohen COVID-19-Pravalenz (wie ltalien oder Spanien) starke Preiserhdhungen, die
allerdings weder proportional zur Todesrate noch zum Mengenanstieg sind. Verglichen zum
Vorjahreszeitraum zahlten Italiens Importeure knapp das 16-fache und Deutschland,
Frankreich und Spanien immerhin rund das Zwédlffache.

3 DIE MASKENDIPLOMATIE

In der Vergangenheit hat China seine Handelspolitik dazu genutzt, um auBenpolitische Ziele
zu erreichen (z.B. Fuchs und Klann 2013; Du et al. 2017). Auch das Bereitstellen von Mitteln
flr die Entwicklungszusammenarbeit nutzt China, um eigene kommerzielle und geopolitische
Ziele zu verfolgen. So erhalten beispielsweise Lander, die innerhalb der Vereinten Nationen
mit China abstimmen, deutlich mehr Hilfe; Lander hingegen, die die Regierung in Taipeh auf
Taiwan anerkennen, sind weitgehend von Hilfslieferungen ausgeschlossen (Dreher und Fuchs
2015; Dreher et al. 2018).

Eine dhnliche Dynamik war auch wahrend der Corona-Pandemie zu beobachten. Handels-
beziehungen waren nicht der einzige Weg, um an wichtige medizinische Giter aus China zu
gelangen. Denn die chinesische Regierung ergriff — gemal der aulRenpolitischen Doktrin, ein
positives Bild von China zu vermitteln (Jacob 2020) — die Gelegenheit und begann, medizi-
nische Hilfslieferungen zu senden. Als im Januar medizinische Hilfsgiiter aus dem Ausland in
die Provinz Hubei geschickt wurden, hatten sich die chinesischen Behérden noch um
Diskretion bemiht. Chinas eigene Hilfslieferungen in andere Lander jedoch stilisierten die
chinesischen Staatsmedien als Akt des Wohlwollens (Popescu 2020). Viele Staatschefs der
Empfangerlander wirkten bereitwillig an dieser PR-Kampagne mit: So begrifite etwa der
serbische Prasident im Méarz 2020 ein Team chinesischer Arzte, indem er die Flagge der
Volksrepublik kisste (CGTN 2020). Wie Abbildung 2 zeigt, sind einige der Hauptempfanger
chinesischer Hilfe auch diejenigen, die von einem friihen Ausbruch betroffen waren (wie
Italien und Luxemburg). Hohe Spenden an damals weniger stark betroffene Liander wie
Athiopien und Ungarn deuten aber auch auf mégliche politische Motive der chinesischen
Maskendiplomatie hin.
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Abbildung 2:
Exporte medizinischer Ausriistung aus China nach Partnerland (Marz/April 2020)

(a) Kommerzielle Exporte

Exporte in Mio. USD
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Quelle: Fuchs et al. (2020) auf Basis von Daten der chinesischen Zollbehérde GACC (2020).

4 WIE GUANXI BILATERALE PARTNERSCHAFTEN STARKT

In unserem neuen Arbeitspapier (Fuchs et al. 2020) analysieren wir die Determinanten von
kommerziellen Exporten und Hilfslieferungen chinesischer Medizinglter zu Beginn der globa-
len Pandemie. Grundlage unserer Analyse sind die offiziellen monatlichen Handelsdaten der
chinesischen Zollbehodrde GACC (2020) zwischen chinesischen Provinzen und dem Ausland im
Marz und April 2020.

Abbildung 3 zeigt, dass die Produktion wichtiger medizinischer Giter in China zwar entlang
der chinesischen Ostklste konzentriert ist, sich aber auf alle Provinzen erstreckt. Diese
Streuung innerhalb Chinas ermodglicht es, die Auswirkungen der wirtschaftlichen und
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Abbildung 3:

Exporte medizinischer Ausriistung aus chinesischen Provinzen an alle Partnerlander (Marz/April 2020)

(a) Kommerzielle Exporte (b) Hilfslieferungen

Exporte in Mio. USD

19, 150]

Quelle: Fuchs et al. (2020) auf Basis von Daten der chinesischen Zollbehérde GACC (2020).

politischen Beziehungen auf die Exporte von Medizingltern aus chinesischen Provinzen in
andere Lander zu untersuchen. Wir verwenden dazu eine dyadische Spezifikation unseres
okonometrischen Schatzmodells, um Verzerrungen durch konstante lander- bzw. provinz-
spezifische Faktoren herauszurechnen.

