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Ausgangslage

Das Schweizer Gesundheitssystem steckt seit Jahren in einer Krise. Verschiedene Reform-
versuche im Parlament bzw. an der Urne sind gescheitert. Eine von Partikularinteressen gepragte
Koalition oder die Angst vor Uibermassigen Eingriffen des Bundes brachten die Vorlagen zu Fall.
Die Notwendigkeit einer nationalen Koordination wurde jedoch wahrend der Covid-19-Pandemie
deutlich. Das Epidemiengesetz, das dem Bundesrat ausserordentliche Kompetenzen verleiht,
bietet diese Moglichkeit und hat verhindert, dass unser Land in ein totales Chaos stiirzte.

Umfragen zeigen, dass die Bevolkerung mit der Gesundheitsversorgung sehr zufrieden ist.
Allerdings fehlen Qualitatsindikatoren, um die «Patient Experience» und «Patient Reported
Outcomes» zu erfassen. Und trotz betrachtlicher Beitrage der 6ffentlichen Hand wird die Belastung
durch die Krankenversicherungspramien und die Selbstkosten fiir die Bevolkerung allmahlich
untragbar. Dies zeigt sich auch im «Sorgenbarometer» der Credit Suisse, das 2023 die Gesund-
heitskosten und den Anstieg der Krankenversicherungspramien an erster Stelle filhrte." Eine
weitere Sorge der Bevolkerung ist der Fachkraftemangel im Gesundheitsbereich.

Je mehr finanzielle Mittel der Staat fir das Gesundheitswesen aufwenden muss, desto weniger
stehen ihm flr andere Aufgabenbereiche zur Verfugung. Falls dies z. B. zu Einschrankungen im
Bildungs-, Sozial- oder Umweltbereich fiihrt, kann die Gesundheit der Bevolkerung langfristig
darunter leiden.?

Im Juni 2024 werden zwei Vorlagen zu den Gesundheitskosten zur Abstimmung gebracht
(Prémien-Entlastungs-Initiative und Kostenbremse-Initiative). Die Kostenentwicklung ist allerdings
nur ein Element: Erst wenn wir die Effizienz und Qualitat des gesamten Systems verbessern,
koénnen die Kosten kontrolliert, die unzumutbare finanzielle Belastung der Bevolkerung verhindert
und die Versorgung langfristig sichergestellt werden. Fir eine grundlegende Veranderung
brauchen wir ein neues Verstandnis von Gesundheit und eine Klarung der Organisation und
Steuerung des Systems. Als Grundlage dafiir schlagt die SAMW einen Paradigmenwechsel vor,
der zu einem Verfassungsartikel und der Erarbeitung eines Bundesgesetzes liber die Gesundheit
fihren soll.

Hintergrund

Eine Schwache des heutigen Gesundheitssystems ist, dass dessen Steuerung durch Bundesrat
und Parlament im Wesentlichen auf dem Bundesgesetz tber die Krankenversicherung (KVG)
basiert, und dass das KVG zu viele kantonale Kompetenzen festlegt, z. B. die Spitalplanung. Die
Ziele einer nationalen Gesundheitspolitik gehen jedoch weit (iber die von einer Sozialversicherung
wie dem KVG verfolgten Zwecke hinaus. Die Parlamentarierinnen und Parlamentarier sind sich der

' Credit Suisse: Sorgenbarometer 2023
www.credit-suisse.com/sustainability/de/thought-leadership/worry-barometer.html

2 Schweizerische Akademie der Medizinischen Wissenschaften (SAMW) (2019). Nachhaltige Entwicklung des
Gesundheitssystems. Swiss Academies Communications 14 (2), S. 5.

