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 › Obwohl die Volksrepublik China die zweitgrößte 

Volkswirtschaft der Erde ist, wird sie bis heute von 

der OECD als Entwicklungsland klassifiziert. 

Gleichzeitig ist sie in den vergangenen Jahren zu 

einem der größten Geber in der Entwicklungszu-

sammenarbeit avanciert. 

› Im Gegensatz zu den westlichen Geberländern ist 

China kein Mitglied des OECD-Ausschusses für 

Entwicklungshilfe (DAC) und somit an dessen 

Standards nicht gebunden.  

 

 › Es definiert sich selbst nicht als Geber, sondern 

weiterhin als Entwicklungspartner in der Süd-Süd-

Kooperation und nutzt diesen Rahmen, um seine 

wirtschaftlichen und geostrategischen Ambitio-

nen weltweit voranzutreiben. 

› Für die wertebasierte deutsche Entwicklungspoli-

tik ist der chinesische Ansatz zweifellos eine 

große Herausforderung, aber er bietet auch 

Chancen. 

Berlin, Juni 2021 
Analyse und Beratung 
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Einleitung  
Die Volksrepublik China ist kein neuer Akteur in der internationalen Entwicklungszusammenarbeit (EZ). 

Bereits Anfang der 1950er Jahre begann sie, junge, dekolonisierte Staaten in Afrika und Asien im Rah-

men der Süd-Süd-Kooperation zu unterstützen2. Schon damals lag der Fokus auf Initiativen in den Be-

reichen Landwirtschaft, Gesundheit und Infrastruktur. Auch wenn die meisten dieser Hilfen nicht zu-

rückgezahlt werden mussten, handelte China nicht altruistisch, sondern verfolgte ein klares Ziel, näm-

lich „laying a solid foundation for its long-term friendly cooperation with developing countries“3. Die 

Bemühungen zahlten sich aus: Am 25. Oktober 1971 stimmten die meisten Vertreter von Entwicklungs-

ländern in der UN-Vollversammlung dafür, die Volksrepublik China als einzigen rechtmäßigen Vertreter 

Chinas in den Vereinten Nationen anzuerkennen4. 

Bis heute setzt die Volksrepublik das Instrument der Entwicklungszusammenarbeit gezielt zur Förde-

rung und Durchsetzung eigener globaler Interessen ein, und zwar mit immer größeren Mitteln. Im her-

aufziehenden Systemwettbewerb zwischen dem Westen und China spielt dieser Aspekt eine wichtige 

Rolle, wie auf dem USA-China-Gipfel im März 2021 zu beobachten war. In scharfem Ton konstatierte 

das Politbüromitglied Yang Jiechi, die „große Mehrheit der Länder der Welt erkennt die US-Werte nicht 

als globale Werte an“5, womit er China und eine große Anzahl von Entwicklungsländern meinte, die von 

der Volksrepublik im Rahmen der Süd-Süd-Kooperation unterstützt werden. 

Grundlagen und Praktiken 
Die chinesische Entwicklungszusammenarbeit ist seit den 1950er Jahren mehrfach reformiert worden. 

Doch im Kern basiert sie weiterhin auf den „Acht Prinzipien für wirtschaftliche und technische Entwick-

lungshilfe im Ausland“, die Zhou Enlai im Januar 1964 bei einem Besuch in Ghana verkündete. Neben 

der Zusicherung hoher Qualitätsstandards postulierte er darin zuvorderst, die Souveränität der Empfän-

gerländer zu respektieren, sich nicht in deren innere Angelegenheiten einzumischen und sie als gleich-

berechtigte Kooperationspartner zum gegenseitigen Nutzen zu behandeln6. In ihrem jüngsten Weiß-

buch zur internationalen Entwicklungszusammenarbeit vom Januar 2021 hat die chinesische Regierung 

ihr Festhalten an diesen Prinzipien erneut bekräftigt. Nach offiziellen Angaben konzentriert sich die chi-

nesische EZ derzeit auf acht Bereiche: 
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1. Schlüsselfertige Infrastrukturprojekte 

