Gesundheit fiir alle braucht
eine neue gerechte Weltwirtschaftsordnung

Andreas Wulf

Wie eng wirtschaftspolitische Fragen und Entscheidungen mit dem Zugang
zu notwendiger und guter Gesundheitsversorgung verbunden sind, wurde in
den Jahren der Covid-19-Pandemie deutlicher denn je. Vor allem um die Re-
geln zu geistigen Eigentumsrechten wurde bei der Welthandelsorganisation
gestritten (siehe Interview mit Otieno Sumba in diesem Band).

Historisch betrachtet fanden immer wieder wirtschaftspolitische Kon-
zepte Eingang in internationale Gesundheitspolitiken und beeinflussten diese
entscheidend. Dies zeigt exemplarisch die 1978 von den Mitgliedstaaten der
Weltgesundheitsorganisation (WHO) verabschiedete »Alma-Ata-Deklarati-
on«, die die New International Economic Order (NIEO) prominent zitiert.
Die Deklaration gilt als Schliisseldokument der globalen Gesundheitspolitik,
da sie mit dem Slogan health for all und der Strategie der Primary Health
Care (PHC) das Thema globale Gerechtigkeit ins Zentrum der Arbeit der
WHO und ihrer Mitglieder riickte. Dieser Fokus auf soziale Gerechtigkeit
(und nicht nur auf Gesundheitsversorgung) war in seiner Breite und vor al-
lem mit seinen politischen Implikationen nie unumstritten. Die Deklaration
formulierte unter anderem Kritik an der Dominanz transnationaler Unter-
nehmen in gesundheitsrelevanten 6konomischen Bereichen, aber auch an
der fortdauernden Abhingigkeit ehemaliger Kolonien von der sogenannten
Entwicklungshilfe. Die Linder des Globalen Siidens forderten von der WHO
eine aktive Unterstiltzung beim Aufbau ihrer eigenen Gesundheitssysteme
und ihrer Unabhingigkeit ein. Dem gegeniiber standen stets Versuche der
ersten Welt, die Arbeit der WHO stirker auf medizinisch-technische Fragen zu
beschrinken und sie damit zu entpolitisieren.

Dieser Beitrag zeichnet anhand der in Alma-Ata formulierten PHC-Strate-
gie die wichtigsten Stationen der globalen Gesundheitsdebatten und -praxen
im Anschluss an die Deklaration nach. Dabei verweist er auf relevante Beziige
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zu den Themen der NIEO sowie auf die Erfahrungen bei der Umsetzung der
Strategie beziehungsweise bei deren Scheitern. Die WHO ist einerseits eine
eigenstindige Akteurin und andererseits politische Bithne und Instrument ih-
rer Mitgliedstaaten. Dieser Doppelrolle der WHO geht der Beitrag anhand der
Debatten um die PHC-Strategie nach. AbschliefRend untersucht der Artikel,
inwieweit sich die Vision der Primary Health Care im aktuellen WHO-Konzept
der Universal Health Coverage (UHC) wiederfindet, das seit den 2010er Jahren
PHC als Leitbegriff ablgste und sich auch in den Diskussionen um die Ziele fir
nachhaltige Entwicklung (SDG) der Vereinten Nationen (UN) gegeniiber dem
alteren Konzept PHC durchgesetzt hat.

Die Bedeutung der NIEO fiir die Alma-Ata-Deklaration

Den Lindern Asiens und Afrikas, die sich nach dem Zweiten Weltkrieg aus
der Herrschaft europdischer Kolonialmichte befreien konnten, war von An-
fang anklar, dass der Aufbau einer sozialen Infrastruktur in den Bereichen Ge-
sundheit und Bildung fiir alle Menschen — und nicht nur fiir die relativ kleinen
einheimischen Eliten - deutliche 6ffentliche Investitionen erfordern wiirde.
Das Ziel einer eigenstindigen Wirtschaftspolitik, die solche Investitionen ab-
sichern sollte, einte antikoloniale Befreiungsbewegungen und die daraus her-
vorgegangenen Regierungen trotz ihrer unterschiedlichen ideologischen Aus-
richtungen. Daraus entwickelten sich wichtige neue Biindnisse wie die Bewe-
gung der Blockfreien Staaten und die daraus hervorgegangene Gruppe der 77
innerhalb der UN. Denn auch nach Erreichen der politischen Unabhingigkeit
blieben diese Staaten in den weiter herrschenden globalen wirtschaftlichen
Strukturen gefangen, da sie vorrangig priméire Rohstoffe (Agrarprodukte oder
Bodenschitze) exportierten. Daher wuchs das Bestreben nach einer Verinde-
rung der internationalen ékonomischen Regeln und Strukturen.
Entsprechende Debatten in der UN fithrten zu einer Reihe wirtschaftspo-
litischer Konferenzen — der »United Nations Conference on Trade and Deve-
lopment« (UNCTAD). Dabei spielte Gesundheitspolitik in diesen Foren kaum
eine Rolle. Auf den zweiten Blick verwundert es jedoch nicht, dass die Diskus-
sionen bei den UN iiber die NIEO als Bedingung fiir ein Recht auf 6konomi-
sche und soziale Entwicklung fiir die neuen selbststindigen Staaten Asiens,
Afrikas und der Karibik in den 1970er Jahren auch Eingang in Debatten und
Textentwiirfe bei der WHO fand. Denn die Neuorientierung der WHO auf Fra-
gen von Ungerechtigkeit, sozialer Ungleichheit und deren Uberwindung voll-
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zog sich ebenfalls auf Grundlage der Erfahrungen der Entkolonialisierung. Mit
der wachsenden Zahl neuer WHO-Mitgliedstaaten aus Asien und Afrika wur-
den entsprechende Stimmen lauter und einflussreicher. Exemplarische Erfol-
ge bei der Umgestaltung von Gesundheitssystemen verliehen den Forderun-
gen dieser Linder zusitzlich Gewicht.