Die Ergebnisse deuten auf eine Pfadabhangigkeit sowohl bei den kommerziellen Exporten
als auch bei den Hilfslieferungen hin. Wir fassen unsere Regressionsergebnisse in Abbildung 4
zusammen. Es zeigt sich, dass frihere Geschaftsbeziehungen, die wir anhand auslandischer
Direktinvestitionen aus vorangegangenen Jahren identifizieren, zu deutlich mehr kommer-
ziellen Exporten und Hilfslieferungen wichtiger medizinischer Guter fihren. So baute Volks-
wagen wahrend der Pandemie Produktionskapazitdten flir Masken in China aus (Economic
Times 2020) und der US-amerikanische 3M-Konzern importierte Masken aus seinen chinesi-
schen Fabriken fir den Schutz der heimischen Bevélkerung (Wallstreet Journal 2020). Abge-
sehen von Geschaftsbeziehungen scheinen politische Beziehungen eine entscheidende Rolle
zu spielen. So erwiderte China Hilfen, die es im Januar und Februar erhalten hatte, mit héhe-
ren kommerziellen Exporten und Hilfslieferungen medizinischer Guter wahrend des welt-
weiten Ausbruchs im Marz und April. Eine Stadte- oder Provinzpartnerschaft mit China zahlte
sich gar mit einer Verdopplung der Hilfslieferungen aus. Diese Ergebnisse unterstreichen die
wichtige Rolle, die Geschaftsbeziehungen und politische Verbindungen (guanxi) in der chine-
sischen Kultur spielen (Fisman et al. 2018).

Im weiteren Verlauf unserer Studie untersuchen wir die Interaktionseffekte von wirt-
schaftlichen und politischen Verbindungen, welche nahelegen, dass diese Beziehungen Sub-
stitute darstellen. Beispielsweise spielen bestehende Handelsverbindungen fir Exporte medi-
zinischer Guter aus China eine geringere Rolle fir Lander, die im Januar und Februar héhere
Hilfslieferungen an chinesische Provinzen gesendet hatten.
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Abbildung 4:

Determinanten chinesischer Exporte und Hilfslieferungen (Marz/April 2020)
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Anmerkungen: Die graphische Darstellung prasentiert die Regressionsergebnisse aus Tabelle 2, Spalten 2-3, in unserer als
Kiel Working Paper 2161 erschienenen Studie (Fuchs et al. 2020). Sie stellt den Effekt einer Erhéhung der erklarenden Variablen
um eine Standardabweichung dar. Die abhangigen Variablen sind die kommerziellen Exporte (griin) bzw. Hilfslieferungen
(orange) aus chinesischen Provinzen in die Partnerlander im Marz und April 2020. Frihere auslandische Direktinvestitionen
(ADI) beziehen sich auf die Jahre 2017/2018. Die Variable ,Schwesterbeziehungen” nimmt den Wert 1 an, wenn eine Stadte-
bzw. eine Provinzpartnerschaft mit dem spezifischen Land besteht (Daten stammen von Liu und Hu 2018). Alle monetéren
Werte sind anhand der Areasinus hyperbolicus transformiert, wodurch der Koeffizient als Elastizitat interpretiert werden kann
(Bellemare und Wichman 2020). Die Regressionen beriicksichtigen friihere Gesamt- und medizinische Exporte der korrespon-
dierenden Monate in 2019 (Details in Fuchs et al. 2020) sowie fixe Effekte flr chinesische Provinzen und Partnerlander. Die
Anzahl der Beobachtungen betragt N= 6045. Die Standardfehler beriicksichtigen eine Clusterung auf Provinzebene.

Quelle: Fuchs et al. (2020); Bellemare und Wichman (2020); Liu und Hu (2018).

5 FAZIT

Die Pandemie verdeutlicht die Notwendigkeit, die Versorgung mit wichtigen medizinischen
GuUtern zu diversifizieren. Da China auf absehbare Zeit der wichtigste Lieferant medizinischer
Guter bleiben wird, implizieren unsere Ergebnisse, dass Lander, die ihre Bezugsquellen nicht
diversifizieren, gut beraten sind, engere Beziehungen zu Chinas Provinzen zu entwickeln:
entweder wirtschaftlich, beispielsweise durch die Erhdhung auslandischer Direktinvestitionen
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und eine Intensivierung des bilateralen Handels, oder politisch, z.B. durch den Aufbau von
Partnerschaften und einen Ausbau der Entwicklungszusammenarbeit mit China. Dies kdnnte
entscheidend dazu beitragen, den Zugang zu medizinischer Ausrlistung aus chinesischer
Produktion auch in Krisenzeiten sicherzustellen. Mit dem Aufstieg Chinas zu einem fihrenden
Geber von Entwicklungshilfe, sind westliche Geberlander zudem gut beraten, ,,blinde Flecken”
der chinesischen Entwicklungspolitik zu identifizieren, wie etwa Haiti, Honduras oder
Paraguay, die als Unterstltzer Taiwans selbst keine (oder kaum) Hilfslieferungen aus China
erhalten. Gerade vor dem Hintergrund der rasant steigenden Infektionsraten im Globalen
Stden hat die Weltgemeinschaft die Pflicht zu verhindern, dass Lander mit begrenzter
Kaufkraft im Laufe der Pandemie vernachlassigt werden.
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