2. Warenhilfe 

3. Technische Zusammenarbeit 

4. Kooperation im Bereich der Humanressourcen 

5. Entsendung chinesischer Ärzteteams 

6. Entsendung chinesischer Freiwilliger 

7. Humanitäre Soforthilfe 

8. Schuldenerlass7 

In der praktischen Umsetzung setzt China andere Standards als die DAC-Mitgliedsländer. Bei der Finan-

zierung von bilateralen EZ-Projekten werden die wichtigsten Finanzierungsinstrumente, das heißt Zu-

schüsse, zinslose und niedrigverzinste Darlehen, nicht separat, sondern kombiniert eingesetzt. Zudem 

werden kommerzielle und entwicklungspolitische Maßnahmen nicht eindeutig voneinander getrennt, 

sondern dezidiert miteinander vermischt. Die Empfängerländer stellen diese – von westlichen Gebern 

als intransparent charakterisierten – Praktiken vor große Herausforderungen, zumal die Volumina be-

sonders bei Infrastrukturprojekten in den letzten zwanzig Jahren stark gestiegen sind. Hinzu kommt, 

dass davon primär die beteiligten chinesischen Staatsunternehmen profitieren, deren Aufträge über-

wiegend mit Krediten finanziert werden, die sich viele Empfängerländer gar nicht leisten können8. Auf 

diese Weise sind in den vergangenen Jahren mehrere Entwicklungsländer in Afrika, Asien und Latein-

amerika in die Schuldenfalle getappt, was sie ökonomisch und politisch in eine Abhängigkeit von China 

gebracht hat. Ein bekanntes Beispiel ist Sri Lanka, das bei der Volksrepublik hochverschuldet ist und 

2017 schließlich gezwungen war, den von chinesischen Firmen gebauten Tiefwasserhafen Hambantota 

für 99 Jahre an ein chinesisches Staatsunternehmen zu verpachten9. Selbst europäische Staaten sind 

davor nicht gefeit, jüngstes Beispiel ist Montenegro10. 

Im Zuge der außenpolitischen Neuausrichtung Chinas unter der Ägide Xi Jinpings11 ist auch die Ent-

wicklungszusammenarbeit einem strukturellen Wandel unterworfen, der längst nicht abgeschlossen ist. 

Bis 2018 waren der Staatsrat, das Außenministerium und das Handelsministerium für die Planung und 

Verwaltung dieses Sektors zuständig. Schon anhand der Mittelverteilung ließ sich ablesen, wo die Prio-

ritäten lagen: das Handelsministerium verfügte über etwa 90 Prozent der Mittel für bilaterale EZ-Pro-

jekte. Was fehlte, war eine übergeordnete koordinierende Behörde, die auch für die strategische Aus-

richtung der Entwicklungszusammenarbeit zuständig ist. Ein erster, wichtiger Schritt in diese Richtung 

war die Etablierung der China International Development Cooperation Agency (CIDACA) im April 2018. 

Zwar hat diese neue Behörde nur einen kleinen Etat und relativ wenig Personal, aber sie untersteht di-

rekt dem Staatsrat, was ihre Bedeutung unterstreicht. Offiziell ist sie verantwortlich für die Ausarbeitung 

und Koordination der chinesischen EZ-Strategie. Dazu zählt auch das internationale Branding: Im Januar 

2020 stellte die CIDACA ein einheitliches, plakatives Logo mit dem 

Schriftzug „中国援助 China Aid for Shared Future“ vor, das mittler-

weile auf allen chinesischen Hilfsgütern prangt12. Allerdings bleibt 

das Handelsministerium, das weiterhin über den größten Teil der bi-

lateralen EZ-Mittel verfügt, der maßgebliche Akteur der chinesi-

schen Entwicklungszusammenarbeit.13 

Quelle: CIDACA, 
http://en.cidca.gov.cn/2019-
11/29/c_427670.htm. 
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Schwerpunkte und Ziele 
China veröffentlicht nur wenige EZ-Daten. Westliche Akteure kritisieren seit langem die damit verbun-

dene Undurchsichtigkeit, die ihrem Paradigma der Transparenz entgegensteht. Die wenigen offiziellen 

Daten finden sich in den entsprechenden Weißbüchern der chinesischen Regierung. Die ersten beiden 

erschienen 2011 und 201414. Ein drittes, das bisher umfangreichste, folgte im Januar 2021. In den Weiß-

büchern finden sich sowohl Angaben zum Finanzvolumen als auch zu den Schwerpunkten und Zielset-

zungen der chinesischen Entwicklungszusammenarbeit. 