Das entscheidende Ende dieses Prozesses markiert die Alma-Ata-Dekla-
ration. Sie war das Schlussdokument einer 1978 von WHO und dem UN-Kin-
derhilfswerk (UNICEF) gemeinsam organisierten Tagung in der Hauptstadt
der damaligen Sowjetrepublik Kasachstan (heute Almaty). Mit der Zielorien-
tierung health for all und mit Primary Health Care als Strategie sollte sie zum
neuen Leitbild der WHO werden. Die Deklaration erwdhnt die NIEO dabei
gleich an zwei Stellen:

In Artikel 3 der Alma-Ata-Deklaration heif3t es:

»Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung auf der Grundlage einer neuen
internationalen Wirtschaftsordnung ist von grundlegender Bedeutung fiir
die grofdtmogliche Verwirklichung von Gesundheit fiir alle und fir die Ver-
ringerung der Kluft zwischen dem Gesundheitszustand der Entwicklungs-
lander und der entwickelten Linder.« (WHO/UNICEF 1978: 2, eigene Uber-
setzung)

Der abschliefRende Absatz der Deklaration betont:

»Die Internationale Konferenz (iber primire Gesundheitspflege fordert
dringende und wirksame nationale und internationale Mafinahmen zur
Entwicklung und Umsetzung der primaren Gesundheitspflege in der gan-
zen Welt und insbesondere in den Entwicklungsldndern im Ceiste der
technischen Zusammenarbeit und im Einklang mit einer neuen internatio-
nalen Wirtschaftsordnung.« (ebd.: 6, eigene Ubersetzung)

Die Alma-Ata-Deklaration riickte die massive globale Ungleichheit in der
Gesundheit als Teil einer Orientierung auf social development ins Zentrum
der WHO. Damit itberwand sie die vorwiegend technisch-medizinischen
Interventionslogiken, die das Handeln der WHO in den 1950er und 1960er
Jahren geprigt hatten, etwa in Form der Programme zur Ausrottung von
Tuberkulose, Malaria, Pocken oder Parasiten. Die Deklaration betonte damit
zugleich, dass die Linder des Globalen Siidens nur durch eine Anderung
der globalen Terms of Trade ausreichend eigene dkonomische Mittel fiir den
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Aufbau sozialer Infrastrukeuren und funktionierender Gesundheitssystemen
haben wiirden.

Transnationale Konzerne in der Kritik

In den Konzepten der NIEO spielte auch Kritik an der Macht multinationa-
ler Konzerne eine wesentliche Rolle. Diese waren in vielen neu dekolonisierten
Lindern weiterhin im Besitz der Infrastruktur des 6konomisch so wichtigen
Rohstoffabbaus und -handels. Die Nationalisierung essenzieller Rohstoffvor-
kommen war fiir die jungen Staaten eine wichtige Strategie zur Erlangung na-
tionaler Souverinitit sowie potenzieller Ressourcen fiir 6ffentliche Budgets.
Die Kritik an multinationalen Rohstoffunternehmen korrespondierte in den
1970er Jahren mit zwei wesentlichen globalen Gesundheitsdebatten, in denen
es um die Dominanz transnationaler Konzerne in Schliisselfeldern globaler
Gesundheit ging, was den Diskussionen eine hohe 6ffentliche Aufmerksam-
keit einbrachte.

Die erste Debatte wurde um sogenannte Brustmilchersatzstofte gefiihrt,
die Unternehmen mit aggressiven Vermarktungsstrategien vertrieben. Dage-
gen mobilisierten Aktivist:innen unter anderem mit einem jahrelangen Kon-
sument:innenboykott von Produkten des Konzerns Nestlé. Sie erreichten da-
mit eine hohe internationale Sichtbarkeit fiir das Problem der unregulierten
Marktmacht solcher Grofikonzerne, aber auch fir deren gesundheitliche Fol-
gen (Sasson 2016). Ein Meilenstein in diesem Kampf war die Verabschiedung
des »International Code of Marketing of Breast Milk Substitutes« durch die
Weltgesundheitsversammlung 1981 (WHO 1981). Dieser untersagt etwa die di-
rekte Werbung fiir Brustmilchersatzstoffe an schwangere Frauen und Miit-
ter, die die WHO-Empfehlung zur ausschlief}lichen Erndhrung von Siuglin-
gen durch Stillen fiir mindestens sechs Monate konterkarieren.

