Das TRIPS-Abkommen und koloniale Kontinuitaten
in der Pandemiepolitik
Ein Interview mit Eric Otieno Sumba

Alex Veit

Bis in die 1990er Jahre gab es im internationalen Handel kaum eine Regulie-
rung geistiger Eigentumsrechte, diese wurden in einzelnen bilateralen Vertri-
gen ausgehandelt. Das dnderte sich 1994 mit dem Abkommen zu »Trade Rela-
ted Aspects of International Property Rights« (TRIPS). Das Abkommen soll un-
ter anderem sicherstellen, dass Inhaber:innen von Patenten vom Handel mit
Produkten profitieren konnen, die auf diesen Patenten aufbauen. Allerdings
steht das TRIPS-Abkommen auch in der Kritik: Die asymmetrischen Machtbe-
ziehungen des globalen Handels zeigen sich auch und besonders bei der Regu-
lierung geistigen Eigentums — insbesondere im Bereich der Medizinprodukte.
Das zeigte sich zuletzt bei der HIV-Pandemie, und erneut auch in Verteilung
der Covid-19-Impfstoffe.

Alex Veit: Herr Otieno Sumba, was ist das TRIPS-Abkommen?

Eric Otieno Sumba: Das Abkommen wurde 1994 in Marrakesch geschlossen.
Es war ein Teil des Griitndungsvertrags der Welthandelsorganisation (WTO).
Sein Zweck war es, alle handelsrelevanten Aspekte geistiger Eigentumsrechte
international zu regeln und so zu vereinheitlichen. Zuvor gab es einen Flicken-
teppich unterschiedlicher Regelungen im Rahmen des »General Agreement on
Trade and Tariffs« (GATT). Der Grundgedanke von GATT, WTO und TRIPS war
und ist der Freihandel — also der Abbau von Handelsbarrieren. Im Rahmen von
GATT musste im konkreten Einzelfall hiufig nachverhandelt werden, weil die
Regelungen viel zu allgemein gehalten waren. Beispielsweise musste fir je-
des einzelne Medikament mit jedem Staat der Welt jeweils ein eigener Ver-
trag abgeschlossen werden, der die Patente und dhnliche Fragen weiter re-
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gelt. Das TRIPS-Abkommen machte es erstmals méglich, alle Eigentumsrech-
te weltweit mit nur einem Vertrag zu sichern.

Alex Veit: Wie wichtig ist das TRIPS-Abkommen fiir die Weltwirtschaftsordnung?

Eric Otieno Sumba: Es wird immer wichtiger. 1994 war es eher vorausschau-
end (Tyfield 2008). Mit der heutigen Rolle des Internets und globaler Liefer-
ketten gewannen Patente und andere Arten geistigen Eigentums immer mehr
an Bedeutung. Wir reden hier von Giitern und Dienstleistungen etwa in den
Bereichen Musik, Film oder Software — die ganzen Streamingdienste. Medi-
kamente sind nur ein Bereich unter vielen, in dem geistige Eigentumsrechte
greifen.

Alex Veit: Sie sagen, das TRIPS-Abkommen bedeute eine Umdeutung geistiger Eigen-
tumsrechte —weg von der Diplomatie hin zu rechtlichen und technokratischen Aspekten.
Was meinen Sie damit?

Eric Otieno Sumba: Es war tatsichlich eine Umdeutung: Vor dem TRIPS-
Abkommen waren geistige Eigentumsrechte im multilateralen Handel eher
Gegenstand pragmatischer und bediirfnisorientierter Verhandlungen. Dabei
ging es diplomatischer zu; die Verhandlungen hatten hiufig einen politischen
und keinen explizit rechtlichen oder technokratischen Charakter. Wenn ein
Staat bestimmte Klauseln vom GATT nicht in Anspruch nahm, etwa weil es
im Land keinen Streamingdienst gab, musste er sich auch nicht weiter mit
den Regelungen dazu auseinandersetzen. Wenn ein Unternehmen in diesem
Land bestimmte Giiter oder Dienstleistungen anbieten wollte, war es seine
Aufgabe, mit diesem Staat iiber seine Patentrechte zu verhandeln. Aufierdem
war GATT nicht im Volkerrecht verankert. Das bedeutete unter anderem, dass
es keine negativen Konsequenzen gab fiir Staaten, die keine Verhandlungen
wollten. Das ist bei TRIPS anders.

Alex Veit: Mit TRIPS wurden solche Handelsbeziehungen dann vereinheitlicht — mit
Erfolg?

Eric Otieno Sumba: Die Globalisierung geistiger Eigentumsrechte durch das
TRIPS-Abkommen hat den Handel mit geistigem Eigentum voreilig pauschali-
siert. Dabei wurde nicht zwischen Industrie- und Entwicklungslindern unter-
schieden — das Abkommen sollte fiir alle gleichermafien gelten. Erst im zwei-
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ten oder dritten Schritt merkte man, dass das nur bedingt funktioniert. Aber
selbst dann versuchte man weiter, die Regelungen tiberall gleich anzuwenden.
Die Umsetzung scheiterte aber unter anderem an der Vielzahl hochst unter-
schiedlicher Zollsysteme auf der Welt. Viele davon funktionierten nur auf dem
Papier — die Praxis sah oft vollkommen anders aus. Eine weltweite Standardi-
sierung geistiger Eigentumsrechte war da nur sehr schwer umzusetzen.

Alex Veit: Wiewurde die Vereinheitlichung dennoch erreicht?

