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I. Einfiihrung

Seit 2010 haben China, die USA und die Europaii-
sche Union neue gesetzliche Grundlagen mit dem
Ziel verabschiedet, mehr Moglichkeiten zu schaffen,
auslandische Direktinvestitionen (ADI) zu kontrollie-
ren. Cheng Bian bietet in seinem Buch sowohl eine
rechtsvergleichende Analyse der verschiedenen ein-
schldgigen Rechtsordnungen als auch einen konkreten
Losungsvorschlag.

Das Buch ist in Part I bis III gegliedert, denen eine
16-seitige Einfiihrung vorangestellt ist. Nach einem 40-
seitigen Grundlagenkapitel behandelt der Hauptteil In-
vestitionskontrollsysteme, die fiir nationale Sicherheit
relevant sind,? gesetzliche Grundlagen Chinas auf 22
Seiten, der EU am Beispiel Deutschlands auf weiteren
22 Seiten und der USA auf 42 Seiten. In Part III fin-
den sich auf knapp 50 Seiten Rechtsvergleiche, welche
durch Tabellen und Schaubilder unterfiittert werden,
ferner eine Einschitzung der Ergebnisse, Schlussfolge-
rungen und Empfehlungen an die Gesetzgeber.

IL. Inhalt
Einfiihrung

In der Einfiihrung finden sich Erklarungen zur Metho-
dik und erste Erlduterungen zu ausldndischen Direkt-
investitionen.

Part I - Der grundlegende Rahmen

In Part I wird zunéchst die Bedeutung nationaler Si-
cherheit eingegrenzt. Der Autor verfolgt sie bis in die
1940er Jahre zurtick und identifiziert im Bedeutungs-
kern einen bis heute giiltigen militdrischen Aspekt. Ein
Zusammenhang mit ADI lédsst sich durch ein Aufbre-
chen bzw. Erweitern des Definitionskerns in beispiels-
weise politische, wirtschaftliche und versorgungstech-
nische Sicherheit herstellen. Die Argumentation lasst
sich auf das folgende Zitat aus dem Buch zuspitzen:

,National security in the FDI context is an ar-
bitrary concept, because security-related risks
are case-specific.”?

1 Student des Masterprogramms Chinesisches Recht und Rechts-

vergleichung M.A. (Géttingen)/LL.M. (Nanjing).
2 Nachfolgend: Sicherheitsiiberpriifungssystem.
3 S.25.
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Die unter anderem im Vélkerrecht und im Kontext
des internationalen Investmentrechts etablierte staatli-
che Souverédnitit legitimiert Sicherheitstiberpriifungs-
systeme. Rechtlich wirksam wird diese Souveranitit je-
doch erst durch eine in spezifische Normen miindende
Anwendung des staatlichen Rechts zur Regulierung.

Im Schlusskapitel des Part I spricht sich der Autor fiir
ein nicht politisierbares Agenturmodell als Alternative
zu von Politikern missbrauchten zentralisierten Biiro-
kratien aus. Ebenso postuliert er eine Gleichstellung
in- und ausldndischen Kapitals* und fiihrt die ein-
geschrankte Rechenschaftspflicht von Nationalstaaten
gegeniiber ausldndischen Unternehmen als grundle-
gendes Problem an.”

Part II — Landerspezifische Untersuchung

Kapitel 1: Chinas Sicherheitstiberpriifungssystem wird
vom Autor in seiner Entstehung seit 1978 mithilfe von
relevanten Meilensteinen {ibersichtlich dargestellt und
dariiber hinaus in einen sinnvoll nachvollziehbaren
wirtschaftlichen und politischen Kontext gebracht.® So
filhrt eine Abwédgung des 2019 erlassenen Gesetzes
fiir ausldndische Investitionen sowie seiner Durch-
fiihrungsverordnung mit der ,,Bekanntmachung 2011
und den ,Bestimmungen 2011“7 zu der Erkenntnis,
dass diese beiden Dokumente auch aktuell einschla-
gige Konkretisierungen fiir das Sicherheitstiberprii-
fungssystem darstellen.

Aufmerksamkeit bekommt auch der einzig bekann-
te Fall, bei dem die Sicherheitstiberpriifung Anwen-
dung fand: die geplante Ubernahme von 40 Prozent
der Unternehmensanteile der Zhongbai Group® durch
Yonghui Supermarkets’. Dieser Fall wird beschrieben
als ,[...] process in a black-box?“1° und abgeschlossen
mit dem Ergebnis: , This merger case, being the first of
its kind, demonstrates a blatant ignorance of codified
law [...]. It substantiates the allegation against China’s
national security review [...].”11

Kapitel 2: Das sich mit dem Sicherheitsiiberpriifungs-
system der USA beschiftigende Kapitel ist das umfas-

4 5.49.