SAMWASSM, Haus der Akademien, Laupenstrasse 7, CH-3001 Bern g‘ltfgea:;nien der

Telefon +41 31 306 92 70, mail@samw.ch, www.samw.ch = ¥ wissenschaften schweiz


https://www.credit-suisse.com/sustainability/de/thought-leadership/worry-barometer.html

&SAMW

Grenzen des Systems bewusst und haben den Bundesrat mehrfach aufgefordert, ein Bundes-
gesetz Uber die Gesundheit zu erarbeiten. Der bis dato letzte Versuch ist das Postulat von Maya
Graf.® All diese Forderungen wurden abgewiesen.

In ihrer Funktion als «Think-Tank» verfolgt die SAMW diese Entwicklungen seit Anfang der
2000er-Jahre* aufmerksam und hat das erklarte Ziel, die Reflexion tber herausfordernde
Themen in der Medizin anzustossen und sinnvolle Entwicklungen mitzugestalten. Eine grund-
legende Kritik ist, dass sich unser Gesundheitssystem fast ausschliesslich auf die Versorgung
mit medizinischen Leistungen konzentriert, obwohl es mindestens gleich viele Mittel fur die
Gesundheitsférderung, die Pravention und das Management chronischer Erkrankungen
aufwenden sollte. Entsprechend hat sich die SAMW in zwei kirzlich veroffentlichten Arbeiten fiir
einen Paradigmenwechsel eingesetzt. In ihrem Positionspapier «Nachhaltige Entwicklung des
Gesundheitssystems» (2019)° betont die SAMW, dass die Schweiz Reformen braucht, die auf
gemeinsame Ziele ausgerichtet sind. Das dazu herangezogene «Triple-Aim»-Konzept fokussiert
auf eine bessere «Patient Experience», eine bessere Volksgesundheit und tiefere Pro-Kopf-
Kosten. Zu den in diesem Zusammenhang notwendigen Massnahmen zahlt die Erarbeitung
eines Bundesgesetzes uber die Gesundheit. Diesen Vorschlag wiederholt die SAMW im
Positionspapier «Umweltbewusste Gesundheitsversorgung in der Schweiz» (2022)° .

Vor diesem Hintergrund beauftragte die SAMW 2022 Prof. Stéfanie Monod (Unisanté Lausanne),
eine wissenschaftliche Arbeit zur Relevanz eines Bundesgesetzes tber die Gesundheit, dessen
moglichen Inhalt und den Umsetzungsoptionen durchzufiihren. Dieser Bericht, erganzt durch
eine rechtliche Analyse von Prof. Mélanie Levy (Institut de droit de la santé, Universitat
Neuenburg), wurde im Februar 2024 verdffentlicht.”

Ganzheitliches Konzept

Die SAMW ist Uberzeugt, dass die Begriffe Gesundheit und Wohlbefinden als ganzheitliches
Konzept an der Schnittstelle von Mensch, Tier und Umwelt verstanden werden miissen.? Ein
solches «One Health»-Konzept beriicksichtigt neben den sozialen Determinanten von
Gesundheit auch die Risiken aufgrund von Klimawandel, Antibiotika-Resistenzen, Erndhrungs-
sicherheit und Biodiversitatsverlust.® Gemass der WHO handelt es sich um «einen integrierten
Ansatz, der zum Ziel hat, die Gesundheit von Menschen, Tieren, Pflanzen und Okosystemen
durch die Anerkennung ihrer gegenseitigen Abhangigkeit ins Gleichgewicht zu bringen und
nachhaltig zu optimieren. Dieser Ansatz ist nicht auf Notlagen beschrankt und tragt daher zur
Erreichung der Ziele einer nachhaltigen Entwicklung und einer universellen Gesundheits-
versorgung bei.» Bemerkenswert: Der Begriff «<One Health» wird im erlduternden Bericht zu der
im November 2023 in die Vernehmlassung geschickten Revision des Epidemiengesetzes 20 Mal
verwendet.
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«One Health» muss im Rahmen von «Gesundheit in allen Politikbereichen» («Health in all
Policies») umgesetzt werden. Dieser Ansatz baut auf der Vernetzung vieler Bereiche auf, die mit
dem Thema Gesundheit im weiteren Sinn zu tun haben, z. B. Verkehr, Wohnen, Stadteplanung,
Umwelt, Bildung, Erndhrung, Landwirtschaft, Steuer- und Sozialpolitik oder Wirtschaftsent-
wicklung.'® In den heutigen Gesetzestexten und in der Praxis kommt dieser ehrgeizige Ansatz
bisher nur zum Teil und uneinheitlich zum Tragen.