Eric Otieno Sumba: Ein wesentliches Merkmal von Freihandelsabkommen
wie TRIPS ist die Moglichkeit, gegen Verstof3e vor Schiedsgerichten zu klagen.
Ende der 1990er Jahre klagten einige Tabakhindler, die versucht hatten, den
Verkauf ihrer Produkte auf bestimmten Mirkten zu forcieren, etwa indem
sie versuchten, Regierungen dazu zu bringen, bestimmte Regelungen zu
respektieren. Neben TRIPS sind das auch Regelungen, die das Abkommen
erginzen (sogenannte TRIPS Plus). Auch Pharmaunternehmen klagten, un-
ter anderem in Stdafrika (siehe Mbali 2013). Dadurch entstand bei einigen
Staaten Angst vor solchen Klagen. Viele Staaten iibernahmen deshalb geistige
Eigentumsrechte in ihr nationales Recht, auch wenn das ihren Interessen
widersprach. Das war insbesondere bei Medikamenten der Fall: Linder ohne
eigene Pharmaindustrie verpflichteten sich, Medikamente zum Originalpreis
aus dem Ausland zu importieren und zu vertreiben. Man kann also sagen: um
den Standards zu entsprechen, die TRIPS und der WTO vorgegeben — und
damitvor Klagen durch Unternehmen sicher zu sein — sahen sich diese Linder
gezwungen, wirtschaftlich unvorteilhaft zu handeln.

Alex Veit: Sie kritisieren also einerseits den vorauseilenden Gehorsam vieler Entwick-
lungsstaaten, andererseits aber auch die Machtverschiebung zugunsten transnationaler
Konzerne, zu der das TRIPS-Abkommen gefiihrt hat?

Eric Otieno Sumba: Ja, was erheblich gestirkt wurde, sind die Méglichkeiten
transnationaler Unternehmen, ihre Produkte international zu vertreiben, oh-
ne sich mit den Spezifika der jeweiligen Mirkte auseinanderzusetzen zu miis-
sen. Mit dem TRIPS-Abkommen gab es eine Regelung fiir alles — man musste
also nicht mehr gucken, welche Regelungen beispielsweise fiir Entwicklungs-
linder besonders sinnvoll wiren. Dabei taten die Macher:innen des TRIPS-
Abkommens einfach so, als wiirden alle Mirkte wie westliche Mirkte funk-
tionieren, was natiirlich nicht der Fall ist. Von einem vorauseilenden Gehor-
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sam der Entwicklungsstaaten kann man aber nur bedingt reden. Strukturell
hatten diese in der damaligen multilateralen Ordnung keine Chance, sich zu
wehren (Getachew 2019). Sie hatten die Wahl zwischen einer Mitgliedschaft
in der WTO - inklusive TRIPS - oder einem faktischen Ausschluss aus dem
Welthandel. Trotzdem hitten viele Staaten kluge niedrigschwellige Gesetzes-
instrumente schaffen kénnen, um den Einfluss von TRIPS auf ihre Mirkte zu
reduzieren, beispielsweise Einfuhrquoten fiir bestimmte Produkte. Aber so et-
was muss lange im Voraus ausgehandelt und implementiert werden. Wenn ein
Notfall bereits eingetreten ist, haben oft andere Dinge Prioritit. Das hat auch
mit Regierungskapazititen zu tun und mit der Unfihigkeit vieler Regierun-
gen, Fachleute an sich zu binden oder fiir diese attraktiv genug zu sein.

Alex Veit: Vorher mussten die Unternehmen immer verhandeln, richtig?

Eric Otieno Sumba: Genau.An der Grenze wurde geklirt, wie ein bestimmtes
Gut vertrieben werden kann, welche Lizenzgebiihren zu zahlen seien und so
weiter. Diese Verhandlungen waren fir die Entwicklungslinder vom Prinzip
hervorteilhafter, weil sie die Chance hatten, dabei fiir sich bessere Konditionen
zu erreichen. Seit dem TRIPS-Abkommen miissen Unternehmen nicht mehr
verhandeln, weil sie jederzeit gegen einzelne Staaten klagen konnen. TRIPS
zielte darauf ab, Verhandlungen im Einzelfall iiberfliissig zu machen. Das ist
an sich erst mal gut - allerdings nur, solange vorher alle einvernehmlich die
Konditionen fiir fair befunden haben. Und genau das ist bei TRIPS nicht pas-
siert. Wenn heutzutage ein Staat den Verkauf eines bestimmten Importgutes
zu TRIPS-Konditionen nicht zuldsst, droht ihm immer eine Klage des Unter-
nehmens wegen Umsatzverlusten — also auf eine Entschidigung fir die Ein-
nahmen, die das Unternehmen hitte machen kénnen, wenn der volle Patent-
schutz und damit hohere Preise durchgesetzt worden wiren. Dabei spielt es
iiberhaupt keine Rolle, ob die Konditionen auf Basis des TRIPS-Abkommens
im Einzelfall unfair sind oder nicht. De facto werden die Unternehmen also
dazu ermutigt, ihre Produkte auf einem beliebigen Markt zu verkaufen. Da-
bei erstellen sie eigene Umsatz- und Verkaufsprognosen, richten sich aber erst
mal nach den nationalstaatlichen Regelungen fiir den jeweiligen Markt. Ist ihr
Umsatz dann geringer, als er nach TRIPS-Regelungen gewesen wire, konnen
sie diese entgangenen Umsitze hinterher von dem jeweiligen Staat einklagen.
Allein schon die Moglichkeit solcher Klagen, aber auch die Tatsache, dass west-
liche Unternehmen in solchen Fillen schon tatsichlich geklagt haben, schiich-
terte viele Staaten auflerhalb Europas und den USA ein.
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Alex Veit: Inwiefern werden mit dem TRIPS-Abkommen auch koloniale Traditionen
fortgeschrieben?

Eric Otieno Sumba: Es geht noch immer darum, Kapitalinteressen Zugang
zu Mirkten im Globalen Siiden zu verschaffen — auch gegen deren Wider-
stand. Bei den sogenannten Opiumkriegen im 19. Jahrhundert versuchte die
britische Krone beispielsweise, sich gewaltsam den chinesischen Markt zu
sichern. Heute gibt es zwar weniger Handelskriege, aber das bedeutet nicht,
dass es keine (post-)kolonialen Ausbeutungsstrategien mehr gibt — sie sind
nur schwerer zu erkennen. Heutzutage finden sie sich etwa in Richtlinien und
Abkommen wie TRIPS.

