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Geleitwort

Eine der Folgen der Globalisierung besteht in der Zunahme der Relevanz inter-
nationaler Organisationen bei der Losung grenziiberschreitender Probleme. Die
Européische Union (EU) hat als ressourcenstarke Kraft in den internationalen
Organisationen viel Einfluss, wenngleich EU-interne und EU-externe Gegeben-
heiten die Verhandlungsfithrung erschweren, sei es durch die unterschiedliche
Kompetenzregelung, sei es durch den voneinander abweichenden mitglied-
schaftsrechtlichen Status der EU in den internationalen Organisationen. Die
Akteursqualitét fallt damit nicht gleich aus. Angesichts ihrer Bedeutung ist die
Thematik Julia Heydemanns ohne Abstriche dissertationswiirdig.

Die Kernfrage lautet: ,,Unter welchen Bedingungen ist die Akteursqualitét
der EU bei auswirtigen multilateralen Verhandlungen kleiner bzw. groer und
ihr Verhandlungserfolg damit wahrscheinlicher bzw. weniger wahrscheinlich“?
Daraus ergeben sich einige Unterfragen, etwa zu den EU-internen oder zu EU-
externen Faktoren. Die Autorin will die Fragen anhand von vier Verhandlungsfo-
ren beantworten — und zwar am Beispiel des unzureichenden Zugangs von Me-
dikamenten fiir arme Bevdlkerungsschichten. Die Methodik basiert auf der Do-
kumenten- und qualitativen Inhaltsanalyse, wobei die Autorin Primérliteratur
heranzieht, u. a. Verhandlungsprotokolle, Expertenberichte und Erklarungen von
Ministerien. Der Aufbau ist schliissig erldutert.

Das zweite Kapitel betrifft vor allem theoretische Aspekte. Nach einer De-
finition des Begriffs in modifizierter Anlehnung an Charlotte Bretherton und
John Vogler, fiir die drei Bedingungen (,,opportunity*, ,,presence®, ,,capability*)
erfiillt sein miissen, folgen Arbeitshypothesen, die im Laufe der Studie liberpriift
werden: Kompetenz-Hypothese, Einigkeit-Hypothese, Stauts-Hypothese, Exter-
ner-Zwang-Hypothese. Der Operationalisierung der abhéingigen Variablen
(,,Akteursqualitit der EU*) — bezogen auf Verhandlungsverfahren, Verhand-
lungsteilnehmer und  Verhandlungsergebnis —  schlieBt sich  die
Operationalisierung der unabhéingigen Variablen an, wobei die Autorin zwischen
EU-internen und EU-externen Faktoren unterscheidet. Die beiden Unterkapitel
zur Operationalisierung verdienen besondere Hervorhebung. Um dies nur fiir die
abhéngigen Variablen zu zeigen: Heydemann unterscheidet bei den Parametern
zwischen drei ,,Tiefendimensionen® (Verhandlungsverfahren, Verhandlungsteil-
nehmer, Verhandlungsergebnis) und neun Indikatoren (1. Tiefendimension:
Prozedere, Thema, Substanz, Dauer; 2. Tiefendimension: Wahrnehmung, Ver-
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handlungspositionen, Gruppendynamik; 3. Tiefendimension: Form, Substanz).
Jeder Indikator wird durch spezifische Merkmale ermittelt. Fiir das Prozedere
sind dies drei: Ausrichtung von verhandlungsrelevanten Treffen durch die EU;
Beantragen von (Sonder-)Sitzungen; Teilnahme der EU an Meetings im ge-
schlossenen Kreis. Wie dieses Beispiel verdeutlicht, hat sich die Autorin einer
Herkulesarbeit angenommen. Die Begriindung fiir die Fallauswahl ist einleuch-
tend.

Die Kapitel 3 bis 6 behandeln die vier Fallstudien zur Akteursqualitit der
EU im Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommen (GATT, 1986-1994), zur
Akteursqualitit der EU in der Welthandelsorganisation (WTO, 2001-2003), zur
Akteursqualitit der EU in der Weltgesundheitsorganisation (WHO, 2006-2008)
sowie zur Akteursqualitdt der EU im Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen
(UN-Menschenrechtsrat, 2013). Die einzelnen Kapitel sind prinzipiell gleich
angelegt: Der Einfilhrung zur Verhandlungsgeschichte im jeweiligen Forum
schlieft sich ein Unterkapitel zur jeweiligen Verhandlungssituation an. Danach
folgt die Uberpriifung der abhingigen Variablen und die Uberpriifung der unab-
héngigen Variablen sowie eine knappe Zusammenfassung. Insgesamt bieten die
vier Fallstudien viele niitzliche Erkenntnisse — in theoretischer wie in empiri-
scher Hinsicht. So revidiert Julia Heydemann die gdngige Annahme, eine stirke-
re Vergemeinschaftung der europdischen AuBenpolitik erhohe immer die
Akteursqualitét der EU.