Grafik 1: Kategorien der Mittel für chinesische Entwicklungszusammenarbeit, 2013-2018 

 

Quelle: Eigene Darstellung nach The State Council Information Office of the People’s Republic of China 2021: White 
Paper on China’s International Development Cooperation in the New Era. 

Demnach hat China von 2013 bis 2018 sein Budget für Entwicklungszusammenarbeit kontinuierlich ge-

steigert und dafür in diesem Zeitraum insgesamt 270,2 Milliarden RMB (ca. 35 Milliarden EUR) aufge-

wendet – rund ein Drittel der Summe, die Deutschland als zweitgrößter DAC-Geber in diesen Jahren 

bereitgestellt hat15. Jeweils knapp die Hälfte davon entfiel auf Zuschüsse für Projekte im Bereich der So-

zialfürsorge und auf niedrigverzinste Darlehen vor allem für Industrie- und Infrastrukturprojekte. 11,3 

Milliarden RMB (4,18 Prozent, ca. 1,5 Milliarden EUR) wurden für zinslose Darlehen bereitgestellt, mit 

denen Projekte zum Bau öffentlicher Einrichtungen und Maßnahmen zur Verbesserung des Lebensstan-

dards in den Partnerländern finanziert wurden. Von den Mitteln profitierten 122 Länder, darunter 53 in 

Afrika, 39 in der Asien-Pazifik-Region, 22 in Lateinamerika und der Karibik und 8 in Europa. Über 80 

Prozent der Hilfeleistungen gingen an afrikanische und asiatische Staaten, und rund 45 Prozent der Ge-

samtsumme floss an Länder der Kategorie Least Developed Countries (LDC). Hinzu kamen noch 20 regi-

onale und internationale multilaterale Organisationen, die unterm Strich aber nur 4,63 Prozent der Mit-

tel erhielten.16 
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Grafik 2: Verteilung chinesischer Mittel für Entwicklungszusammenarbeit nach Regionen, 2013-

2018 

 
Quelle: Eigene Darstellung nach The State Council Information Office of the People’s Republic of China 2021: White 
Paper on China’s International Development Cooperation in the New Era. 

Grafik 3: Verteilung chinesischer Mittel für Entwicklungszusammenarbeit nach Einkommens-

gruppen, 2013-2018 

 
Quelle: Eigene Darstellung nach The State Council Information Office of the People’s Republic of China 2021: White 
Paper on China’s International Development Cooperation in the New Era. 
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Tatsächlich dürfte das Budget für Projekte der Entwicklungszusammenarbeit noch deutlich höher lie-

gen, je nachdem, welche Investitionen im globalen Süden hinzugerechnet werden. China verknüpft Hil-

feleistungen häufig mit Wirtschaftsprojekten, wodurch das Gesamtvolumen der EZ-Finanzierung in-

transparent bleibt. „Wir schätzen, dass China inzwischen mit Abstand der größte öffentliche Geldgeber 

für Entwicklungs- und Schwellenländer ist“, konstatierte jüngst der Volkswirtschaftler Sebastian Horn 

vom Kieler Institut für Weltwirtschaft in einem Interview mit der Neuen Zürcher Zeitung. „China vergibt 

mehr Kredite als irgendein Mitglied des Pariser Klubs, wozu die USA, Japan oder Deutschland zählen“, 

erläuterte er. „Und China vergibt mehr Kredite als die Weltbank oder der Internationale Währungsfonds 