Das zweite grofRe Kampffeld von Gesundheitsaktivist:innen waren Versu-
che, die Oligopole multinationaler Pharmaproduzent:innen aus dem Globalen
Norden einzuschrinken und damit die Versorgung mit kostengiinstigeren
Arzneimitteln zu sichern. In vielen Lindern entstanden Initiativen fiir eine
lokale Produktion nicht patentierter Nachahmerprodukte (Generika). Ein
weiteres wichtiges Anliegen war die Kontrolle und Reduktion des Dschun-
gels Zehntausender verfiigbarer Markenprodukte zu einer iiberschaubaren
Liste der wichtigsten »unentbehrlichen« Medikamente fiir die hiufigsten
und dringlichsten Krankheiten. Dies erfolgte durch das WHO-Programm
»Essential Medicines« mit seiner »Model List of Essential Drugs« (Laing et al.
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2003). Auch an diesem Vorhaben waren von Anfang an kritische zivilgesell-
schaftliche Stimmen aktiv beteiligt. In Deutschland fithrte dies zum Beispiel
zur Griindung der BUKO-Pharmakampagne (Korzilius 2011).

Die WHO zwischen Krankheitshekdampfung
und Gesundheitsforderung

Schon bei ihrer Griindung 1948 war eine Orientierung der WHO an den po-
litischen Bedingungen fiir Gesundheit angelegt, kam aber in der Praxis oft
nur reduziert zur Anwendung. Die Grindung der WHO war weit mehr als ein
(gesundheits-)technisches Programm der UN. Mit der direkten Mitgliedschaft
von Staaten in der WHO besaf3 sie eine unabhingige Finanzierung und mitder
jahrlichen World Health Assembly auch einen eigenen gesundheitspolitischen
Debattenraum.

Inihrer Verfassung orientiert sich die WHO - wie auch die UN-Menschen-
rechtscharta — an einem (gesundheitlichen) Menschenrechtskonzept. Die Pri-
ambel dieser Verfassung geht weit iiber ein eng medizinisches Verstindnis
von Gesundheit hinaus und definiert diese als »Zustand des vollstindigen kor-
perlichen, geistigen und sozialen Wohlergehens und nicht nur das Fehlen von
Krankheit oder Gebrechen« (WHO 1946). Konzeptionell 6ffnet sich die WHO
damit iiber die rein medizinische Gesundheitsversorgung hinaus auch fir so-
ziale, wirtschaftliche und politische Determinanten der Gesundheit.

Kurz nach dem Zweiten Weltkrieg befanden sich die global dominierenden
Linder der Welt allerdings unter dem Eindruck technischer Errungenschaf-
ten der modernen klinischen Medizin. Die rasche Entwicklung von Pharmazie
und Medizintechnologie legte den Fokus auf erfolgreiche Krankheitsbehand-
lung und weniger auf strukturelle Ursachen von Gesundheit und Krankheit.
Der unmittelbar nach Griindung der WHO einsetzende Kalte Krieg reduzier-
te zudem die Bereitschaft zur globalen Kooperation im gemeinsamen Inter-
esse. Marcolino Candau wurde 1953 der zweite Generaldirektor der WHO und
blieb zwanzig Jahre lang an deren Spitze. Er kam aus Brasilien und damit nicht
aus der ersten Welt. Als ehemaliger Mitarbeiter der einflussreichen Rockefeller
Foundation forderte er jedoch ein technizistisches Verstindnis von public he-
alth in der WHO, welches diese lange Zeit dominieren sollte (Birn et al. 2023).

Tatsichlich konzentrierte sich die WHO auf gezielte Programme zur Be-
kiampfung von (Infektions-)Krankheiten, und die Praxis ihrer und anderer in-
ternationaler Experten (Frauen waren zu dieser Zeit noch kaum zu finden) §h-
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nelte hiufig (wohlmeinenden) kolonialen Aufsichtsbeamten. So beschrieb zu-
mindest Halfdan Mahler, der entscheidende WHO-Generaldirektor der 1970er
und 1980er Jahre, selbstkritisch seine eigene Arbeit in Lateinamerika und Indi-
en (Mahler 1988). Die wichtigen WHO-Programme zeigen diese Tendenz klar
auf. Die WHO unterstiitzte ihre Mitgliedslinder mafgeblich bei Versuchen,
die Malaria auszurotten. Diese setzten auf neu entwickelte Medikamente, aber
vor allem auf regelmifiiges Versprithen des Insektizids DDT, das die iibertra-
genden Miicken eliminieren sollte. Aufierdem strebte die WHO mit Impfpro-
grammen gegen Pocken, Tuberkulose und Kinderlihmung eine Senkung der
Sauglings- und Kindersterblichkeit sowie wesentlicher Krankheitslasten vor
allem in den Lindern des Globalen Siidens an. Auch die unter Armutsbedin-
gungen oft schwer verlaufenden und tédlichen Masern versuchte die WHO
nach der Entwicklung eines wirksamen Impfstoffes in den 1960er Jahren aus-
zurotten (WHO o.]. a). Der anfingliche Optimismus solcher Programme, mit
denen die WHO hoffte, Krankheiten ein fiir alle Mal ausrotten zu kénnen, wur-
de nur in einem Fall bestitigt: 1979 gelang in einer grofien globalen Kraftan-
strengung die Ausrottung der Pocken (WHO o.]. b; Hendersson 2012). Schon
bei der Malaria scheitert der Versuch, diesen Erfolg zu wiederholen. Das Ziel,
Polio (Kinderlahmung) vollstindig zu eliminieren, verfolgt die WHO noch im-
mer. Doch auch 35 Jahre nach Start der »Global Polio Eradication Initiative«
1988 ist das Virus in zwei verbleibenden Lindern (Afghanistan und Pakistan)
noch immer endemisch.