Wir sehen das insbesondere bei Verhandlungen ehemaliger europiischer
Kolonien mit der Europdischen Union (EU). Seit der groflen Unabhingig-
keitswelle der 1960er Jahre gab es mehrere Verhandlungsrunden zwischen
der EU-oder damals noch der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) — und Staaten Afrikas, der Karibik und des Pazifiks (AKP-Staaten).
Anhand der Abkommen von Lomé (1975) und Cotonou (2000) kann man histo-
risch nachzeichnen, wie bestimmte Regelungen platziert werden. Die Agenda
der geistigen Eigentumsrechte etwa wurde im Lomé-Abkommen eingefiihrt
und im Cotonou-Abkommen fortgefithrt und gesteigert.

Diese Verhandlungen laufen sehr unterschiedlich und sind sehr macht-
durchwoben. Die EWG und spiter die EU iibten dabei von Anfang an Druck
aus, um bestimmte Positionen durchzusetzen. Wenn EU-Delegationen ge-
gen Ende der Verhandlungen merkten, dass das nicht funktionierte, weil
bestimmte Staaten sich querstellten, nutzten sie die Machttaktik »teile und
herrsche«: Sie schickten unterschiedliche Verhandlungsteams in verschiedene
Hauptstidte, um die Regierungsvertreter:innen vor Ort von den Plinen der
EU fir die jeweilige Volkswirtschaft zu iiberzeugen. Selbst wenn sich bei den
gemeinsamen Verhandlungen mehrere Linder als Block den Forderungen der
EU verweigerten, schlossen die EU-Delegationen ein paar Wochen spiter mit
einzelnen Staaten Deals ab. Einzelne Entwicklungslinder verinderten dann
mitunter ihre Position. Sie stimmten nun Punkten zu, die sie vorher — zu-
sammen mit anderen — eindeutig abgelehnt hatten. Das fithrte dazu, dass es
teilweise in Nachbarstaaten, etwa Staaten der Ostafrikanischen Wirtschafts-
gemeinschaft, unterschiedliche Regelungen gab. Das kann im regionalen
Handel zu Problemen und Streit fithren. Und die EU kann sich zuriicklehnen
und sagen: »Wenn Kenia keine Schnittblumen liefern will, fragen wir eben
Athiopien«. Europa ist es egal, von wem die Schnittblumen kommen, solange
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die Konditionen aus seiner Sicht vorteilhaft sind. Aber Athiopien kann nicht
Nein sagen, wenn die EU im Gegenzug mit einem erweiterten Zugang zu eu-
ropdischen Mirkten lockt — selbst wenn die Konditionen, die Kenia abgelehnt
hat, auch fiir Athiopien unvorteilhaft sind.

AlexVeit: Aber die sogenannten AKP-Verhandlungen und die Idee der Abkommen von
Lomé und Cotonou kommen doch aus der Zeit vor dem TRIPS-Abkommen?

Eric Otieno Sumba: Richtig, sie wurden von TRIPS subsumiert. TRIPS war
zu diesem Zeitpunkt State of the Art und diese fritheren Abkommen aus den
1970er Jahren (etwa das von Lomé) wurden entweder neu verhandelt oder
gingen im Rahmen der WTO auf. Die Abkommen von Lomé und Cotonou be-
deuteten fiir afrikanische Staaten einen vorteilhaften Sonderstatus im Handel
mit Europa. Durch das TRIPS-Abkommen fiel dieser Sonderstatus weg. Die
Verhandlungstaktiken der EU waren aber wie erwihnt auch schon vorher von
kolonialen Machtbeziehungen geprigt. Mit freiem multilateralem Welthandel
hatte das nichts zu tun. Dadurch hat sich zum Beispiel die Praxis etabliert,
dass ehemalige Kolonien itberwiegend mit ihren ehemaligen Kolonialmichten
(ver)handeln, etwa Nigeria mit GrofRbritannien oder Senegal mit Frankreich.
Mit den Abkommen wurden also koloniale Handelswege aufrechterhalten.
Die Konditionen wurden so gestaltet, dass sie auch weiter fortbestehen. Al-
so selbst wenn beispielsweise fir Senegal der Handel mit GroRbritannien
eigentlich vorteilhafter wire als mit der ehemaligen Kolonialmacht Frank-
reich, gab es bestimmte Klauseln in den Lomé- und Cotonou-Abkommen,
die das sehr umstindlich gemacht haben. Bilateraler Handel war indirekt an
bilaterale Entwicklungshilfe gekoppelt, da die Abkommen darauf abzielten,
die AKP-Staaten in die Weltwirtschaft zu integrieren. Lomé und Cotonou
waren eigentlich volkerrechtliche Handelsabkommen zwischen der EU und
den AKP-Staaten. Sie wurden aber als Partnerschaftsabkommen gerahmt.
Dabei sollten die durch den Kolonialismus entstandenen bilateralen »Part-
nerschaften« weiter gestirkt und auf andere EU-Liander tibertragen werden.
Auf diese Weise wurden koloniale Verhiltnisse in der Weltwirtschaftsordnung
festgeschrieben.

Alex Veit: Kommen wir auf die New International Economic Order (NIEO) aus den
1970er Jahren zu sprechen: Die UN-Deklarationen zur NIEO sahen auch Regelungen
zu Transfer und Distribution technologischen Wissens vor. Wie unterscheiden sich die
Konzepte, die in der NIEO angedacht waren, vom heute geltenden TRIPS-Abkommen?
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Eric Otieno Sumba: In der NIEO ging es tatsichlich darum, eine Art Au-
genhohe zwischen Staaten des Globalen Nordens und des Globalen Siidens
herzustellen — oder das zumindest anzustreben. Fiir die Staaten des Globalen
Siidens war es wichtig, dass ihre Souverinitat geachtet wird, egal bei welchem
Handelsabkommen. IThnen war wichtig, dass Verhandlungen auf Augenhéhe
stattfinden und dass sie nicht von gréferen multinationalen Organisatio-
nen iiberrumpelt werden konnen. Beim TRIPS-Abkommen sehen wir, dass
bestimmte Hierarchien implizit festgeschrieben werden. Zum Beispiel sind
multinationale Unternehmen in einer etwas besseren Position als bestimmte
Nationalstaaten. Wiirde man das Ganze als Hierarchie beschreiben, dann
wiren ganz oben westliche Staaten, darunter multinationale Unternehmen
und darunter dann Entwicklungslinder.