5 §.52.

6 Weitere Schwerpunkte liegen in einer Betonung der Relevanz von
ADI fir China sowie der Darstellung von verwaltungstechnischen
Verfahren im Rahmen des Sicherheitsiiberpriifungssystems.

7 Notice of the General Office of the State Council on the Establish-
ment of the Security Review System for Mergers and Acquisitions of
Domestic Enterprises by Foreign Investors ([ 45 [5¢ #5287 5& T @57 4b
B 5 % 3 I W 55 P A oMb 22 4 w2 i 2 ()38 41) und Provisions of the
Ministry of Commerce on the Implementation of the Security Review
System for Mergers and Acquisitions of Domestic Enterprises by For-
eign Investors (75 55 HR 32 i 1 FE 355 8 I WA 358 A il 224 o 285 1l B )
HE), S. 89.

8  Eigentiimer ist die Kommission zur Kontrolle und Verwaltung
von Staatsvermégen in Wuhan.

Auslandisch investiertes Unternehmen.

103, 80.

11 s.80.
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sendste Kapitel des Buches. Ursache fiir den Umfang
ist einerseits die ausgeprdgte Verflechtung von Si-
cherheitsiiberpriifungssystemen in der durch ADI ge-
pragten US-amerikanischen (Wirtschafts-)Geschichte,
andererseits ein hoher Standard an Transparenz, der
sich wiederum in Qualitdt und Quantitdt der analy-
sierten Félle niederschldgt. Besonders bereichert wird
dieses Kapitel durch aussagekriftige Statistiken und
Schaubilder.

Die Definition Nationaler Sicherheit von Charles
Maier — ,.a capacity to control those domestic and
foreign conditions that the public opinion of a giv-
en community believes necessary to enjoy its own
self-determination or autonomy, properity and well-
being“!? - bietet eine gute Grundlage, um die von
Cheng Bian beschriebene Vielzahl an Regelungen, Ent-
scheidungen und Ausnahmeregelungen nachvollzie-
hen zu kénnen.

Kapitel 3: Innerhalb der Europédischen Union und ins-
besondere im untersuchten Mitgliedstaat Deutschland
haben sich in den vergangenen Jahren politische, regu-
latorische und wirtschaftliche Debatten zu nationaler
Sicherheit im Kontext von ADI entwickelt. Ausfiihrun-
gen zu unterschiedlichen Ansichten um Kompetenzre-
gelungen zwischen der EU und Mitgliedstaaten, bei-
spielsweise zur Kapitalverkehrsfreiheit, pragen einen
Teil dieses Kapitels. Dartiber hinaus werden historische
Entwicklungen und Ausfiihrungen zu ADI dargestellt.
Es wird festgestellt, dass sich das Aufienwirtschafts-
gesetz (AWG) und die AuBlenwirtschaftsverordnung
(AWV) dem Wortlaut nach auf EU-Recht beziehen, der
wortliche Bezug allerdings nicht unbedingt Konformi-
tdt mit EU-Richtlinien aufweist.!?

Einschldgige Normen der Verordnung (EU)
2019/452 zur Schaffung eines Rahmens fiir die
Uberpriifung ausldndischer Direktinvestitionen in
der EU werden beleuchtet und beschrieben. Es wird
dargestellt, wie diese mit dem AWG und der AWV im
Zusammenhang stehen. Beispielhaft wird in diesem
Kapitel unter anderem der Fall Aixtron analysiert.

Hier wurde zundchst durch das BMWi eine Unbe-
denklichkeitserkldarung erteilt, jedoch aufgrund einer
neuen Information das Sicherheitsiiberpriifungsver-
fahren erneut erdffnet. Diesen Vorgang bewertet der
Autor wie folgt: ,[...] it raises concerns on whether
any transaction subject to the German review will in
practice gain an absolute and definite clearance and be
immune to a revisit in the future.”!*

12 5.20.

13 Vgl. Zitat aus Miiller-Ibold, ,Foreign Investment in Germany:
Restrictions Based on Public Security Concerns and Their Compat-
ibility with EU Law* (2010): ,,The difficulty for the German approach
is that it does not address the underlying concerns of the Court (ECJ).
By incorporating the EU law limitations by reference, the law be-
comes neither more transparent nor predictable.”, S. 173.

4 s.170.