Das letzte Beispiel verdeutlicht, wie wesentlich die sogenannten nicht
medizinischen Rahmenbedingungen sind — also die erwihnten sozialen, po-
litischen und 6konomischen Determinanten der Gesundheit. Ihr Einfluss auf
den Erfolg von Gesundheitsprogrammen ist entscheidend. Politische und mi-
litdrische Konflikte — wie es sie auch in Afghanistan und Pakistan gab — kon-
nen die Durchfithrung und Wirksamkeit von Gesundheitsmafinahmen (z.B.
Impfungen) wirkungsvoll behindern, ebenso wie massive Naturkatastrophen
oder unzureichende physische Infrastruktur. Bereits bei den Malaria-Ausrot-
tungsprogrammen war deutlich geworden, dass diese in den besonders von
der Krankheit betroffenen afrikanischen Staaten auch an den mangelhaften
Gesundheitsdiensten gerade in lindlichen Gebieten scheiterten.
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Primary Health Care bendtigt grundlegende Veranderungen
und lokale Akteur:innen

Die Bedeutung der Entkolonialisierung fiir die Verinderungen gesundheits-
politischer Debatten kann nicht tiberschitzt werden. In den wenigen Jahren
zwischen 1956 und 1967 entstanden allein in Afrika 30 neue unabhingige Staa-
ten. 1970 waren fast ein Drittel der WHO-Mitglieder afrikanische Staaten. In
der Folgezeit wurden die Unzulidnglichkeiten der Gesundheitssysteme in die-
sen Staaten deutlich und gerieten zum Politikum. Sie stammten aus der Kolo-
nialzeit und setzten vornehmlich auf Krankenhiuser und (importiertes) medi-
zinisches Fachpersonal. Dabei reichte die Gesundheitsversorgung kaum iiber
die Hauptstidte und die neuen Eliten hinaus.

Wie sehr Krankheit und soziale Lage miteinander zusammenhingen, hatte
die Sozialmedizin in Europa und Nordamerika bereits in der ersten Hilfte
des 20. Jahrhunderts aufgezeigt (Mosse/Tugendreich 1997 [1913]). Nach er-
folgreichen gesellschaftlichen Umwilzungen in den Lindern des Globalen
Siidens traten nun erfolgreiche alternative Modelle zur Verbesserung der
Gesundheits- und Lebensbedingungen hervor. Die prominentesten Beispiele
in den 1960er Jahren waren ohne Zweifel die chinesischen Barfuffirzt:innen
(Zhang/Unschuld 2008) —in Gesundheitskursen ausgebildete Biuer:innen,
die eine lokale Grundversorgung sichern konnten und an Public-Health-Kam-
pagnen beteiligt waren — sowie das postrevolutionire Gesundheitswesen in
Kuba (Swanson et al. 1995). In diesem standen lokale priventive und kurative
Gesundheitsaktivititen in der Nachbarschaft im Vordergrund, erginzt durch
ehrgeizige Institutionen wie ein nationales Programm zur Entwicklung und
Produktion von Medikamenten und Impfstoffen — wie zuletzt anhand kuba-
nischer Covid-19-Impfstoffe zu sehen war. Fiir beide Beispiele galt: Neben der
Krankenversorgung waren auch eine Verbesserung der Ernihrung und des
Zugangs zu sauberem Wasser sowie die Gesundheitsbildung gleichwertige
Arbeitsfelder einer »sozialen Medizin« im Sinne guter Gesundheit.

Zentral war beiden Ansitzen einer anderen Gesundheitspolitik und -pra-
xis dabei auch eine starke Einbeziehung lokaler Kommunen in die Priorita-
tensetzung der professionellen Gesundheitsdienste. Eine Reihe solcher Grass-
roots-Gesundheitsprogramme realisierten neben China und Kuba auch andere
Linder, etwa Indien, Iran, Tansania, Bangladesch oder Venezuela. WHO und
UNICET dokumentierten deren Erfolge (WHO 1975a; WHO/UNICEF 1975).

Die Dynamik dieser Programme strahlte auch auf traditionelle Akteur:in-
nen aus: Missionarische Gesundheitsdienste, die in vielen Lindern Teil der soft

-010 - Open Access -

207


https://doi.org/10.14361/9783839468814-010
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

208

[1l. Souvernitat, Dekolonisierung und Solidaritat im Zeitalter der Globalisierung

power von Kolonialregimen gewesen waren, begannen in den 1960er und 1970er
Jahren, ihre Rolle als Teil postkolonialer Abhingigkeitsverhiltnisse selbstkri-
tisch zu reflektieren. Sie hinterfragten auch die Wirksamkeit ihrer Tatigkeit,
die sich aufreine Krankenversorgung reduzierte. Das fithrte zur Gritndung der
Christian Medical Commission (CMC) beim Weltkirchenrat in Genf — also in
unmittelbarer Nihe zur WHO. Die CMC wurde zu einer wichtigen Akteurin
bei der Entwicklung des WHO-Paradigmas der Primary Health Care (Litsios
2004).