Alex Veit: Kann man sagen, dass die NIEO die souverinen Rechte von Staaten beson-
ders betonte und TRIPS hingegen vor allem private Eigentumsrechte?

Eric Otieno Sumba: Das ist in der Tat ein wichtiger Unterschied. Bei TRIPS
findet sich Eigentum bereits im Titel des Vertrages. Vor dem Abkommen waren
geistige Eigentumsrechte wie etwa das Urheberrecht zwar handelsrelevant,
aber nichtals Eigentum, sondern als Faktor bei der Berechnung von Zollbeitri-
gen. Das TRIPS-Abkommen fithrte zu einer diskursiven Verschiebung: Solche
Rechte wurden nun als Eigentum festgeschrieben und waren nicht mehr nur
ein handelsrelevanter Faktor. Das war ein Normierungsprozess, der daraufab-
zielte, geistiges Eigentum zu kommodifizieren. Das Neue an TRIPS war, dass
Unternehmen ihre Gewinne und Verluste fortan auch auf der Grundlage ihres
geistigen Eigentums berechnen konnten, und nicht nur auf Basis verkaufter
Pharmaprodukte. Vorher wire es Konzernen nicht méglich gewesen, vor Ge-
richt zu argumentieren, dass sie wegen des angeblichen Diebstahls geistigen
Eigentums Eigentum verloren oder Verluste gemacht haben.

Alex Veit: Und wie wird so eine implizite Hierarchisierung vorgenommen?

Eric Otieno Sumba: Europa und die USA setzen immer voraus, dass Freihan-
delsabkommen, Handelsvertrige oder Patentregelungen per se etwas Gutes
sind. Auch bei TRIPS haben sie sich das Recht herausgenommen, zu entschei-
den, was fur die Weltwirtschaft gut sein soll. Bei den Verhandlungen zu dem
Abkommen 1994 in Marrakesch fand keine wirkliche Diskussion dariiber statt,
fiir wen geistige Eigentumsrechte tatsichlich gut sind und fir wen sie eher
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verfinglich sind. Schon bei einer Art Vorverhandlung wurde in europiischen
und amerikanischen Ministerien festgelegt, dass sie gut fiir die internationale
Wirtschaft sind. In Marrakesch ging es dann nur noch darum, wie das umge-
setzt werden soll — fiir die Frage, ob das alles iiberhaupt fair ist, blieb nicht viel
Zeit. Die Verhandlungen in Marrakesch waren also im Prinzip eine Art Thea-
ter: Sie sollten das legitimieren, was die entscheidenden Akteur:innen vorher
ohnehin schon besprochen hatten. Die Verhandlungen dort waren aber nicht
legitim, weil das, was auf den Verhandlungstisch kam, eben meist vorher in
europiischen Hauptstidten schon genau bestimmt worden war — und zwar
nicht auf transparente Weise. Hiufig ist bei solchen Verhandlungen noch
nicht einmal nachvollziehbar, woher die einzelnen zu verhandelnden Inhalte
genau kommen. TRIPS ist da eine Ausnahme — da wusste man zumindest,
dass US-amerikanische Pharmaverbinde in den 198cer und 1990er Jahren
Druck auf ihre Regierung ausgeiibt hatten.

Alex Veit: In der Tat sind Patente auf Arzneimittel und Medikamente ja ein besonders
wichtiger Teil des TRIPS-Abkommens. Weshalb spielen sie so eine grofSe Rolle?

Eric Otieno Sumba: Pharmaunternehmen waren 1994 — beim Abschluss von
TRIPS - lingstalsinternationale Akteur:innen und als multinationale Konzer-
ne etabliert. Aber sie konnten damals weit weniger Gewinne mit Auslandsver-
kiufen erzielen als heute. Denn sobald ihre Medikamente eine Grenze passier-
ten, wurden zwar Ein- und Ausfuhrzélle erhoben, aber die Hersteller konnten
den Preis nicht mehr festlegen. Nach ein paar Jahren sanken die Preise unwei-
gerlich ab: Entweder ging die Nachfrage zuriick oder es kamen bessere Kon-
kurrenzprodukte auf den Markt. Im TRIPS-Abkommen sahen Pharmaunter-
nehmen eine strukturelle Méglichkeit, dieses Problem nachhaltig zu 16sen.

Alex Veit: Aber das sind doch die Bedingungen des freien Marktes!

Eric Otieno Sumba: Ja, aber US-amerikanische Verbinde machten ihrer Re-
gierung in den 1980er und 1990er Jahren deutlich, dass es fiir sie ein sehr gro-
Rer Verlust ist, weil sie zwar sehr viel exportieren, aber nicht so viel Gewinn da-
mit machen. Mithilfe der Patente wollten Pharmaunternehmen auch im Aus-
land stabile Preise fiir ihre Medikamente erzielen. Ihr Plan war, nicht mehr
nur das Medikament zu verkaufen, sondern zusitzlich eine Art zeitlich be-
fristete Lizenzgebithr fiir das geistige Eigentum an dem Medikament zu er-
heben. Durch eine Preisbindung lie sich das nicht reglementieren, die konn-
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ten die Hersteller im Ausland nicht durchsetzen. Stattdessen wurde mit dem
TRIPS-Abkommen ein Rahmen zur internationalen Regulierung geschaffen.
Dabei war von Anfang vorgesehen, dass Unternehmen bei Verstof3en Staaten
verklagen kénnen. Damit sollten fiir Unternehmen die Risiken von Auslands-
investitionen so gering wie moglich gehalten werden. Der Handelsbeauftragte
der USA diskutierte den Vorschlag mit der EWG. Schlieflich befand er ihn fiir
gut genug, um ihn in die WTO einzubringen — und zwar direkt als volkerrecht-
lichen Vertrag, der an die WTO-Mitgliedschaft gekoppelt war. Das ist wichtig
zu betonen, denn solche volkerrechtlichen Vertrige sind fiir alle Staaten bin-
dend. Diese volkerrechtliche Festschreibung geistiger Eigentumsrechte ist ein
Schritt, der hiufig iibersehen wird. Dabei ist es eigentlich ein krasser Eingriff
in die Souverinitit von Staaten — vor allem wegen der erwihnten Klageoption.