Die Verankerung und Umsetzung der beiden Konzepte bietet den Vorteil, dass die Themen
sektoriibergreifend statt in Silos getrennt voneinander behandelt werden. Sie erfordert einen
integrativen und koordinierten Ansatz auf politischer Ebene. Ein Bewusstsein fiir die Verflechtung
von Gesundheit, Umwelt und Tiergesundheit sollte in politischen Entscheidungsgremien
geférdert werden und muss sich vor allem in den politischen Strukturen umsetzen lassen. Die
SAMW hat das Konzept «Gesundheit in allen Politikbereichen» in ihrem Positionspapier von 2022
Ubrigens auf die Umwelt erweitert: «Health and Sustainability in all Policies»."

Wirksame Steuerung als Bedingung

Die prasentierten Konzepte kénnen nur Uiber eine neu gestaltete, wirksame Steuerung umgesetzt
werden, die sich zwar auf alle Akteure stiitzt, jedoch die Bundeskompetenzen starkt. Dies bedingt
eine neue Umsetzung von Féderalismus. Der Foderalismus ist Teil der DNA der Schweiz. Er
ermdglicht Einheit in der Vielfalt. Im Gesundheitsbereich bringt er jedoch diverse Nachteile mit sich:
ein stark fragmentiertes System, kleinteilige Kompetenzen, unklare Verantwortungsbereiche,
Rollenkumulierungen, eine Vervielfachung der interkantonalen Konkordate sowie Unterschiede bei
der Finanzierung. Wenn die gleichen Probleme von 26 Kantonsverwaltungen behandelt und auf 26
verschiedene Weisen geldst werden, schadet dies einer wirksamen Kontrolle, erschwert den
Kostenvergleich und verhindert Einsparungen dank Grosse.'?

Aufgrund dieser Schwéchen ist die Organisation des Systems besonders komplex und flr eine
Steuerung und Weiterentwicklung wenig férderlich.'® Die im Anschluss an die Covid-19-Krise
angestellten Uberlegungen, deren Ergebnisse im Februar 2024 veroffentlicht wurden'®, miissen
auf die Zusammenarbeit von Bund und Kantonen zur Steuerung des Gesundheitssystems
ausserhalb von Krisenzeiten ausgedehnt werden.

Inhalt und Mehrwert eines Bundesgesetzes liber die Gesundheit

Die SAMW befiirwortet eine Teilrevision der Bundesverfassung mit Einfilhrung einer neuen
Gesetzgebungskompetenz des Bundes und anschliessender Erarbeitung und Verabschiedung
eines Bundesgesetzes (iber die Gesundheit, wie im Bericht von Unisanté erldutert.'® Die explizite
Verankerung der Gesundheit in der Verfassung unterstreicht die Bedeutung, die der Staat der
Forderung und dem Schutz der Gesundheit seiner Bevolkerung beimisst. Ein Bundesgesetz Uiber
die Gesundheit misste wirksame Steuerungselemente beinhalten, wie sie das Leistungsmodell
des Europaischen Observatoriums fiir Gesundheitssysteme und Gesundheitspolitik definiert.'®
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— Allgemeine Ziele: Um den notwendigen Paradigmenwechsel auf eine solide konzeptuelle
Grundlage zu stellen, definiert das Bundesgesetz tber die Gesundheit alilgemeine Ziele fiir das
Gesundheitssystem, die auf dem «Triple-Aim»-Konzept aufbauen («Patient Experience,
bessere Volksgesundheit, tiefere Pro-Kopf-Kosten). Die Ziele umfassen die Gesundheits-
férderung, die Pravention, die Aufrechterhaltung der Teilnahme am gesellschaftlichen Leben
von der Geburt bis zum Tod'” sowie die eigentliche Gesundheitsversorgung. Firr letztere gelten
die Grundsatze Gleichheit, finanzielle Absicherung, Zugangsgerechtigkeit, Qualitat und
Effizienz.