Die Akteursqualitdt der EU fiel am gréfiten in der WTO aus, am geringsten
im Menschenrechtsrat der EU. Die Akteursqualitdt der WHO liegt ndher bei der
WTO, die des GATT beim Menschenrechtsrat. Die EU konnte in der WTO gro-
Ben Einfluss auf die Verhandlungen ausiiben, wie das Treffen in Doha/Qator im
November 2001 gezeigt hat. Das gilt fiir alle Merkmale. Hingegen vermochte die
EU im Menschenrechtsrat kaum eine zu Rolle spielen, wesentlich bedingt durch
die intergouvernementale Kompetenz. Sie richtete keine verhandlungsrelevanten
Treffen aus, beantragte keine Sitzungen, und sie beeinflusste nicht den Verhand-
lungsinhalt (alle Anderungsvorschlige scheiterten).

Beim Vergleich der unabhéngigen Variablen mit Blick auf die eingangs
aufgestellten vier Hypothesen ergibt sich folgendes Bild: Die Hypothese 1, die
Akteursqualitit der EU sei groBer, wenn die Europdische Kommission die EU in
die Verhandlungen vertritt, trifft grundsdtzlich zu. Allerdings gilt das nicht fiir
alle vier Fallstudien gleichermaflen, wie die Fallstudie zur WHO belegt. Die
Hypothese 2, wonach die Einigkeit der Prinzipale zu einer groferen Akteurs-
qualitit der EU fiihre, gilt fiir die ersten drei Fallstudien, nicht jedoch fiir den
UN-Menschenrechtsrat. Die Unterstiitzung der irischen Ratsprisidentschaft for-
derte nicht den Erfolg in den Verhandlungen — im Gegenteil. Die Hypothese 3 —
die Akteursqualitit der EU sei bei Verhandlungen groBer, wenn verhandlungsre-
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levante externe Zwinge fehlen — zielt auf den mitgliedschaftsrechtlichen Status
der EU in internationalen Organisationen. Wie die empirische Untersuchung in
den Fallstudien erhellt, spielt der mitgliedschaftsrechtliche Status der EU fiir ihre
Akteursqualitit weniger eine Rolle. Nur im dritten Fallbeispiel war es wichtig,
dass die EU Vollmitglied der WTO war. Dadurch lie8 sich ihr Einfluss steigern.
Hingegen niitzte die Vollmitgliedschaft der EU im GATT nichts. Und der blofe
Beobachterstatus in der WHO und im UN-Menschenrechtsrat behinderte die
Akteursqualitit der EU nicht. Die Hypothese 4 — die Akteursqualitit nehme bei
Verhandlungen ohne verhandlungsrelevante externe Zwinge zu — traf fiir die
erste Fallstudie zu; sie lie sich fiir die zweite bis vierte Fallstudie wegen des
Ausbleibens derartiger Zwinge weder bestétigen noch vernachldssigen.

Eine besondere Stirke der Studie besteht in der engen Verkniipfung der
theoretischen Ebene mit der Empirie. Auf diese Weise lésst sich gut nachvollzie-
hen, welche Arbeitshypothesen stimmig sind und welche nicht. Ein weiteres
Verdienst: Julia Heydemann beschreibt nicht nur die Sachverhalte (wie verliefen
sie?), sondern fragt auch nach den Ursachen (warum verliefen sie s0?). Damit ist
das Werk analytisch stark. Dies ist umso anerkennenswerter, als sie sich eines
Themas komplexer Interdependenz annimmt.