Alex Veit: Das TRIPS-Abkommen wurde spiter weiterentwickelt. Worum ging es da-
bei?

Eric Otieno Sumba: 2001 kam erginzend die sogenannte Doha-Erklirung
dazu. Bei einer sogenannten Entwicklungsrunde der WTO-Verhandlungen
in Doha wollten sich insbesondere Entwicklungslinder vergewissern, dass
die WTO auch entwicklungsrelevante Aspekte des Welthandels beriicksich-
tigt. Sie pochten darauf, dass Rahmenvertrige wie die TRIPS-Abkommen
nicht dazu genutzt werden, die jungen, oft noch nicht wettbewerbsfihigen
Okonomien einiger Entwicklungslinder wieder auszubeuten. In der Doha-
Erklirung einigte man sich darauf, dass Entwicklungsaspekte bei WTO-
Verhandlungen immer eine Rolle spielen sollten. Die Vertreter:innen der
Entwicklungslinder versuchten deutlich zu machen, dass WTO-Regelun-
gen nicht fiir alle Staaten gleichermaflen gelten kénnen, weil verschiedene
Staaten in der Weltwirtschaft aufgrund der historischen Gegebenheiten sehr
unterschiedlich aufgestellt sind. Wenn ein Land beispielsweise keine Pharma-
industrie hat, sollte es ihm moglich sein, so eine Industrie aufzubauen. Dazu
waren aber Ausnahmen von den Freihandelsregelungen notwendig. Auch im
Falle von Epidemien oder Pandemien sollte es Staaten moglich sein, fiir einen
begrenzten Zeitraum Medikamente aus dem Ausland zu importieren und zu
verteilen, ohne die Patentregeln beachten zu miissen.

Alex Veit: Wihrend der Coronapandemie wurde dariiber hinaus die Moglichkeit von
Ausnahmen vom TRIPS-Abkommen diskutiert— der sogenannte TRIPS-Waiver. Was
ist das?
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Eric Otieno Sumba: Der TRIPS-Waiver wurde informell durch die Doha-Er-
klarung von 2001 eingefiihrt, formell dann mit der davon abgeleiteten TRIPS-
Erweiterung 2005: Im Falle von Pandemien oder Epidemien ist es Staaten seit-
dem prinzipiell méglich, Patente kurzzeitig auszusetzen, um die Pandemie
bekidmpfen zu konnen. Das gilt fitr pharmazeutische Produkte, also nicht nur
fiir Medikamente, sondern auch fiir simtliche Produkte, die fiir deren Ent-
wicklung und Vertrieb notwendig sind. Das Ziel der Verhandlungen in Do-
ha war eine schnelle und effektive Verteilung von Medikamenten. Das war ei-
ne Folge der Erfahrungen mit HIV: Es dauerte etwa 10 Jahre, bis HIV-Medi-
kamente aus dem Globalen Norden im Globalen Siiden angekommen waren.
Das lag nicht daran, dass Therapien nicht vorhanden oder ein Transport nicht
moglich gewesen wiren. Patentregelungen haben verhindert, dass es schnel-
ler ging. Suidafrika versuchte damals, diesen Prozess zu beschleunigen: 1996,
also zwei Jahre nach dem TRIPS-Abkommen, wurde im siidafrikanischen Par-
lament ein Gesetzesentwurf vorgelegt, demzufolge die Regierung die Patente
kurzzeitig aussetzen kann, um den rasanten und besorgniserregenden Anstieg
an HIV-Infektionen mit Medikamenten zu begrenzen. Sobald der Gesetzent-
wurf vorlag, verklagten Pfizer und 41 weiteren Pharmaunternehmen die siid-
afrikanische Regierung. Siidafrika hat noch nicht mal tatsichlich damit be-
gonnen, Medikamente zu verteilen, sondern nur einen diesbeziiglichen Vor-
schlag gemacht.

Alex Veit: Waus fiir Medikamente wollte die siidafrikanische Regierung denn verteilen?

Eric Otieno Sumba: Siidafrika wollte einerseits Medikamente importieren
und andererseits selbst welche entwickeln. Zum einen wollte die Regierung
einen sogenannten Parallelimport erlauben, eine Einfuhr sowohl von Marken-
medikamenten als auch von Generika, also giinstigeren Kopien. In der Regel
ist so ein Parallelimport im Rahmen von TRIPS gar nicht zulissig. Laut dem
Abkommen hat ein Markenmedikament die ersten 20 Jahre nach Zulassung
ein Exklusivrecht auf den Market. Erst danach diirfen Generika auf diesen
Markt kommen. Zum anderen riumte die Regierung siidafrikanischen Phar-
maunternehmen die Moglichkeit ein, mittels sogenanntem reverse engineering
Kopien der Originalmedikamente zu erstellen. Lokale Unternehmen sollten
also die Generika herstellen, die es eigentlich noch nicht geben durfte — genau
das sollte durch das Gesetz legalisiert werden. Und das hitte natiirlich das
Patent zerstort.
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Alex Veit: Das fiihrte also zu einer Klage. Wo wurde die verhandelt?

Eric Otieno Sumba: Das war vor dem héchsten siidafrikanischen Gericht.
Pfizer hatte damals ein Biiro in Siidafrika. Zusammen mit 41 weiteren Phar-
maunternehmen klagten sie gegen die siidafrikanische Regierung. Dagegen
richteten sich massive Proteste der siidafrikanischen Zivilgesellschaft, allen
voran der »Treatment Action Campaign« (TAC). Auch international riefen
diese Proteste vielen erstmals ins Bewusstsein, zu was Abkommen wie TRIPS
fithren kénnen: Dass Pharmaunternehmen durch Klagen verhindern kénnen,
dass kranke Menschen dringend bendétigte Medikamente bekommen. Pfizer
bot damals an, seine Medikamente eine Zeit lang giinstiger zu verkaufen,
bestand aber darauf, die Patente aufrechtzuerhalten.