— Vision/Strategie: Bund und Kantone verzichten auf deklaratorische oder unkoordinierte
Strategien als Ausdruck eines tberholten Verstandnisses von Féderalismus. Sie erarbeiten
periodisch eine gemeinsame, sektoriibergreifende Gesundheitsstrategie im Sinne von «Health
in all Policies», an die sie sich halten und zu deren Umsetzung und regelmassigen Evaluation
sie sich formell verpflichten.

— Gesetzgebung/Regulierung: Die Behorden schaffen die notwendigen rechtlichen
Instrumente. Im Bundesgesetz Uber die Gesundheit werden die Steuerung, Zustéandigkeiten,
Verantwortungsbereiche und die zur Erreichung der allgemeinen Ziele bereitgestellten Mittel
geregelt. Dabei geht es insbesondere darum, die mit der Regulierung des Gesundheits-
systems zusammenhangenden Elemente aus einzelnen Gesetzen, vor allem dem KVG
herauszulésen, und beim Thema Gesundheit langfristig einen transversalen, systematischen
und in sich schliissigen Ansatz in der Gesetzgebung zu entwickeln.

— Beteiligung der Stakeholder: Im internationalen Vergleich liegt die Schweiz weit zurtick im
Einbezug der Patientinnen und Patienten und der Versicherten in Fragen der Steuerung des
Gesundheitssystems. Diese Gruppen sollten Gber geeignete Instrumente einbezogen werden.

— Informations- und Analysesystem: Die datengestitzte Steuerung des Gesundheits-
systems ist zurzeit lickenhaft: eine Gesamtstrategie fir den Umgang mit Gesundheitsdaten
fehlt, die Daten sind verteilt in Silos und schwer zuganglich etc. Um die Dynamik der
Gesundheit von Bevoélkerungsgruppen besser zu erfassen, die Leistung eines Gesundheits-
systems zu bewerten und seine Qualitat zu messen, evidenzbasierte politische Massnahmen
zu treffen und die Gesundheitsdienste zu erforschen, mussen leistungsfahige Instrumente
mit standardisierten Daten geschaffen werden.

Diese funf Grundpfeiler sind notwendig, damit sich langfristig in allen Politikbereichen ein
staatliches Handeln etablieren kann, das sich am «One Health»-Ansatz orientiert. Dies ist
angesichts der Herausforderungen, mit denen sich unsere Gesellschaft konfrontiert sieht,
entscheidend: alternde Bevdlkerung, Klimawandel, Fachkraftemangel, aber auch technologische
Innovationen und datengestiitzte Méglichkeiten oder veranderte Akzentsetzungen im
Rollenverstandnis von Patientinnen und Patienten und Gesundheitsfachpersonen (z. B.
Autonomieprinzip und «shared decision making»). All das verlangt nach umfassenden
Betrachtungsweisen, nach einer wirksamen Umsetzung von Féderalismus, landesweiten
Strategien und verstarkter nationaler Koordination.

