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DOSSIER SCHWEIZER MONAT 1080 OKTOBER 2020

Das zweitgrosste Risikoszenario
ist Realitat geworden

Auf dem Papier waren die Schweizer Behorden auf eine Pandemie vorbereitet.
Doch die Coronakrise offenbarte Mingel, etwa bei der Vorratshaltung von Schutzmaterial
oder bei der Koordination zwischen Bund und Kantonen.

von Christian Riiefli

dhrend die Covid-19-Pandemie die Schweiz in Atem hielt,

wurde teilweise die Frage laut, wie gut die zustédndigen Be-
horden in der Schweiz eigentlich auf ein derartiges Ereignis vor-
bereitet waren. Anlass dazu gaben nicht nur die offensichtlichen
Engpisse an Schutzmaterial und Testkapazitdten. Auch die Fragen,
welche Massnahmen zur Krisenbewdltigung sinnvoll seien, ob der
Bund oder die Kantone diese anordnen sollen und wer wie weit ge-
hen darf, standen wiederholt im Raum. Hier zeigten sich die Auswir-
kungen systemischer Rahmenbedingungen der Krisenbewiltigung:
In der Schweiz sind das Staatsverstdndnis, die politische Kultur und
damit auch das Gesundheitswesen stark von Foderalismus, Subsidi-
aritdt und einer hohen Bedeutung der Eigenverantwortung gepragt.
Diese Eigenheiten bringen Zusténdigkeitsfragen mit sich, begiinsti-
gen Verantwortungsdiffusion, erschweren eine zentrale Fithrung
und die rasche Entscheidungsfindung. Es besteht ein Spannungs-
feld zwischen dem Wunsch nach situationsspezifischem, eigenver-
antwortlichem Handeln und der Erwartung an ein koordiniertes,
national einheitliches Vorgehen unter klarer Fiihrung.

Vorbereitung auf hypothetischen Fall

Der Moglichkeit des Auftretens einer Pandemie waren sich die
Behorden bewusst: Im Risikobericht des Bundesamts fiir Bevolke-
rungsschutz von 2015 figurierte eine Pandemie als zweitgrosstes
Risikoszenario* nach einer Strommangellage. Als gesamtschwei-
zerische strategische Grundlage zum Umgang mit einem solchen
Ereignis verfiigt der Bund seit 2004 iiber einen Influenza-Pande-
mieplan, der mehrfach iiberarbeitet wurde — letztmals 2018. Das
BAG verfiigt zudem iiber ein internes Krisenhandbuch zur Re-
organisation und Sicherstellung des internen Betriebs. Die Strate-
gien und Massnahmen im Pandemiefall sowie die Zustdndigkeiten
dafiir waren somit grundsatzlich vorbereitet.

Die zustdndigen Behorden und Akteure konnten in den letz-
ten rund 20 Jahren mehrfach Erfahrungen mit potenziellen Pan-
demiesituationen sammeln. Diese wurden jeweils nachtrdglich
aufgearbeitet, unter anderem mit wissenschaftlichen Evaluati-
onsstudien, und fithrten zu Anpassungen der strategischen und
rechtlichen Grundlagen. So revidierte der Bund per 2016 das Epi-
demiengesetz (EpG), welches die Zustdndigkeiten und die Mass-
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nahmen zur Bekdmpfung von {ibertragbaren Krankheiten defi-
niert. Diese Revision beinhaltete unter anderem eine klarere ge-
setzliche Kompetenz- und Aufgabenzuweisung zwischen Bund
und Kantonen bei der Krisenbewdltigung. Dazu wurde das neue
Konzept der besonderen Lage eingefiihrt: Normalerweise sind die
Kantone dafiir zustindig, Massnahmen zur Verhiitung und
Bekdmpfung von iibertragbaren Krankheiten anzuordnen. Neu
erhielt der Bundesrat die Kompetenz, in einer besonderen Lage
gewisse dieser Massnahmen nach Anhdrung der Kantone selbst
anzuordnen. Wie bisher kann der Bundesrat zudem in einer aus-
serordentlichen Lage gestiitzt auf Notrecht die notwendigen
Massnahmen direkt anordnen. Dies sollte die Fithrung in beson-
deren oder ausserordentlichen Lagen erleichtern, ein einheit-
liches Vorgehen ermdglichen und die Kantone entlasten.