Die genannten Praxiserfahrungen und -erfolge wurden schliefilich syste-
matisiert in der Strategie der Primary Health Care. Diese wollte ausgehend
von der Orientierung an sozialer Gerechtigkeit die wesentlichen Gesund-
heitsprobleme in den Kommunen mit einer intersektoralen und kooperativen
Arbeitsweise angehen. Teilhabe und Selbstermichtigung der lokalen Bevolke-
rung sollten in Kooperation mit Gesundheitsprofessionellen gestarkt werden.
Deren Arbeit sollte sich an den Bediirfnissen der Gemeinden ausrichten, so
beschrieben es die »Principles of Primary Health Care« (WHO 1975b). Ins-
besondere Halfdan Mahler — der charismatische Generaldirektor der WHO
von 1973 bis 1988 — warb und mobilisierte in den Strukturen und Gremien der
WHO fiir diese Strategie (WHO 1976). Die erwihnte Alma-Ata-Deklaration
bestitigte diesen Kurs 1978 (WHO/UNICEF 1978).

Dabei war Mahler sehr wohl bewusst, dass es bei der Umsetzung der
geplanten grundlegenden Anderungen vor allem auf den politischen Willen
der nationalen Regierungen ankam. Daneben ging es allerdings auch darum,
die globalen Voraussetzungen fiir eine dkonomische und soziale Entwicklung
postkolonialer Staaten zu verindern. Daher nahm die Alma-Ata-Deklaration
auch prominent Bezug auf die NIEO. Mahler verlangte in Alma-Ata von den
versammelten Delegierten der WHO-Mitgliedslinder eine Bereitschaft zur
Ressourcendezentralisierung, zur Beteiligung von Kommunen an Planungs-
und Umsetzungsprozessen sowie internationale Solidaritit fiir eine solche
Strategie (Mahler 1988 [1978]). Damit wurden zugleich die Grenzen dieser
Strategie deutlich: Ohne solche internationalen (und nationalen) Prozesse
der Mobilisierung und der Umverteilung nicht nur von Ressourcen, sondern
auch von politischer Macht und Entscheidungsmoglichkeiten drohte die
Umsetzung der PHC-Strategie zu scheitern.
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Schuldenkrise und Anpassung der PHC-Strategie
an die neuen 6konomischen Realitaten

Tatsidchlich sollten in den folgenden Jahren sowohl die NIEO als auch die
umfassende PHC-Strategie scheitern. Nahezu unmittelbar nach der Alma-
Ata-Konferenz inderten sich Ende der 1970er Jahre die von Mahler betonten
6konomischen und politischen Rahmenbedingungen dramatisch: Wichtige
Linder des Globalen Siidens gerieten in eine Schuldenkrise. Austerititsbe-
dingungen der wichtigen Kreditgeber (Internationaler Wihrungsfonds (IWF)
und Weltbank) fithrten zu massiven Einschrinkungen 6ffentlicher Budgets.
Damit war an einen umfassenden Ausbau staatlich finanzierter sozialer
Infrastruktur fir Gesundheit und an die Schaffung gesundheitsférderlicher
Lebensbedingungen nicht mehr zu denken. Vielmehr wurden nun sogenannte
pragmatische Losungen fiir die dringendsten Gesundheitsprobleme gesucht.
Die Weltbank, die mit deutlich gréfleren Finanzmitteln ausgestattet war,
entwickelte sich auch konzeptionell zu einer Konkurrentin der WHO (World
Bank 1983).

Typisch fiir die pragmatischen Beschrinkungen der nun nicht mehr um-
fassenden, sondern selektiven PHC-Strategie war die von UNICEF ab Anfang
der 1980er Jahre geforderte »Child Survival Revolution«. Eine begrenzte Zahl
kostengiinstig durchzufithrender Mafnahmen sollte »new hope in dark times«
bringen (UNICEF 1983): Wachstumsmonitoring von Siuglingen und Kleinkin-
dern, orale Rehydratationslésungen gegen gefiirchtete Durchfallerkrankun-
gen, moglichst langes Stillen und Verzicht auf Brustmilchersatzstoffe sowie
Impfungen gegen die hiufigsten Kinderkrankheiten.

Fast alle Entwicklungslinder griffen diese Mafinahmen mit grofRem Auf-
wand auf und es entstand eine Art internationaler Wettkampfum die Senkung
der Siuglings- und Kindersterblichkeitsziffern. UNICEF veréffentlichte eine
entsprechende Rangliste in seinen jihrlichen Berichten. Kritiker:innen dieses
reduzierten Konzepts richteten sich vor allem gegen das rein technizistische
Verstindnis von Gesundheitsverbesserungen (Unger/Killingsworth 1986), ge-
gen die 6konomistische Betrachtungsweise (Stichwort Kosteneffektivitit, sie-
he Berman 1982) sowie dagegen, dass das Zusammenschmelzen der Budgets
fir nationale Gesundheitsdienste unter dem Diktat 6ffentlicher Sparpolitiken,
der Haushaltssanierung und der Bedienung der Schuldendienste durch den
IWF so klaglos toleriert wurde (Wisner 1988).