Alex Veit: Und hatte Pfizer damit Erfolg?

Eric Otieno Sumba: Die Aktivist:innen der TAC haben das abgelehnt und
meinten, es sei inakzeptabel, dass den Pharmaunternehmen der Profit aus
ihren Patenten so wichtig ist, dass sie dafiir Menschen sterben lassen. Aber
zu einer gerichtlichen Entscheidung kam es nicht: Einen Tag vor der Anho-
rung zog Pfizer die Klage zuriick — auch wegen der massiven Proteste. In der
Folge konnte Siidafrika ein, zwei Jahre lang die Medikamente verteilen und
Generika importieren.

Alex Veit: Das heifSt, die Patente durften ausgesetzt werden?

Eric Otieno Sumba: Das war kein Prizedenzfall fiir die ganze Welt, sondern
galt nur fur Stdafrika. Das bedeutet, dass jedes andere Land, das solch eine
Regelung will, den gleichen Prozess durchlaufen muss. Das ist genau die Krux:
TRIPS gilt weltweit. Einzelne Linder konnen das TRIPS-Abkommen heraus-
fordern, aber das gilt dann nur fur dieses eine Land. Fir alle anderen Lin-
der gilt TRIPS dann weiterhin. Die Richter:innen des siidafrikanischen Ge-
richts hatten die herausragende politische Bedeutung und die internationa-
le Signalwirkung des Prozesses begriffen. Dementsprechend hatten sie sogar
Vertreter:innen der TAC als amicus curiae’ zum Verfahren geladen. In anderen

1 Ein amicus curiae (wortlich Freund des Gerichts) istin einem Gerichtsverfahren eine un-
beteiligte, aber nicht unbedingt unabhingige, oftmals sachkundige Person oder Grup-
pe, die vom Cericht zu Streitfragen angehdrt wird.
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Lindern mit weniger verlisslichen demokratischen Institutionen oder Betei-
ligungsstrukturen wire das Verfahren vermutlich ganz anders ausgegangen.

Alex Veit: Sind Generika fiir die HIV-Behandlung aufSerhalb Siidafrikas noch immer
nicht verfiighar?

Eric Otieno Sumba: Generika sind jetzt mehr oder weniger verfugbar, aber
nur weil Linder wie Thailand, Brasilien und Indien sich ein System tberlegt
haben, wie die Strafen bezahlt werden konnen, die laut dem TRIPS-Abkom-
men fir die Erzeugung von Generika fillig werden. Die Strategie besteht dar-
in, diese Strafen als Teil der Herstellungskosten zu betrachten und komplett
an die Konsument:innen weiterzugeben. Das erhoht zwar den Preis, aber den-
noch sind die Generika fiir Konsument:innen immer noch giinstiger als die
Originalmedikamente.

Alex Veit: Die TRIPS-Strafen werden also tatsichlich gezahlt? Verdienen dadurch
nicht Pharmaunternehmen an den Generika anderer Hersteller?

Eric Otieno Sumba: Ja! Es gibtindische Pharmaunternehmen, die sich auf die
Produktion von Generika spezialisiert haben und damit Profit machen. Sie be-
liefern den kompletten Globalen Siiden mit Medikamenten, bei denen westli-
che Unternehmen kein Interesse an einem Vertrieb in diesen Regionen haben.
Zwar bevorzugen einige Menschen Markenmedikamente, und wer dazu in der
Lage ist, kauft sie auch. Aber die Mehrheit der Menschen und die 6ffentlichen
Gesundheitssysteme im Globalen Sitden kénnen sich unméglich Markenpri-
parate leisten. Doch auch Generika sind fiir sehr viele Menschen im Globalen
Siiden oft nicht bezahlbar.

Alex Veit: Aber heifst das nicht, dass viele Kranke gar keine Medikamente erhalten,
wenn die lokalen Gesundheitssysteme oder die Menschen selbst sie nicht bezahlen kon-
nen?

Eric Otieno Sumba: Genau so ist es. Medikamente und andere Pharmaer-
zeugnisse, etwa Impfstoffe, sind im Globalen Siiden ohnehin hiufig viel teurer
als im Globalen Norden, weil sie dort nicht staatlich subventioniert werden
(Sullivan 2021). Trotzdem gibt es hiufig ein Parallelsystem, das bestimmte
Linder der Welt mit Generika versorgt, obwohl das streng genommen illegal
ist — etwa in Indien, Thailand und Brasilien (Sunder Rajan 2017). Es ist eine Art
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Grauzone: Die Unternehmen zahlen ja Bufdgelder entsprechend der TRIPS-
Verordnung, aber diese Strafe gilt nur fiir das Land der Herstellung. Nach
Zahlung einer solchen Strafe ist es innerhalb des jeweiligen Staates recht-
lich in Ordnung, das entsprechende Generikum zu vertreiben. Doch sobald
dasselbe Medikament exportiert wird, entsteht ein neuer TRIPS-Fall. Wenn
beispielsweise ein Medikament aus Indien in Kenia ankommt, muss Kenia
prinzipiell jederzeit damit rechnen, vom Hersteller des Originalmedikaments
verklagt zu werden, weil es Kopien in Umlauf bringt.

AlexVeit: Sollte die Doha-Erklirung von 2001 nicht genau fiir diesen Fall Ausnahmen
ermdglichen?