(IMF).“17 

Seit dem Amtsantritt von Staatspräsident Xi Jinping hat die chinesische Regierung zahlreiche milliar-

denschwere Initiativen gestartet, die für die Entwicklungszusammenarbeit von Bedeutung sind. Dazu 

zählen die Gründung der Asian Infrastructure Investment Bank (AIIB), der Hilfsfonds für Süd-Süd-Koope-

ration, der China-UN-Friedens- und Entwicklungsfonds und der China-Süd-Süd-Klimakooperations-

fonds. Auch im akademischen Bereich setzt die Regierung Akzente: Im April 2016 wurde das Institute of 

South-South Cooperation and Development (ISSCAD) an der Peking-Universität gegründet, das sich der 

Ausbildung von Talenten aus dem globalen Süden widmet. Mit diesen und einigen weiteren Initiativen 

engagiert sich China in allen wichtigen Bereichen der internationalen Entwicklungszusammenarbeit. 

Neu ist das klare Bekenntnis der chinesischen Regierung zur UN-Agenda 2030 für nachhaltige Entwick-

lung, die im Weißbuch 2021 erstmals als zentrales Ziel definiert ist18. Konkret unterstützt sie Entwick-

lungsländer vor allem in Afrika und Südostasien in den Bereichen Armutsbekämpfung, Ernährungssi-

cherheit, Gesundheitsversorgung, hochwertige Bildung, Geschlechtergleichstellung, Infrastrukturent-

wicklung, nachhaltiges und innovationsgetriebenes Wirtschaftswachstum und Umweltschutz19. 

Die Belt and Road Initiative im Kontext der chinesischen EZ-Strategie 
Ein besonderes Gewicht in der chinesischen Entwicklungszusammenarbeit hat inzwischen die 2013 an-

gestoßene Belt and Road Initiative (BRI), die in Deutschland besser unter dem Namen „Neue Seiden-

straße“ bekannt ist. In dieser Initiative bündelt die Regierung massive Investitionen vor allem in die Inf-

rastruktur von – planmäßig – mehr als 80 Ländern. Im Weißbuch 2021, auch das ist neu, wird die Belt 

and Road Initiative offiziell als Kernbestandteil der chinesischen EZ-Strategie definiert, obwohl sie weit 

über diesen Rahmen hinausgeht und auch zahlreiche Infrastrukturinvestitionen in Industrieländern, da-

runter Deutschland und andere EU-Staaten, beinhaltet20. China exportiert damit sein Entwicklungsmo-

dell in die Welt und baut unter den Prämissen Entwicklungszusammenarbeit und Sicherung der interna-

tionalen Handelsrouten systematisch seine geostrategische Stellung aus21. 

Für viele Entwicklungsländer ist gerade diese Initiative ein zweischneidiges Schwert, denn wie bereits 

angemerkt, werden die umfangreichen Bauvorhaben, die sie anderweitig nicht umsetzen könnten, in 

der Regel mit chinesischen Krediten finanziert und die Hauptprofiteure sind meist chinesische Staatsun-

ternehmen. Einige Partnerländer sind bereits in die Schuldenfalle getappt und dadurch in eine Abhän-

gigkeit von China geraten. Das hat nicht nur dem Ruf der Belt and Road Initiative, sondern auch dem 

der Volksrepublik international geschadet. Allerdings birgt die umfangreiche Initiative auch große fi-

nanzielle Risiken für China: In vielen Partnerländern hat die anhaltende Corona-Krise die ökonomische 

Lage stark verschlechtert, so dass weit mehr Kredite nicht (vollständig) bedient werden können, als bis-

lang einkalkuliert waren. 
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Vor diesem Hintergrund ist es bemerkenswert, dass die Belt and Road Initiative nun verstärkt in den 

Kontext der Entwicklungszusammenarbeit gestellt und als integraler Bestandteil der EZ-Strategie defi-

niert wird. Im Weißbuch 2021 werden unter der Überschrift „Boosting International Cooperation on the 

Belt and Road“ fünf Themenschwerpunkte angeführt: 