Die 6konomischen Realititen von Schuldenkrise und Austerititsmafinah-
men verschirften sich in den folgenden Jahren noch: Aus kostenlosen offentli-
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chen Gesundheitsdiensten wurden sich selbst finanzierende Kliniken, die mit
Nutzungsgebiihren (etwa fiir Medikamente oder Tests) die defizitiren 6ffent-
lichen Haushalte entlasten sollten (Ferranti 1985). UNICEF machte daraus den
aus heutiger Sicht zynischen Slogan »adjustment with a human face« (Corina
et al. 1987; Kanji 1989). Die problematischen Aspekte waren nicht zu tiberse-
hen: Die Nutzung ambulanter Dienste ging rapide zuriick — gerade bei den-
jenigen Teilen der Bevolkerung, die am dringendsten darauf angewiesen wa-
ren. Derartige Riickginge der Gesundheitsversorgung wurden besonders aus
afrikanischen Lindern berichtet, aber auch aus der Volksrepublik China, al-
so einem Land, das als eines der erfolgreichen Beispiele fiir die PHC-Strategie
gegolten hatte. Auch in China wurden Nutzungsgebiihren zu einem massiven
Hindernis fiir die Gesundheitsverbesserung, wie die Weltbank selbst berich-
tete (World Bank 1993).

Um die Jahrtausendwende entstanden, haufig auf Initiative und mit Fi-
nanzierung grofder philanthropischer Stiftungen (etwa der Bill & Melinda
Gates Foundation, Rotary International oder des Wellcome Trust), unter
aktiver Beteiligung multinationaler Unternehmen und Staaten sogenannte
»Global Public Private Partnerships for Health« — neue Initiativen zur Bewil-
tigung globaler Gesundheitsprobleme. Diese waren vermeintlich effizienter
als die bi- und multilateralen Programme der klassischen Entwicklungszu-
sammenarbeit. Die WHO spielte dabei nur noch eine Nebenrolle. Zu nennen
sind etwa die »Global Alliance for Vaccines and Immunisation« (GAVI) gegen
nachlassende Impfraten in den UNICEF-Programmen, die »Polio Eradication
Initiative« gegen Kinderlihmung, »Stop TB Partnership« gegen Tuberkulose
oder die »Roll back Malaria«-Initiative gegen Malaria. Trotz anhaltender Kritik
gerade an der Fragmentierung offentlicher Gesundheitssysteme in zahlrei-
che Einzelprogramme, die dann um personelle und finanzielle Ressourcen
konkurrieren (Deva 2006; Eurodad 2022) sind diese Modelle in der globalen
Gesundheitspolitik weiterhin prominent vertreten. Dies war auch wihrend
der Coronakrise am »Access to COVID-19 Tools (ACT) Accelerator« zu sehen
(Akomea-Frimpong et al. 2022).

Aufgrund der neuen Akteur:innen und neuer Fundraising-Initiativen
brachten diese Global Public Private Partnerships for Health einen starken
und dringend bendtigten finanziellen Zugewinn fiir die erwihnten globalen
Gesundheitsprogramme. Zugleich beforderten sie aber neben der beschrie-
benen Fragmentierung auch einen problematischen multistakeholderism, der
samtliche Akteur:innen als gleichberechtigte Partner versteht, ohne poten-
zielle Interessenskonflikte ausreichend zu beriicksichtigen. Das Konzept
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unterscheidet nicht zwischen Akteur:innen, die profitorientiert sind und
die es deshalb zu regulieren gilt und jenen, die solche Regulierungen durch-
setzen miissten, um Offentliche Interessen zu schiitzen (Gleckman 2018).
Diese Public-private-Partnerships wurden ein wesentliches Instrument zur
Erreichung der Millenium Development Goals (MDG). Anstelle einer gerech-
teren Weltwirtschaftsordnung, wie sie die NIEO noch gefordert hatte, setzten
die MDG wie schon die fritheren selektiven PHC-Maflnahmen auf pragmati-
sche Problemlésungen mit einem starken Fokus auf messbare Erfolge und
offentlichkeitswirksames Fundraising (Amin 2006).