Eric Otieno Sumba: Ja, die Doha-Erklirung sollte Ausnahmen schaffen. Aber
der darin festgelegte sogenannte TRIPS-Waiver bedeutet nur eine kurzzeitige
Aussetzung der TRIPS-Erklirung. Das Wort kurzzeitig wurde aber nicht niher
definiert und ist somit reine Auslegungssache. Eine Auslegung wire: nur fiir
die »heife Phase« einer Pandemie oder bis eine Krankheit endemisch wird. Im
Falle von HIV/AIDS kénnte jedes Pharmaunternehmen vor Gericht argumen-
tieren, dass es keine pandemische Lage mehr gibt und das TRIPS-Abkommen
deshalb wieder greifen muss. Bei Covid-19 ist es genauso, obwohl die Mehrheit
der Menschheit kein einziges Mal dagegen geimpft wurde (Beaumont 2020).
Mit anderen Worten: Solche pandemischen Lagen sind sehr schwer zu definie-
ren. Gerade weil Medikamente oder Impfstoffe in westlichen Staaten so frith
verteilt werden, kann eine Pandemie in diesem Teil der Welt schon beendet
sein, wihrend sie in anderen Teilen der Welt noch immer anhilt.

Alex Veit: Die Ausnahme gilt aber nur fiir eine pandemische Lage, nicht fiir epidemi-
sche Lagen?

Eric Otieno Sumba: Man konnte ja sagen, dass Covid-19 in Europa endemisch
geworden ist. Fiir viele andere Teile der Welt lisst sich das aber nicht genau
sagen, da fehlen zum Teil verldssliche Zahlen. Tatsache ist aber, dass sehr viele
Menschen auf der Welt noch nicht gegen Covid-19 geimpft wurden und auch
nicht mehr geimpft werden. Fiir sie bleibt Covid-19 genauso tédlich wie es
2020 in Italien war (Lee 2020; Otieno Sumba 2021). Das heif3t, dass Covid-19
global betrachtet noch immer eine Pandemie ist, auch wenn die Krankheit
in bestimmten Teilen der Welt endemisch geworden ist. Rechtlich gesehen
haben wir es mit einer Grauzone zu tun, die Pharmaunternehmen nutzen

3n


https://doi.org/10.14361/9783839468814-014
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

[V. Die Siid-Nord-Beziehungen und der Aufstieg Chinas

kénnen, um zu argumentieren: »Es gibt ja keine pandemische Lage mehr und
damit keine Grundlage fiir die Aussetzung von TRIPS.«

Alex Veit: 2020 wollten Siidafrika und Brasilien einen TRIPS-Waiver fiir die Co-
vid-19-Impfstoffe. So etwas muss die WTO-Versammlung entscheiden. Wer in der
WTO war dafiir und wer dagegen?

EricOtieno Sumba: Aufeinerrhetorischen Ebene sprachen sich ziemlich viele
Regierungsvertreter:innen dafiir aus, inklusive US-Prisident Joe Biden. Als es
aber zur Abstimmung kam, stimmte etwa die EU dagegen. Ihr Argument war,
dass dadurch Innovation gefihrdet wiirde. Dieses Argument wurde auch bei
Diskussionen in Deutschland oft gebracht, dabei hat die Entwicklung der Co-
vid-19-Impfstofte so deutlich wie nie zuvor gezeigt, dass die teuren Entwick-
lungsprozesse fiir Medikamente oftmals 6ffentlich finanziert werden: Astra-
Zeneca, BioNTech und dhnliche Unternehmen haben fir die Entwicklung von
Impfstoffen sehr, sehr viel Geld erhalten — von der EU, vom Vereinigten Konig-
reich oder von Deutschland. Ohne diese staatlichen Gelder wire die Entwick-
lung gar nicht so schnell méglich gewesen. Dasselbe gilt fiir viele andere Medi-
kamente. Die meisten Universititen und Forschungsinstitute in Deutschland
sind 6ffentlich finanziert. Dort werden die Grundlagen fiir die Entwicklung ei-
nes Medikaments erforscht. Erst wenn dieses markttauglich ist, kaufen Unter-
nehmen diese Grundlagenforschung und entwickeln sie weiter. Ein Grof3teil
der Medikamentenentwicklung basiert also auf 6ffentlichen Geldern. Daher
gibt es fir die Unternehmen eigentlich keinen Grund, unter Hinweis auf die
Entwicklungskosten auf ihre Profite zu pochen. Auflerdem verwenden Phar-
maunternehmen einen Grofteil ihrer Budgets fir Marketing. Insofern ist es
ein vielfach widerlegtes Scheinargument, dass TRIPS-Waiver Innovation ge-
fihrden wiirde. Ein weiteres Argument fiir Ausnahmen von TRIPS ist, dass
gegen viele seit Langem bekannte Krankheiten gar keine Medikamente entwi-
ckelt werden — hier gibt es also gar keine Innovation. Gegen Malaria haben wir
seit etwa 20 Jahren kein neues Medikament, gegen Tuberkulose und Schlaf-
krankheit auch nicht. Viele HIV-Medikamente, die im Globalen Siiden verfiig-
bar und bezahlbar sind, sind veraltet. Es gibt also sehr viele Bereiche, in de-
nen wirklich Forschungsbedarf besteht, wo aber relativ wenig passiert. Auch
da stimmt es einfach nicht, dass Patente zu mehr Innovation fithren wiirden:
Besonders bei Krankheiten, die hauptsichlich im Globalen Siiden auftauchen,
tritt die Forschung seit Jahren auf der Stelle oder kommt nur schleppend vor-
an.
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Alex Veit: Liegt das denn an Patenten oder fehlt es hier an iffentlich finanzierter For-
schung?

Eric Otieno Sumba: Es fehlt der Wille! Die Finanzierung fehlt nicht unbe-
dingt, es gibt diverse Malaria-Pilotprojekte, die 6ffentlich finanziert werden.
Die schaffen es auch bis zur Marktreife, aber genau ab dem Punkt, ab dem
die offentliche Forderung nicht mehr verfugbar ist, werden die Projekte
nicht weiterverfolgt. Das zeigt ganz deutlich, dass viele Unternehmen bei der
Grundlagenforschung gerne mitmischen, solange sie subventioniert wird.
Aber bei der Marktentwicklung, also sobald irgendein Risiko besteht, etwa
dass die Medikamente sich nicht gut genug verkaufen, sind diese Unterneh-
men kaum noch bereit, sich mit diesen Krankheiten zu beschiftigen. Das ist
natiirlich ein massives Problem. Der Innovationswille ist doch sehr stark an
Geld gekoppelt. Gleichzeitig sind Pharmaunternehmen in politischen Dis-
kussionen stets die Ersten, die fiir sich in Anspruch nehmen, im Sinne des
Gemeinwohls zu handeln.