Part III - Vergleich, Schlussfolgerungen und
Empfehlungen

Der Vergleich und die Bewertung zielen darauf ab, die
Sicherheitstiberpriifungssysteme Chinas, der USA und
Deutschlands systematisch zu vergleichen und zu be-
werten. Die tabellarischen Ubersichten sind aufschluss-
reich und fassen die Komplexitidt der verschiedenen
Rechtsordnungen und ihre wichtigsten Aspekte gut
zusammen. Unter anderem werden die zu tiberpriifen-
den Sektoren, Transaktionen und Branchen dargestellt,
dariiber hinaus prozessuale Aspekte verglichen und
bewertet.

Unter anderem werden folgende Schlussfolgerun-
gen gezogen: 1. Sicherheitsiiberpriifungssysteme soll-
ten schérfer beobachtet werden; 2. Deutungshoheit
nationaler Sicherheit im Kontext von ADI unterliegt
der Kontrolle der Nationalstaaten; 3. politischer Miss-
brauch der Sicherheitskontrolle ist wahrscheinlich.

Der Losungsvorschlag schlédgt ein weitestgehend na-
tionalstaatsunabhéingiges, nicht politisierbares Agen-
turmodell vor, welches sich an einem normativen Rah-
men orientiert. Dieser Rahmen sollte durch ein eindeu-
tiges Beurteilungssystem umgesetzt werden, Verhalt-
nisméfiigkeit berticksichtigen und klare Definitionen
der Sicherheitsrisiken bieten.

II1. Fazit

Cheng Bian hat es geschafft, den wenig belastbaren
Begriff der nationalen Sicherheit sinnvoll im Kontext
von ADI darzustellen. Das Aufarbeiten der Rechts-
ordnungen aus verschiedenen politischen Systemen ist
gelungen und erspart potenziell betroffenen Investoren
und Anwilten die Recherche von Hintergriinden.

Angesichts der zu erwartenden Entwicklungen im
Rahmen der VO (EU) 2019/452 auf Ebene nationaler
Mitgliedstaaten und noch ausstehender Konkretisie-
rungen des Gesetzes der VR China iiber ausldndische
Investitionen wére eine baldige Neuauflage des Buches
wiinschenswert.

Eine Aktualisierung birgt die Chance, sich noch
differenzierter mit den Einordnungen in wirtschaftli-
che und politische Perspektiven auseinanderzusetzen.
Einige politische sowie wirtschaftliche Entwicklun-
gen seit den 90er Jahren fanden bei der Einordnung
noch keine Berticksichtigung. Im Bereich der ADI wa-
re beispielsweise eine klare Unterscheidung zwischen
Greenfield-Investitionen und Mergers & Acquisitions
im Kontext nationaler Sicherheit sinnvoll.'”® Hinsicht-
lich des politischen Kontextes ist die Quellenarbeit
und mangelnde Abwagung von unterschiedlichen Po-
sitionen zu kritisieren. Die Argumentationskette in
Kapitel 4 des Part I fithrt ohne Umwege zu einer dem
Losungsvorschlag des Autors zutraglichen Erkenntnis.

15 So beispielsweise auch die Argumentation von Dr. Stefan

Mair vom Bundesverband der Deutschen Industrie in einer
offentlichen Anhorung des Auswirtigen Ausschusses zur Selbst-
darstellung in der Corona-Krise vom 29.7.2020, abzurufen unter:
<https://www .bundestag.de/dokumente/textarchiv/2020/kw27-
pa-auswaertiger-china-699494>, zuletzt gepriift am 1.7.2020.
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Beispielsweise muss infrage gestellt werden, ob eine
Quelle aus dem Jahr 1985 eine objektive Grundlage
darstellt, um die Motivation von Politikern verschie-
dener politischer Systeme auf eine ,short-run political
agenda”!® herunterzubrechen. Ferner konnte beispiels-
weise der Einfluss von Digitalisierung und eine damit
einhergehende Steigerung von Transparenz politischer
Entscheidungsprozesse in der Argumentationskette
berticksichtigt werden.

Es seijedoch deutlich gesagt, dass diese Kritikpunkte
nicht zwangslaufig die Schlussfolgerungen des Autors
infrage stellen. Lediglich sind die Stdrken dieses Bu-
ches abseits des makrodkonomischen und politischen
Kontextes zu finden. Protektionistische Tendenzen in-
nerhalb der Weltwirtschaft werden sich in Zukunft
unter anderem anhand von Entscheidungen im Rah-
men von Sicherheitsiiberpriifungen feststellen lassen.

165 42/43.
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