Chemnitz, im August 2015 Prof. Dr. Eckhard Jesse



Preface

The issue of access to medicines is a major concern doctors and their patients
face worldwide every day. While state of the art treatment has contributed to
cure or at least improve devastating diseases such as HIV, Malaria or different
kinds of cancer in the developed world, patent regulations and / or overpricing
prevent the poor population in developing countries from live-saving medical
treatment. For example, the mortality rate of any HIV infection has decreased
worldwide, but the survival rate is much higher in Europe, North America and
other wealthy countries compared to that of most of the countries in sub-Saharan
Africa. It is, therefore, a matter of ethical relevance to ensure that all patients,
including the poor and the poorest, have access to the best available treatment of
any disease. The problem of access to medicines has played a central role during
my own professional career as a doctor in South Africa, one of the countries at
the forefront of the worldwide access to medicines debate due to the high rate of
people infected with HIV/AIDS. If one takes into account, that 2 billion people
worldwide lack access to in some cases potentially life-saving medication it
becomes clear that the author has chosen a topic of continued importance and
relevance.

Multilateral negotiations on the issue of access to medicines took place in
four different negotiation fora: from 1986-1994 at the General Agreement on
Tariffs and Trade (GATT); from 2001-2003 at GATT’s successor organization,
the World Trade Organization (WTO); from 2006-2008 at the World Health
Organization (WHO) and finally, in 2013 at the UN Human Rights Council. The
author looks at decisive negotiation situations in all four negotiations.

What makes these multilateral negotiations particularly complex is that they
are negotiated from varying view-points within the different fora: at GATT and
WTO from an economic angle, at the WHO from a public health viewpoint, and
at the UN Human Rights Council from a “right to health” perspective. The au-
thor aptly captures this complexity by “telling the (negotiation) story” of access
to medicines from these four different perspectives.

Stepping down from the global perspective the key word the author em-
ploys in this paper is “actorness”. Her research interest lies with one actor specif-
ically: the European Union (EU). Since other works have largely concentrated on
the controversial role of the USA on access to medicines this focus adds an im-
portant piece to the puzzle. Particularly, since the specific part the EU played in
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the negotiations is no less problematic than that played by the US. Indeed, the
author illustrates how the wealthy countries and especially the EU negotiate
largely for their own pharmaceutical interests, thereby steadfastly ignoring the
public health interests of the majority of developing countries.

Secondly, and this takes the aforementioned complexity of the negotiations,
to another level: The EU is in itself highly complex! Being an important player
in such negotiations, as well as in the realm of development aid, it deems crucial
to analyze the actions of this particular actor. The author manages this task by
stringently applying one theoretically developed framework to all cases, thereby
unravelling the internal coordination problems among EU member states.

She then shows that despite own lacks in the negotiation of an issue of
complex interdependence the EU is indeed an influential actor that needs to be
reckoned with by other actors. To understand its complexity and the way it man-
ages modern day negotiations is thus of no little importance. I therefore recom-
mend this paper to a broad audience of readers, be they scientists, representatives
of NGOs or just generally interested in the politics behind the central issue of
access to medicines.

Finally, I hope that this scientific analysis helps to understand what time has
been wasted due to the selfishness of powerful nations protecting their own
pharmaceutical industry. The EU as an actor should take the responsibility to
contribute to “access to medicines” for all patients — be they in the developed or
in the developing world.

October 2015 Prof. Lynette Denny, University of Cape Town
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Zusammenfassung

(K)ein Zugang zu Medikamenten?
Die Akteursqualitit der EU am Beispiel der ,,access to medicines*-
Verhandlungen in GATT, WTO, WHO und UN-Menschenrechtsrat

Schliisselworter

Akteursqualitdt, regime complexity, komplexe Interdependenz, multilaterale
Verhandlungen, EU, GATT, WTO, WHO, UN-Menschenrechtsrat, Zugang zu
Medikamenten

Einfiihrung

Als Folge der Globalisierung werden grenziiberschreitende politische Fragestel-
lungen zunehmend in internationalen Organisationen verhandelt. Analoge As-
pekte ein- und derselben Problematik sind dabei oft Gegenstand von Verhand-
lungen in unterschiedlichen Foren. Zum Teil finden solche Verhandlungen zeit-
lich parallel statt. Dies fiihrt nicht selten zu einer Uberlappung von Zustindigkei-
ten und einer Haufung von internationalen Abkommen: der sogenannten ,,regime
complexity*. Unter diesen Bedingungen verhandelte Themen werden als ,,issues
of complex interdependence bezeichnet. Beide Phidnomene kennzeichnen die
multilaterale Verhandlungsdiplomatie des 21. Jahrhunderts.