Rechtliche Verankerung

Wenn bei allem staatlichen Handeln das Wohlbefinden und damit auch die Gesundheit der
Bevdlkerung — als Uibergeordnetes Ziel — angesehen wird, stellt sich vor der Frage eines
Bundesgesetzes liber die Gesundheit zwangslaufig die Frage der verfassungsmassigen
Verankerung. Die rechtliche Analyse von Prof. Mélanie Levy zeigt auf, wie fragmentarisch
Gesundheit heute in verschiedenen Verfassungsartikeln behandelt wird und dass ein eigentlicher

7 Salvador-Carulla L, Garcia-Gutierrez C. The WHO construct of health-related functioning (HrF) and its implications for health
policy. BMC Public Health 2011, 11(Suppl 4):S9. www.biomedcentral.com/1471-2458/11/S4/S9


https://bmcpublichealth.biomedcentral.com/articles/10.1186/1471-2458-11-S4-S9

&SAMW

Artikel zur Gesundheit oder eine programmatische Norm wie «One Health» in der Verfassung
fehlen. Sie zeigt exemplarisch, wie der Gesundheitsbegriff in den gesetzlichen Grundlagen
verstanden wird, und enthalt eine wissenschaftliche Einschatzung der rechtlichen Machbarkeit
eines Bundesgesetzes (iber die Gesundheit sowie der aus rechtlicher Sicht denkbaren Optionen.'®

Textvorschlag fiir einen Verfassungsartikel

Damit ein Bundesgesetz liber die Gesundheit einen angemessenen Stellenwert erhalt, kdnnte
die explizite Verankerung der Gesundheit in der Verfassung die Bedeutung unterstreichen, die
der Staat der Férderung und dem Schutz der Gesundheit seiner Bevdlkerung beimisst. Eine
solche Verankerung in der Bundesverfassung kénnte sich am folgenden Wortlaut orientieren.'®

Art. 116a Gesundheitspolitik

' Bund und Kantone anerkennen die wechselseitige Abhangigkeit der Gesundheit von

Mensch, Tier und Umwelt und verpflichten sich, im Rahmen ihrer jeweiligen Kompetenzen
die Gesundheit auf Basis eines integrierten Ansatzes zu férdern.

Der Bund legt die Grundséatze der Gesundheitspolitik fest und koordiniert die Bemihungen
der Kantone. Ziel ist es, die Gesundheit der Bevolkerung zu férdern, um einen hohen
Gesundheitsschutz fir alle zu gewahrleisten.

Der Bund férdert ein gerechtes, nachhaltiges und effizientes Gesundheitssystem. Er regelt
das Sammeln und die Nutzung von Daten zur Steuerung des Gesundheitssystems.

Fazit

In ihren bisherigen Arbeiten zur nachhaltigen Entwicklung des Gesundheitssystems hat sich die
SAMW mehrfach fir die Schaffung eines Bundesgesetzes iber die Gesundheit ausgesprochen.
Sie kommt heute zum Schluss, dass vorgelagert und prioritar ein Verfassungsartikel zur Gesund-
heit nétig ist. Damit kénnte die Grundlage fur ein neues Verstandnis von Gesundheit im Sinne
von «One Health» geschaffen werden.

Die SAMW ist sich bewusst, dass eine Verankerung in der Bundesverfassung Zeit braucht und
nicht von der Verantwortung entbindet, parallel dazu sektorspezifische Probleme zu Iésen:
Organisation der Grundversorgung, Verbesserung der Arbeitsbedingungen fir Gesundheits-
fachleute, Stellenwert der neuen Gesundheitsberufe, Tarifgestaltung, Starkung der Gesundheits-
kompetenz der Bevolkerung. Diese sektorspezifischen Massnahmen sollten jedoch in den
angestrebten Ubergeordneten Rahmen eingebettet werden.

Mit dem wissenschaftlichen Bericht von Unisanté und der vorliegenden Stellungnahme will die
SAMW die Diskussion anstossen und ist bereit, sich mit Blick auf die genannten Ziele zu
engagieren.

Diese Stellungnahme wurde vom Vorstand der SAMW an seiner Sitzung vom 18. Méarz 2024
genehmigt.
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