Im Hinblick auf eine allfdllige Anwendung der neuen EpG-Be-
stimmungen liess das Bundesamt fiir Gesundheit (BAG) 2018 eine
Studie erstellen. Diese untersuchte, welche Herausforderungen
Bund und Kantone in einem konkreten Ereignisfall erwarteten
und ob das BAG iiber die notigen Féhigkeiten und fachliche Exper-
tise verfiigt, um die allfdlligen neuen Aufgaben im Krisenfall iiber-
nehmen zu konnen. Die zustindigen Behorden auf Bundes- und
Kantonsebene bereiteten sich somit auf konzeptioneller Ebene
durchaus auf den Umgang mit einer Pandemie vor. Sie versuchten,
Liicken und Kldrungsbedarf zu identifizieren und gemeinsam
anzugehen, um im Ereignisfall geriistet zu sein. Eine Schwierigkeit
dabei war allerdings, dass ein solcher Fall noch ziemlich hypothe-
tisch schien und niemand wissen konnte, welche konkreten
Fragen und Herausforderungen sich stellen wiirden.

Bewidhrungsprobe fiir das neue Krisendispositiv

Wie gut war die Schweiz nun auf Covid-19 vorbereitet? Wie gut
haben sich diese Vorbereitungen und das neue Krisendispositiv
im Fall von Covid-19 bewéhrt? Der Katalog der moglichen gesund-
heitspolitischen Massnahmen (Hygiene- und Abstandsregeln,
Testen, Contact Tracing, Veranstaltungsverbote, Schulschlies-
sungen, Maskenpflicht etc.) und die Zustdndigkeiten dafiir sind
im EpG und im Pandemieplan Influenza vordefiniert. Im wesentli-
chen ging es somit darum, aufgrund der Lagebeurteilung im rich-



tigen Moment die geeigneten Massnahmen anzuordnen und um-
zusetzen. Eine Schwierigkeit dabei war, dass zum Zeitpunkt des
Auftretens noch wenig gesichertes Wissen iiber das Virus vorhan-
den war, auf das man die zu treffenden Massnahmen hitte abstiit-
zen konnen. Covid-19 war deshalb ein Beispiel fiir «Krisenbewailti-
gung im Blindflug». Zusdtzlich galt es die Vorbereitung der Bevol-
kerung auf den Umgang mit einer Pandemie zu beachten. Diese
muss die beschlossenen Massnahmen verstehen, mittragen und
umsetzen, damit sie {iberhaupt wirken. Zu friih, ohne eine fiir die
Bevdlkerung erkennbare Gefihrdung, Massnahmen wie Veran-
staltungsverbote, Schulschliessungen oder eine Maskenpflicht
anzuordnen, hétte deren Akzeptanz geschwicht.

Bereits Ende Januar setzte das BAG eine regelmadssig tagende
Taskforce und diverse Arbeitsgruppen ein, die u.a. im Austausch
mit den Kantonsdrzten Empfehlungen fiir Massnahmen und zur
Kommunikation vorbereiteten. Auch der Bundesstab Bevolke-
rungsschutz wurde aktiviert. Wie gut diese Organe die Situation
erfassten, bevor die ersten Fille in der Schweiz auftraten, ldsst
sich von aussen schwer beurteilen. Der Ubergang in eine beson-
dere Lage lief jedoch offenbar wie in einer solchen Situation vor-
gesehen ab. Die Kommunikation des BAG in dieser Phase erweckte
den Eindruck einer klaren Strategie geméss den bestehenden
Grundlagen, allerdings mit teilweise fehlendem Wissen {iber das
Virus und dessen Verhalten. Hier schien das BAG nicht optimal
vorbereitet. Es war sich bereits aufgrund der vorbereitenden Stu-
die 2018 bewusst, dass ihm der Zugang zu wissenschaftlicher
Fachexpertise in gewissen Bereichen fehlte. Es hatte diesen jedoch
anscheinend nicht frithzeitig zu verbessern versucht. Eine wissen-
schaftliche Taskforce setzte der Bund erst Ende Mirz ein.

Eine erwartbare Schwierigkeit war, dass der Bund pl6tzlich in
Themenbereichen verbindliche und fiir alle Kantone giiltige Ent-
scheidungen treffen sollte, in denen er normalerweise keine
Zustandigkeiten und somit auch kein Fachwissen hat — beispiels-
weise iiber die Schliessung von Schulen oder Kindertagesstatten.
Dies ergibt sich aus der foderalistischen Kompetenzordnung und
kann nicht als Versdumnis gesehen werden.