Am Beispiel eines solchen ,,issues of complex interdependence” wird die
Akteursqualitdt der Europdischen Union (EU) untersucht. Die EU tritt ndmlich
mit einem Problem an den Verhandlungstisch, das andere Akteure in der Form
nicht haben: Fiir jeden Teilaspekt eines Themas komplexer Interdependenz, der
in einem Forum verhandelt wird, gilt EU-intern eine andere Kompetenzregelung,
d.h. also die Verhandlungsfiihrung liegt entweder bei der Europdischen Kommis-
sion, bei der Ratsprésidentschaft oder sie ist geteilt. Ein weiterer EU-interner
Faktor ist die wechselnde Einigkeit unter den Mitgliedstaaten. Doch auch EU-
externe Faktoren variieren je nach Forum: So ist der mitgliedschaftsrechtliche
Status der EU nicht in jeder internationalen Organisation derselbe. Zudem wir-
ken externe Zwénge, wie zum Beispiel von Verhandlungspartnern ausgeiibter
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Druck, auf die EU ein. Die zentrale Leitfrage lautet daher: Unter welchen Bedin-
gungen ist die Akteursqualitit der EU in auswértigen Verhandlungen kleiner
bzw. grofler und ein Verhandlungserfolg damit wahrscheinlicher bzw. weniger
wahrscheinlich? Der Begriff Akteursqualitit wird definiert als die Fahigkeit
eines Akteurs, eine Handlung bzw. einen Handlungsvorgang zu beeinflussen.
Als Fallbeispiel dient ein unter dem Stichwort ,,access to medicines” bekanntes
Problem aus der Entwicklungspolitik. Hierbei handelt es sich um den weltweit
unzureichenden Zugang von armen Bevolkerungsschichten zu Medikamenten.
Das Thema qualifiziert als eines ,,komplexer Interdependenz®, da es in mehreren
internationalen Organisationen verhandelt wurde: von 1986-1994 im Allgemei-
nen Zoll- und Handelsabkommen (GATT); von 2001-2003 in der Welthandels-
organisation (WTO); von 2006-2008 in der Weltgesundheitsorganisation (WHO)
und 2013 im Menschenrechtsrat der Vereinten Nationen (UN-Menschenrechts-
rat).

Methodik

Die zentrale Methode dieser Untersuchung ist der Vergleich. Dazu werden die
oben genannten vier Verhandlungsforen jeweils als separate Fallstudien betrach-
tet. Gemeinsam ist ihnen nur das Thema der Verhandlungen, welches folglich
konstant gehalten werden kann (,,ceteris paribus®). Um jeglicher systematischen
Verzerrung (,,selection bias®) vorzugreifen, wird das Handeln der EU in jeweils
einer entscheidenden Verhandlungsphase pro Fall analysiert. Fiir jede Verhand-
lungssituation wird zunéchst deren Verhandlungshistorie so genau wie moglich
rekonstruiert. Zur Beantwortung der Leitfrage werden dann fiir jede Verhand-
lungssituation vier Hypothesen tberpriift. Sie basieren auf jeweils zwei EU-
internen und -externen Faktoren, von denen angenommen wird, dass sie auf die
Akteursqualitit der EU einwirken. Die Auswahl der Faktoren orientiert sich am
gegenwartigen Forschungsstand. Die Validierung bzw. Falsifizierung der Hypo-
thesen im Einzelnen erfolgt nach im theoretischen Bezugsrahmen vorab festge-
legten Indikatoren. Als Methode der Datenerhebung wird die Dokumentenanaly-
se verwendet. Die Auswertung des Materials erfolgt mittels qualitativer Inhalts-
analyse anhand der entwickelten Indikatoren.