1. Erhöhung der Policy-Koordination 

2. Stärkung der Infrastruktur-Vernetzung 

3. Förderung des ungehinderten Handels 

4. Vertiefung der finanziellen Integration 

5. Pflege engerer Beziehungen zwischen den Völkern 

Im Kern geht es um großangelegte Infrastrukturprojekte in Asien, Afrika und Europa, über die China 

seine Partnerländer politisch, wirtschaftlich und auch militärisch enger an sich binden möchte: 

› Mit der „Verbindung der sechs Korridore und sechs Routen“ zielt China auf eine Wiederbelebung 

der alten Seidenstraßen – ein gut gewählter Begriff, der in vielen Ländern positive, romantisierende 

Assoziationen weckt. Konkret geht es um umfangreiche BRI-Infrastrukturprojekte in Südasien, Süd-

ostasien und Zentralasien. Durch den Bau von Straßen, Schienen, Brücken und Tunneln sollen auf 

sechs verschiedenen Überlandrouten Verkehrsadern von China in alle wichtigen Regionen Eurasiens 

geschaffen werden. Davon sollen die beteiligten Länder, vor allem jedoch China selbst profitieren. 

Priorität genießen dabei die Routen, die direkt nach Europa führen, und hier sieht China auch schon 

die größten Erfolge: „Connecting over 100 cities across more than 20 countries in Europe and Asia,“ 

heißt es im Weißbuch 2021, „the China Railway Express to Europe has made an outstanding contri-

bution to stabilizing international industrial and supply chains during the Covid-19 pandemic.“22 

› Mit dem „Aufbau eines Logistikkorridors auf der maritimen Seidenstraße des 21. Jahrhunderts“ ver-

folgt China das Ziel, die Seewege nach Europa auszubauen und abzusichern. Dabei geht es nicht nur 

um die „klassischen“, sondern auch neue, alternative Routen, etwa über Häfen in Pakistan und My-

anmar, die einen direkten Bahnanschluss nach China bekommen (sollen), oder die polare Seiden-

straße durch die Nordostpassage. Im Weißbuch 2021 wird explizit der Ausbau des „Freundschaftsha-

fens“ Nouakchott in Mauretanien hervorgehoben, der in den 1980er Jahren von chinesischen Firmen 

errichtet wurde. 

› Mit dem „Aufbau von Luftverkehrsknotenpunkten“ in Asien und Afrika setzt China auch geostrategi-

sche Akzente in der Luftfahrt. Konkret nennt die chinesische Regierung sieben Staaten, in denen sie 

die Modernisierung und Erweiterung von Flughäfen unterstützt, mit dem erklärten Ziel, sie stärker in 

die Belt and Road Initiative zu integrieren: Pakistan, Nepal, die Malediven, Kambodscha, Sambia, 

Simbabwe und Togo. 

Anhand der Planung und Durchführung dieser Infrastruktur- und Bauprojekte wird deutlich, welche ge-

ostrategischen Ziele China damit primär verfolgt: Zum einen setzt die Volksrepublik alles daran, um al-

ternative Handelsrouten zu erschließen, die nicht durch das Nadelöhr der Straße von Malakka führen. 

Zum anderen will sie neue Absatzmärkte erschließen und kontinuierlich die eigene Machtsphäre weiter 

ausbauen. 
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„Masken- und Impfstoff-Diplomatie“ 
Vor dem Hintergrund der globalen COVID-19-Pandemie will die chinesische Regierung im Gesund-

heitsbereich verstärkt Unterstützung für Partnerländer leisten. Im Weißbuch 2021 definiert sie neben 

der Förderung der Umsetzung der UN-Agenda 2030 für nachhaltige Entwicklung und einer Verbesse-

rung ihrer Kooperationsfähigkeiten das Aktionsfeld „Contributing to a Global Community of Health for 

All“ als primäres Wirkungsfeld für ihre zukünftige Entwicklungszusammenarbeit. 