Die Wiederbelebung der PHC-Strategie
auBerhalb und innerhalb der WHO

Die Strategie der Primary Health Care und vor allem ihre enge Verkniip-
fung mit Fragen der globalen Okonomie (und mit der NIEO) - wie in der
Alma-Ata-Deklaration formuliert — geriet in dieser Zeit zwar in die Defensi-
ve, jedoch nicht komplett in Vergessenheit. Besonders zivilgesellschaftliche
Akteur:innen, die Ende der 1970er Jahre an den radikalen Konzepten der
PHC beteiligt gewesen waren, vertraten die Idee weiter. Im Dezember 2000
nahm eine grofle People’s Health Assembly bewusst Bezug auf das 1978 in
Alma-Ata ausgegebene Ziel health for all by the year 2000. Knapp 1.500 Teil-
nehmer:innen aus dutzenden Lindern formulierten in Bangladesch eine
»People’s Health Charta«, die Gesundheit (in einem breiten Verstindnis) als
Menschenrecht und die sozialen Determinanten der Gesundheit als integrale
Bestandteile von Gesundheitsarbeit begriff. Dabei forderten sie in Rickgriff
auf Positionen aus der NIEO-Debatte um gerechtere Weltwirtschaftsstruk-
turen auch einer Reform der Welthandelsorganisation (WTO), eine Kontrolle
transnationaler Konzerne, Schuldenstreichungen fiir den Globalen Siiden so-
wie sogenannte health impact assessments (Gesundheitsfolgenabschitzungen)
dkonomischer MafSnahmen, besonders bei bi- und multilateralen Handels-
abkommen (PHM 2000). In solchen Handelsabkommen wurde hiufig ein
erleichterter Marktzugang fiir Agrar- oder Rohstoffprodukte der Entwick-
lungslinder vereinbart — im Gegenzug wurden vielfach Patentregeln, die im
Interesse der Industrielinder liegen, verschirft — auch fir Medikamente und
andere Medizinprodukte. Das fithrte zu deutlichen Preissteigerungen und
Zugangsbegrenzungen fiir arme Patient:innen in Entwicklungslindern (HAI
2017).
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Aus dieser Versammlung in Bangladesch entstand in den folgenden Jahren
das People’s Health Movement (PHM), in dessen Rahmen Aktivist:innen, Aka-
demiker:innen und zivilgesellschaftliche Organisationen die Ideen und Praxen
der PHC-Strategie fortfithrten. Dazu gehoren etwa die sogenannten alternati-
ven Weltgesundheitsberichte, die ein internationales Autor:innenkollektiv un-
ter dem Namen Global Health Watch regelmifiig veroffentlicht (bisher sechs
Mal, siche PHM et al. 2022). Das PHM ist auch in Genf titig, also am Sitz der
WHO, wo es die World Health Assemblies, die jahrlichen Mitgliedsversamm-
lungen der WHO, beobachtet und kommentiert (PHM o.].).

Die Wiederbelebung der PHC-Strategie und insbesondere der Einbezie-
hung sozialer Determinanten der Gesundheit sowie intersektoraler Perspek-
tiven auf die Verbesserung der grundsitzlichen Lebensbedingungen fiir alle
Menschen konnte in den 2000er Jahren auch bei der WHO wieder stiarker Fufd
fassen. Das gilt vor allem fiir die Commission on Social Determinants of He-
alth (CSDH) der WHO, die von 2005 bis 2008 bestand und an der auch promi-
nente Akteur:innen aus dem People’s Health Movement beteiligt waren. Der
CSDH-Abschlussbericht von 2008 stellte anstelle einzelner Krankheitserreger
soziale Ungleichheit als den wesentlichen killer heraus: »Social injustice is kil-
ling people on a grand scale«, betonte schon das Vorwort des Berichts unmiss-
verstindlich (WHO 2008). Dementsprechend forderte die Kommission aktive
Verbesserungen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik, der sozialen Sicherungs-
systeme, des universellen Zugangs zu Gesundheitsversorgung, aber auch ge-
schlechtergerechte Politik, die politische Inklusion marginalisierter und be-
sonders vulnerabler Gruppen sowie die Finanzierung 6ffentlicher Infrastruk-
turen. Kritisch anzumerken bleibt, dass die internationale 6konomische Di-
mension im CSDH-Bericht unterbelichtet bleibt. Sein Fokus liegt eindeutig
auf nationalen Politiken. Doch deren Begrenztheit angesichts eines globalen
neoliberalen Kontexts ist seit den 1980er Jahren schon allzu deutlich gewor-
den.

Erst die Coronakrise und die ékonomischen und sozialen Verheerungen,
die sie in vielen Lindern des Globalen Siidens angerichtet hat, fithrte wieder
zu mehr Beachtung der globalen Dimension der sozialen Determinanten der
Gesundheit. So beauftragte die World Health Assembly 2021 das Sekretariat
der WHO mit explizitem Verweis auf den erwihnten Bericht von 2008, einen
neuen »World Report on Social Determinants of Health Equity« zu verfassen,
(Resolution 74.16, siehe WHO o.]. c).

Es bleibt zu sehen, ob sich daraus eine neue Dynamik entwickelt, bei der
tiber soziale (und 6konomische, 6kologische sowie politische) Determinanten
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der Gesundheit nicht nur viel gesprochen, sondern auch entsprechend ge-
handelt wird und ob die internationale 6konomische Dimension dabei stirker
miteinbezogen wird wie schon in den 1970er Jahren.

Universal Health Coverage als neues Paradigma der WHO

Anstelle von Primary Health Care wurde 2015 allerdings Universal Health Co-
verage (UHC) das neue Leitkonzept im Ziel 3 (Gesundheit und Wohlergehen)
der UN-Nachhaltigkeitsziele (SDG) (Destatis 2023). Die WHO hatte UHC be-
reits 2010 in drei Dimensionen definiert: universell im Sinne einer zunehmen-
den Abdeckung aller Gesundheitsleistungen, im Sinne einer Absicherung aller
Menschen und im Sinne einer maximalen Reduzierung der finanziellen Belas-
tungen fir Menschen (WHO 2010).