Ergebnisse der Analyse

Die Untersuchung kommt zu dem Ergebnis, dass die Akteursqualitit der EU in
den vier Foren sehr unterschiedlich ausfillt, obwohl ein- und dasselbe Thema
verhandelt wurde: So war die Fahigkeit der EU, die Verhandlungen zu beeinflus-
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sen, am groBten in der WTO, am zweitgroften in der WHO, am drittgroBten im
GATT und am geringsten im UN-Menschenrechtsrat. Die Uberpriifung der vier
Hypothesen mit Hilfe der Dokumentenanalyse ergab nachfolgende Begriindung
flir dieses Ergebnis:

Ursachlich fiir die starke Akteursqualitat der EU in der WTO war, dass die
Kompetenz bei der Kommission lag, gleichzeitig aber eine erhdhte Einigkeit
unter den EU-Mitgliedstaaten herrschte. Zudem hatte sich der mitgliedschafts-
rechtliche Status der EU in der neu gegriindeten WTO (im Vergleich zum
GATT) verbessert und es fehlten verhandlungsrelevante Zwinge, da die Kom-
mission mit ihrem Hauptkontrahenten, den USA, eng zusammenarbeitete. Auch
in der WHO gab es mehrheitlich Einigkeit unter den EU-Mitgliedstaaten, es
fehlten verhandlungsrelevante Zwiange und sowohl der Beobachterstatus der
Kommission, als auch die mit der Ratsprasidentschaft geteilte Verhandlungsfiih-
rung schriankten die Akteursqualitit der EU nicht wesentlich ein. Die geringe
Akteursqualitdt der EU im GATT lésst sich hingegen mit der Einigkeit der EU-
Mitgliedstaaten, das Verhandlungsmandat der Kommission zu begrenzen, erkla-
ren. In Kombination mit einem externen Faktor — der Fristsetzung durch das die
Verhandlungen leitende ,,Trade Negotiating Committee” -, konnte die Kommis-
sion den positiven mitgliedschaftsrechtlichen Status der EU sowie ihre alleinige
Verhandlungskompetenz nicht zu Gunsten der EU nutzen. Dass die Akteurs-
qualitdt der EU am geringsten im UN-Menschenrechtsrat ausgeprigt war, ist
schlieBlich mit der Verhandlungsfiihrung der irischen Ratsprasidentschaft zu
erkldren, welche zu einer fiir die EU unvorteilhaften Verhandlungsstrategie fiihr-
te.

Schlussfolgerungen

Wihrend die Ergebnisse einerseits zentrale Erkenntnisse aus der Literatur besta-
tigen konnten (dass beispielsweise die Einigkeit der Mitgliedstaaten eine zentrale
Rolle spielt oder die ,,gebundenen Hande* der Kommission der EU insgesamt oft
zum Vorteil gereichen), widersprachen einzelne Resultate andererseits den hypo-
thetischen Erwartungen: So konnte beispielsweise die in der Literatur gingige
Vorstellung, die EU sei durch die Regelung ,,geteilter Kompetenz* eher in ihrer
Akteursqualitit eingeschrénkt, nicht bestdtigt werden. Gleichzeitig belegen alle
vier Fallstudien, dass die Beteiligung der supranationalen Ebene an der Verhand-
lungsfiihrung der EU mehrheitlich zum Vorteil gereicht. Schlielich ergab die
Analyse, dass ein verbesserter rechtlicher Status die Akteursqualitit der EU in
internationalen Foren tendenziell befordert.
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Ausblick

Fiir die weitere Forschung als zielfiihrend erwies sich der Fokus auf das Zusam-
menspiel von EU-internen und EU-externen Faktoren. Gerade in deren Kombi-
nation wirken sie auf die Akteursqualitit der EU ein und sollten daher in weite-
ren Arbeiten verstérkt untersucht werden. Fiir die européische Praxis empfiehlt
es sich, EU-intern eine gemeinsame Position zu einem Thema komplexer Inter-
dependenz zu formulieren, welche in den verschiedenen Foren dann konsequen-
ter als bisher vertreten wird. Ein Verbesserungsvorschlag dieser Arbeit besteht
folglich darin, innerhalb der Kommission eine Einheit damit zu beauftragen, die
Positionen der EU in den verschiedenen Foren im Vorfeld abzugleichen. Erst

dann kann die EU international glaubwiirdig auftreten - und erfolgreich verhan-
deln.



Abstract

(No) Access to Medicines?

The actorness of the EU using the example of the ,,access to
medicines“-negotiations in GATT, WTO, WHO and UN Human
Rights Council

Keywords

Actorness, regime complexity, complex interdependence, multilateral negotia-
tions, EU, GATT, WTO, UN Human Rights Council, access to medicines

Introduction

In the wake of globalization, trans-national political problems are increasingly
negotiated in international organisations. Analogous aspects of one and the same
set of problems are thereby frequently subject of negotiations in different fora. In
part, such negotiations take place at the same time. This leads to an overlapping
of responsibilities and an accumulation of international agreements: the so-called
“regime complexity”. Issues that are negotiated under these circumstances are
called “issues of complex interdependence”. Both phenomena are characteristic
of multilateral diplomacy in the 21% century.