Eine Herausforderung der Krisenbewaltigung im Foderalis-
mus zeigte sich, als einzelne Kantone weitergehende Massnah-
men wie Ausgangsverbote oder die Schliessung von Baustellen
anordneten, der Bund dies jedoch zunichst nicht zuliess. Bund
und Kantone mussten sich in solchen Fragen finden. Es war un-
Kklar, welchen Spielraum das neue rechtliche Dispositiv den Kanto-
nen ldsst. Diese wiinschten sich weiterhin lokale Entscheidungs-
befugnis und die Moglichkeit fiir situatives Handeln.

Relativ rasch stellte sich heraus, dass das vermeintlich gut eta-
blierte Meldesystem zur Erfassung der Verbreitung {ibertragbarer
Krankheiten Schwéchen aufweist. Die Dateniibermittlung von
Arztpraxen an das BAG und die Verarbeitung dieser Daten im BAG
erwiesen sich als technologisch nicht auf der Hohe der Zeit und
fehleranfillig. Kantonale Stellen sprangen deshalb ein und eta-
blierten ein eigenes Monitoringsystem. Dies unterlief zwar die
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vorgesehenen Zustidndigkeiten, zeigte aber zugleich eine Stédrke
foderalistischer Strukturen.

Aufgrund ihrer vergleichsweise hohen Arzt- und Spitalbetten-
dichten war die Schweiz in bezug auf Versorgungskapazitdten
sicherlich besser auf Covid-19 vorbereitet als andere Staaten. Je
nach Ausbreitungsdynamik war eine Uberlastung dieser Struktu-
ren zundchst nicht vollig auszuschliessen. Die Spitdler zeigten
eine grosse Anpassungsfahigkeit und waren teilweise stark gefor-
dert, aber offenbar nie tiberfordert.

Abseits der gesundheitspolitischen Herausforderungen war
die Schweiz grundsitzlich gut vorbereitet, um die wirtschaft-
lichen und sozialen Folgen des Lockdowns abzufedern. Bund und
Kantone konnten hierfiir auf das etablierte Instrument der Kurz-
arbeit setzen und dieses rasch und pragmatisch anpassen. Auch
die vergleichsweise gute finanzielle Situation der o6ffentlichen
Hand und die pragmatische Zusammenarbeit zwischen Behorden
und Banken erlaubten rasches Handeln.

Lehren fiir die Zukunft

Bund und Kantone waren sich nicht immer einig, zeigten aber eine
ausgepragte Dialogbereitschaft und eine steile Lernkurve in der
pragmatischen Anwendung der neuen Zustdndigkeitsregelungen.
Diese haben hochstwahrscheinlich geholfen, die Situation besser
zu bewdiltigen, als dies vor der EpG-Revision moglich gewesen
wire. Eine fundierte Bilanz steht noch aus, aber Covid-19 hat auf-
gezeigt, dass weiterhin Schwachpunkte, Liicken und unklare
Schnittstellen bestehen.

Die Vorratshaltung und Beschaffung von Schutzmaterial
muss kritisch hinterfragt und diirfte neu organisiert werden. Das
bisherige Regime, dass Gesundheitseinrichtungen und Unterneh-
men selbst dafiir verantwortlich sind, hat sich im Ernstfall offen-
sichtlich nicht bewihrt. Auch das Uberwachungs- und Meldesys-
tem und die Organisation der Wissensbeschaffung im Austausch
mit Fachkreisen diirften Gegenstand von Anpassungen sein.

Die epidemiologischen Herausforderungen im Zusammen-
hang mit Covid-19 werden noch ldnger bestehen. Es ist anzuneh-
men, dass der Lernprozess zwischen Bund und Kantonen weiter
andauern wird und sich die Entscheidungsprozesse und Zu-
sammenarbeitsformen kldren und besser einspielen werden. Es
scheint sinnvoll, im Hinblick auf kiinftige Ereignisse auch die
Strukturen und Mechanismen zur Koordination zwischen den bei-
den Staatsebenen bei der Pandemiebekdmpfung anhand der ge-
machten Erfahrungen weiterzuentwickeln. <

! Gemessen an der Kombination der Kriterien «Haufigkeit» und «monetarisiertes
Schadenspotenzial».
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