Alex Veit: Mal angenommen, es gibe ein neues Konzept fiir eine gerechtere Weltwirt-
schaftsordnung, eine Avt NIEO®. Wie miisste dann aus Ihver Sicht eine Regelung fiir Arz-
neimittel aussehen?

Eric Otieno Sumba: Es wire gut vorstellbar, dass Patentregelungen fiir neue
Medikamente entweder gar nicht oder erst nach 10 Jahren greifen. Die Ent-
wicklung miisste so transparent sein, dass alle genau ausrechnen kénnen, wie
viel offentliche Gelder ein Pharmaunternehmen bekommen hat. Aber vor al-
lem diirften Patentregelungen nicht fir die ersten 20 Jahre gelten, sondern
erst nach 10 Jahren. Auf diese 10 Jahre freie Verfiigbarkeit kénnen dann mei-
netwegen 20 Jahre Patentschutz folgen. Ein Unternehmen wiirde also in den
ersten 10 Jahren nicht viel an einem Medikament verdienen. Dafiir kdnnte es
umso effektiver dazu beitragen, Krankheiten zu bekimpfen — etwa wihrend
einer akuten Pandemie. Danach kann das Unternehmen das patentierte Pro-
dukt dann mit mehr Gewinn verkaufen, wenn es das fiir sinnvoll hilt — etwa bei
Impfstoffen. Ideal wire natiirlich, wenn die Entwicklung von Medikamenten
dauerhaft komplett offen zuginglich bliebe — schlieRlich ist sie ja zu groflen
Teilen 6ffentlich finanziert.

Alex Veit: Weshalb passiert das nicht schon?
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Eric Otieno Sumba: Dagegen wird unter anderem argumentiert, dass die
Steuerzahler:innen in Europa nicht die Gesundheit der ganzen Welt finan-
zieren konnten. Allerdings hat Covid-19 uns deutlich gezeigt, dass es nichts
bringt, Europa durchzuimpfen, wihrend ein Grof3teil der Menschheit keinen
Zugang zu Impfungen hat. Das Argument wird immer wieder vorgebracht,
dabei wissen wir: Irgendwo kénnte gerade die nichste Covid-19-Variante
entstehen, sich ausbreiten und alle — auch in Europa — um zwei Jahre oder
mehr zuriickwerfen. Dieses Risiko wird verdringt. Aber Krankheiten ma-
chen nun mal keinen Halt vor Grenzen, das ist das eine. Das andere ist,
dass medizinische Forschung und die Entwicklung neuer Medikamente kein
Businessmodell sind wie bei einem Start-up, das nur ein kleiner Kreis schnell
gelangweilter Investor:innen oder zahlungskriftiger Kund:innen finanzieren
kann. Dem widerspricht allein schon der hohe Anteil 6ffentlicher Gelder
bei der Entwicklung. Beide Argumente zeigen, dass wir ein solidarischeres
System zur Medikamentenentwicklung brauchen. Das miisste dann auch
ein Stiick weit gemeinsam getragen werden. Das wire dann nicht mehr nur
EU, sondern ein solidarischer Fonds, in den die ganze Welt einzahlt und
zu dem auch die ganze Welt Zugang hat. Das heiflt, auch internationale
Organisationen wie die Weltgesundheitsorganisation (WHO) miissten das
mit vorantreiben. Schon in den 1970er Jahren gab es den Vorschlag, einen
Fonds einzurichten, der medizinische Forschung und die Entwicklung von
Medikamenten finanziert.

AlexVeit: Warum existiert ein solcher globaler Fonds zur Entwicklung und Verteilung
von Medikamenten dann nicht schon lingst?

Eric Otieno Sumba: Es gibt aktuell tatsichlich eine dhnliche Struktur. Der
»Global Fundx« soll die drei grofRen Infektionskrankheiten HIV, Tuberkulose
und Malaria bekimpfen. Allerdings ist er privat finanziert. Die »Bill und
Melinda Gates Foundation« ist da sehr aktiv. Aber der Global Fund ist auch
mafigeblich davon geprigt, was diese beiden Individuen wollen. Bezogen auf
Malaria gab es zum Beispiel Versuche, Miicken genetisch zu modifizieren und
so an der Fortpflanzung zu hindern. Da werden also skurrile Sachen versucht,
obwohl einfach nur ein neues Medikament notwendig wire, das gut wirke
und dessen Entwicklung ausreichend finanziert wird. Das wiirde das Problem
schnell 16sen - stattdessen finanziert man absurd anmutende Umwege wie
eine genetische Modifizierung von Miicken - ohne zu wissen, was in 20 Jahren
die Folgen fiir das Okosystem sein wiirden.
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Alex Veit: Wie sollte eine Regulierung stattdessen aussehen?

Eric Otieno Sumba: Mein Vorschlag im Sinne einer NIEO* wire, den Global
Fund institutionell in der WHO zu verankern und demokratischer zu gestal-
ten. Aulerdem muss die WHO mehr Gewicht bekommen. Beim TRIPS-Waiver
wihrend der Covid-19-Pandemie haben wir gesehen, dass die WHO kaum eine
Rolle spielte. Ihr Direktor war zwar medial sehr prasent, aber strukturell hat-
te die WHO in der Coronapandemie nicht viel zu sagen. Das heif’t auch, dass
WHO und WTO in Sachen Gesundheit institutionell wieder deutlich stirker
zusammenarbeiten miissen. Sie sollten etwa gemeinsam diesen Fonds verwal-
ten und so sicherstellen, dass alle Staaten schnell an entwickelte Medikamente
kommen. Denn Innovationen nutzen wenig, wenn sie nur in einem bestimm-
ten Teil der Welt verteilt werden.
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