Using the example of such an “issue of complex interdependence”, the ac-
torness of the European Union (EU) is analysed. The EU namely approaches the
bargaining table with a problem that does not inflict upon other actors: For every
aspect of an issue of complex interdependence that is negotiated in one forum,
EU-internally, a different distribution of competences applies, that is: either the
conduct of negotiations rests with the European Commission, the Council presi-
dency or it has to be shared among these two. Another important EU-internal
variable is the changing unity among its member-states. But also EU-external
variables vary depending upon the negotiation forum: The membership status of
the EU is not the same in every international organisation. Furthermore, external
constraints impact upon the EU, such as pressure exerted by negotiation partners.
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The central question of this paper reads: Under which conditions is the actorness
of the EU in foreign negotiations smaller/greater and a negotiating success there-
fore more likely/unlikely? The term “actorness” is defined as the capability of an
actor to influence an action or a sequence of actions. A problem known in devel-
opment policy under the short-term of “access to medicines” serves as case
study. The term refers to the worldwide inadequate access of the poor to medi-
cines. The issue qualifies as one of “complex interdependence”, as it was negoti-
ated in different international organisations: from 1986-1994 in the General Ag-
reement on Tariffs and Trade (GATT); from 2001-2003 in the World Trade Or-
ganisation (WTO); from 2006-2008 in the World Health Organisation (WHO)
and in 2013 in the Human Rights Council of the United Nations (UN Human
Rights Council).

Methods

The central method of this analysis is the comparison. The aforementioned four
negotiating fora are each considered as separate case studies. They only have the
issue of the negotiations in common, which can thus be kept constant (,,ceteris
paribus®). To prevent any systematic distortion of results (,,selection bias*), the
actions of the EU are analysed for one decisive negotiation phase per case. At
first, for each negotiation situation, the respective negotiation history is recon-
structed as accurately as possibly. Then, and by way of answering the central
question, four hypotheses are tested for each negotiation situation. They are
based, respectively, upon two EU-internal and EU-external variables, from
which can be assumed that they impact upon the actorness of the EU. The selec-
tion of the variables takes the current state of research into consideration. The
validation respectively the falsification of each hypothesis follows indicators
which are introduced in the theoretical framework. The method used for data
selection is documentary research. The evaluation of the material is done via
qualitative content analysis using the indicators developed within the theoretical
framework.

Results of the analysis

The analysis comes to the conclusion that the actorness of the EU varies widely
among the four fora, even though one and the same issue was negotiated: The
capacity of the EU to influence the negotiations was greatest in the WTO, second
greatest in the WHO, third greatest in the GATT and the weakest in the UN Hu-
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man Rights Council. The testing of the four hypotheses via documentary re-
search highlights the following reasons for this result:

The strong actorness of the EU in the WTO can be explained with the fact
that the competence to negotiate was with the Commission and that heightened
unity existed among EU member-states. Additionally, the membership status of
the EU in the newly founded WTO was (in comparison to GATT) greatly en-
hanced and no constraints relevant to the negotiation existed, as the Commission
worked in close cooperation with its main counterpart, the US. At the WHO
unity among EU member-states also persisted, constraints relevant to the nego-
tiation were lacking and even the observer status of the Commission, as well as
its shared conduct of the negotiations with the Council presidency did not com-
pel the EU in its actorness. The weak actorness of the EU in GATT is explained
by the unity of the EU member-states to limit the negotiation mandate of the
Commission. In combination with an external variable — the setting of a deadline
by the “Trade Negotiating Committee” which conducted the negotiations — the
Commission could not capitalize upon the positive membership status of the EU
and her sole negotiating competence. That the actorness of the EU was the low-
est in the UN Human Rights Council is finally explained by the conduct of the
negotiations by the Irish Presidency, which led to a negotiation strategy that was
not of advantage to the EU.
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1 Einleitung

1.1 Untersuchungsgegenstand und Problemstellung

., 19" century nation-states are powerless against 21 century challenges.
20™ century thinking will not save us from 21° century problems. "

José Manuel Durdo Barroso, 12. Prisident
der Européischen Kommission
(2004-2014)