Tatsächlich ist der Aufbau von Gesundheitsinfrastruktur in Ländern des globalen Südens schon seit über 

fünf Jahren ein – marginaler – Bestandteil der Belt and Road Initiative. Im Rahmen der COVID-19-Pan-

demie hat dieser Bereich stark an Bedeutung gewonnen. In den letzten Monaten hat China eine um-

fangreiche „Masken- und Impfstoff-Diplomatie“ entfaltet, die auch zahlreiche Industrieländer miteinbe-

zieht und propagandistisch wirksam inszeniert wird. Nach offiziellen Angaben lieferte China während 

der Pandemie bislang medizinische Hilfsgüter an 10 internationale Organisationen und 150 Länder 

weltweit – wobei die Qualität der Produkte mitunter erheblich schwankte23. Hinzu kommen weitere 

Hilfsmaßnahmen, etwa die Entsendung von Ärzteteams. Allerdings müssen auch Entwicklungsländer für 

einen Großteil der medizinischen Ausrüstung und Impfdosen bezahlen, die sie von China geliefert be-

kommen.24 

Herausforderungen und Chancen für die deutsche Entwicklungszusammenar-
beit 
Deutschland und alle anderen DAC-Mitgliedsländer stellt die chinesische Entwicklungszusammenarbeit 

vor große Herausforderungen. Die Volksrepublik bietet vielen Entwicklungsländern eine alternative 

Partnerschaft an, die nicht auf westlichen Werten, sondern – offiziell – den Prinzipien der Süd-Süd-Ko-

operation basiert. Das gilt besonders für autoritär und diktatorisch regierte Staaten, in denen die DAC-

Mitgliedsländer aufgrund ihres wertebasierten Ansatzes kaum oder gar keine EZ-Projekte durchführen. 

In der Praxis werden kommerzielle und entwicklungspolitische Maßnahmen dezidiert miteinander ver-

mischt, was im Gegensatz zu den DAC-Standards steht, die eine strikte Trennung vorsehen. Zudem 

stellt die Volksrepublik ihre Entwicklungszusammenarbeit konsequent in den Dienst ihrer geopoliti-

schen und geostrategischen Interessen, um die eigene Machtsphäre weiter auszubauen. 

Von westlichen Geberländern werden die chinesischen EZ-Praktiken schon seit längerem und bisweilen 

scharf kritisiert. Allerdings gibt es bis heute keinen koordinierten Ansatz, wie darauf reagiert werden 

soll.25 Im Oktober 2020 hat der Wissenschaftliche Dienst des Bundestages sich dieses Themas ange-

nommen und einige Handlungsempfehlungen für Deutschland und andere DAC-Mitgliedsländer her-

ausgearbeitet, die neben den aktuellen Herausforderungen auch die Chancen benennen: 

› Eigene Werte aktiver und bestimmter vertreten, ohne dabei die Kooperation und den Dialog mit 
China zu beenden. 

› Fortgesetzte Zusammenarbeit mit China, um zumindest die technischen Kriterien seiner EZ weiter an 
internationale Standards anzugleichen.26 

› Zusammenarbeit mit Partnerländern Chinas, um deren Regierungen zu stärken, damit sie ihre eige-
nen Interessen gegenüber China klarer formulieren, diese in Strategien umsetzen und somit einen 
eigenen Nutzen aus der Kooperation mit China ziehen können. 

› Kritik an bzw. Warnungen vor Fehlentwicklungen wie Schuldenfallen oder Unterwanderung men-
schen-, umwelt- bzw. arbeitsrechtlicher Standards. 

› Eigene Paradigmen angesichts teils beeindruckender Erfolge der chinesischen Entwicklungspolitik 
kritisch hinterfragen.27 
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Letztlich gilt für den Umgang mit der chinesischen Entwicklungszusammenarbeit die gleiche Prämisse, 

die aus Sicht der EU-Kommission und auch der Bundesregierung für den Umgang mit der Volksrepublik 

insgesamt gilt: China ist sowohl Partner als auch Wettbewerber und Rivale.28 

 

1 Ich danke Dr. Zhuang Chengzhan, wissenschaftlicher Mitarbeiter im Auslandbüro Shanghai der Kon-
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