Wie der Prisident der Europdischen Kommission, Jos¢é Manuel Durdo Barroso,
im obigen Zitat anklingen lasst, stellt uns die Globalisierung vor gewaltige Auf-
gaben, die neue Losungen erfordern. Denn etliche politische Fragestellungen, die
in den Bereich nationalstaatlicher Souverdnitdt fallen, lassen sich eben nicht
mehr sinnvoll unilateral 16sen, wie dies in den vergangenen Jahrhunderten noch
der Fall war. Dies trifft beispielsweise fiir grenziiberschreitende Umweltproble-
me zu (etwa den globalen Klimawandel) oder aber fiir sicherheitspolitische Be-
drohungen (etwa den Terrorismus). Die jiingste Finanzkrise hat zudem wieder
eindrucksvoll bestehende globale finanzpolitische Dependenzen unter Beweis
gestellt.

Infolgedessen gehoren solche Probleme zunehmend zur Verhandlungsmasse
von internationalen Organisationen, um moglichst viele der von ihnen betroffe-
nen Interessengruppen an einer Losung zu beteiligen. Analoge Aspekte ein- und
derselben Problematik sind dabei oft Gegenstand von Verhandlungen in unter-
schiedlichen Foren. Zum Teil finden solche Verhandlungen parallel statt. Dies
fiihrt nicht selten zu einer Uberlappung von Zustindigkeiten und einer Hiufung
von internationalen Abkommen: der sogenannten ,,regime complexity*.> Unter
diesen Bedingungen verhandelte Themen heif3en ,,issues of complex interdepen-
dence*.® Beide Phinomene kennzeichnen die multilaterale Verhandlungsdiplo-
matie des 21. Jahrhunderts.

1 José Manuel Durdo Barroso: The Logic of Interdependence and Its Consequences, Rede auf
der ,,Building Bridges“-Konferenz in Briissel am 07.03.2013, unter: http://europa.eu/rapid/
press-release SPEECH-13-206_eu.htm (31.03.2015).

2 Vgl. Karen J. Alter/Sophie Meunier: The Politics of International Regime Complexity, in:
Perspectives on Politics, 7 (2009) 1, S. 13-24.

3 Vgl. Ernst B. Haas: Why Collaborate? Issue-Linkage and International Regimes, in: World
Politics 32 (1980) 3, S. 357-405, hier: S. 358. Siehe auBerdem: Robert O. Keohane/Joseph R.
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Fiir die unter solchen Rahmenbedingungen verhandelnden Akteure hat die-
ser Umstand entsprechende Konsequenzen: Nur Akteure mit ausreichenden Res-
sourcen sind in der Lage zeitgleich iiber verschiedene Foren hinweg présent zu
sein und so ihre Interessen durchzusetzen. Solche Akteure ziehen dann zum Teil
sogar strategischen Nutzen aus der ,,regime complexity®, indem sie beispielswei-
se die Verhandlung eines Themas in einem von ihnen préferierten Forum bewir-
ken.*

Auf den ersten Blick scheint diese Situation fiir die ressourcenstarke Euro-
paische Union (EU) keine Hiirde darzustellen. Sie ist gegenwirtig in mehreren
internationalen Foren présent und verfiigt zudem iiber ausreichend Représentan-
ten, um ihre Interessen dort zu vertreten. Zudem ist die EU durch ihren eigenen
Integrationsprozess mit dem Phdnomen wachsender nationalstaatlicher Interde-
pendenzen hinlénglich vertraut, wie nachfolgendes Zitat von José Barroso be-
legt:

»The European Union is no stranger to interdependence: Our Member States’
economies are the closest linked in the world with the world’s largest single integra-
ted market. So we have had to face the vital question of how best a group of states
can work together and by pooling sovereignty better address current challenges and
be effective in our policy response. We have learnt through experience — good and
bad — as we have sought to turn the challenge of interdependence into the reality of
common governance.“5

Die aus einer Rede Barrosos mit dem bezeichnenden Titel ,,The Logic of
Interdependence and Its Consequences® entnommene Passage verdeutlicht: Der
supranationalen Speerspitze der EU sind die Folgen der komplexen Interdepen-
denz, die zunehmend das internationale System charakterisiert, bekannt. Sie
stellen mithin ihr , tdgliches Brot* dar.

Dessen ungeachtet, tritt die EU mit einem Problem an den Verhandlungs-
tisch, das andere Akteure in dieser Art und Weise nicht haben: Fiir jeden Aspekt
eines Themas komplexer Interdependenz, der in einem Forum verhandelt wird,
gilt EU-intern eine andere Kompetenzregelung. Folglich kann die EU in einem
Forum von der Kommission vertreten sein, in einem anderen hingegen von der
Ratsprisidentschaft, obwohl beide Verhandlungen verschiedene Dimensionen

Nye: Globalization: What’s New? What’s Not? (And So What?), in: Foreign Policy, (2000)
118, S. 104-119, hier: S. 115.

4 Diese sogenannte ,,forum shopping“-Strategie wird nicht selten von einflussreichen Akteuren
angewandt. Vgl. dazu K. J. Alter/S. Meunier (2009), S. 16.

5 José Manuel Durdo Barroso: Economic Governance in the age of Interdependence, Rede auf
der 67. Sitzung der Generalversammlung der Vereinten Nationen zur thematischen Debatte
,»The UN and Global Economic Governance* in New York am 15.04.2013, unter: http://www.
eu-un.europa.eu/articles/en/article 13392 en.htm (31.03.2015).
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ein- und desselben Themas bearbeiten. Eine weitere EU-spezifische Hiirde be-
steht darin, unter den EU-Mitgliedstaaten Einigkeit innerhalb einer Verhandlung
zu erzielen.

Zusitzlich erschweren dariiber hinaus EU-externe Faktoren die gemeinsame
europdische Verhandlungsfiihrung: Der mitgliedschaftsrechtliche Status der EU
ist nicht in jeder internationalen Organisation derselbe. Aulerdem wirken duf3ere
Zwinge, wie zum Beispiel von Verhandlungspartnern ausgeiibter Druck, auf die
Akteursqualitét der EU ein.

Selbst wenn in der EU der Umgang mit dem Phédnomen komplexer Interde-
pendenz folglich laufend praktiziert wird, bedeutet dies nicht, die EU verhandelt
bei internationalen Verhandlungen solcher Themen automatisch erfolgreicher als
andere Akteure. Vielmehr stellt sich angesichts ihrer gemischten auBenpoliti-
schen Bilanz eher die Frage, welche EU-internen und EU-externen Bedingungen
auf die Akteursqualitit einwirken und ihren Verhandlungserfolg begiinstigen
oder behindern. Die zentrale Fragestellung dieser Arbeit lautet daher:

Unter welchen Bedingungen ist die Akteursqualitdt der EU bei auswértigen multilate-
ralen Verhandlungen kleiner bzw. grofer und ihr Verhandlungserfolg damit wahr-

scheinlicher bzw. weniger wahrscheinlich?

Aus dieser Fragestellung ergeben sich weitere Problemkreise: Welche Rolle
spielen die jeweiligen EU-internen Gegebenheiten fiir den Verhandlungserfolg
der EU? Ist die politische Einigkeit der EU-Mitgliedstaaten wirklich entschei-
dend? Fiihrt nur eine stirker vergemeinschaftete EU-AuBlenpolitik zu einem
grofleren Verhandlungserfolg? Wie wirken zudem von der EU unabhéngige
Faktoren aus ihrem Umfeld auf sie ein? Sind duBlere Zwinge gegebenenfalls
sogar von Nutzen fiir die Akteursqualitidt der EU?

In Anlehnung an Charlotte Bretherton und John Vogler, deren Definition®
von Akteursqualitit die bis heute umfassendste ist, wird der Begriff als die Fa-
higkeit eines Akteurs definiert, eine Handlung oder einen Handlungsvorgang zu
beeinflussen. Anhand eines ,iissues of complex interdependence” ist die
Akteursqualitdt der EU dann empirisch und — darauf basierend — vergleichend zu
untersuchen. Als Fallbeispiel dient ein unter dem Stichwort ,access to
medicines“ bekanntes Problem aus der Entwicklungspolitik, bei dem es sich um
den weltweit unzureichenden Zugang von armen Bevdlkerungsschichten zu
Medikamenten und Medizinprodukten handelt. Die Weltgesundheitsorganisation
(WHO) geht gegenwirtig von ein bis zwei Milliarden Menschen aus, die von

6 Vgl. Charlotte Bretherton/John Vogler: The European Union as a Global Actor, Oxon (2006),
S. 12f.