Dass mit coverage (Abdeckung) ein Begriff aus der Versicherungswirtschaft
zum Leitbegriff in der globalen Gesundheitsdebatte wurde, war wesentlich
den neuen Realititen einer zunehmend urbanisierten Welt geschuldet. Mit
der zunehmenden Verstidterung der Welt — 55 Prozent der Weltbevolkerung
lebte bereits 2018 in Stidten, bis 2050 sollen es 68 Prozent werden (UN DESA
2018) — veridndern sich auch die Problemlagen: Fiir immer groflere Teile der
Menschheit ist nicht mehr (wie in den 1970er Jahren) das Fehlen oder die
physische Erreichbarkeit von Gesundheitsdiensten das Problem, sondern die
Bezahlbarkeit von Gesundheitsleistungen beziehungsweise deren Qualitit.
Die zunehmende Verarmung von Familien durch katastrophisch hohe Gesund-
heitskosten sind spitestens seit der Jahrtausendwende ein Thema fiir die WHO,
aber auch fiir Gesundheitsdkonom:innen der Weltbank (Shrime 2021). Diese
Verarmung kann auch als Nebeneftekt der seit vielen Jahren vorangetriebenen
Privatisierung von Gesundheitsversorgung betrachtet werden. Diese hat auch
vor staatlichen Dienstleistungen nicht Halt gemacht. Das Prinzip der Kosten-
deckung wurde wie bereits erwihnt schon in den 1980er Jahren in Form von
Nutzungsgebithren realisiert.

Solch hohe Gesundheitsausgaben gefihrdeten zudem Erfolge der als Aus-
weg aus der Armut gefeierten Mikrokreditprogramme. Als Ausweg etablierten
zahlreiche Akteur:iinnen verschiedene Modelle von Gesundheitsversiche-
rungen auch auflerhalb traditioneller, formaler Beschiftigungsverhaltnisse.
Damit sollte die grofle Mehrheit von Menschen im Globalen Siiden abgesi-
chert werden, die in Subsistenz- oder informellen Okonomien arbeiten und
am meisten von den hohen Kosten zunehmend privatisierter und kommer-
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zialisierter Gesundheitsdienste betroffen sind (etwa in Mexiko, siehe WHO
2015). Die Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit zeigt
sich in solchen Initiativen besonders engagiert, gelten doch die deutschen
Erfahrungen mit gesetzlichen Krankenversicherungen als vorbildlich (GTZ
2004).

Eine wesentliche Kritik an diesen Versicherungen lautete erstens, dass die
Armsten sich die entsprechenden Beitrige gar nicht leisten kénnten. Damit
wurden gerade diejenigen nicht erreicht, die angesichts der katastrophalen
Krankheitskosten am verletzlichsten sind (Oxfam 2008). Schon frith wurde
deutlich, dass nur durch eine 6ffentliche Subventionierung der Beitrige fir
die Armsten tatsichlich universelle Strukturen im Sinne der UHC erreicht
werden konnen (siehe Soors et al. 2010). Auch die WHO erkennt inzwischen
an, dass solche community health insurances nur einen begrenzten Nutzen fir
die Erreichung des Ziels einer UHC haben (WHO 2020).

Zweitens artikulierte sich rasch berechtigte Skepsis beziiglich der staat-
lichen Regulierung der zahlreichen neuen Akteur:innen in der Gesundheits-
versorgung. In den meisten Lindern besteht inzwischen ein bunter Mix
aus privaten, gemeinniitzigen und profitorientierten Anbieter:innen. Dank
offentlich geférderter und kontrollierter Sozialversicherungsmodelle konn-
ten zwar in vielen Lindern auch Menschen, die sich bislang keine private
Krankenversicherung leisten kénnen, private Gesundheitsdienste nutzen.
Dennoch bedeutet Zugang zu Gesundheitsdiensten nicht unbedingt eine
qualitativ hochwertige Gesundheitsversorgung. Oftmals stehen die privaten
Gewinninteressen solcher Gesundheitsdienstleister:innen im Vordergrund.
Patient:innen sind nur selten in der Lage, sich als informierte Kunden in der
Vielzahl von Angeboten zurechtzufinden. Diese problematischen Aspekte
privatisierter Gesundheitsdienste wurden in Lindern mit einer traditio-
nell starken offentlichen Regulation des Gesundheitssektors untersucht und
kritisiert, etwa in Grof3britannien (Goodair/Reeves 2022). Ahnliche Untersu-
chungen gibt es auch fir irmere Linder mit schwicheren administrativen
Strukturen (Sengupta 2013).

Brasilien, ein middle income country mit seinem historisch bemerkens-
wert erfolgreichen, inklusiven 6ffentlichen Gesundheitsdienst, dem »Sistema
Unico de Satide« (SUS) wird von der WHO hiufig als Beispiel eines erfolg-
reichen UHC-Modells herangezogen. Doch das SUS kimpft genau mit dem
beschriebenen Problem, einen universellen Zugang zur Gesundheitsversor-
gung sicherzustellen, gerade weil sich der Privatsektor kaum regulieren ldsst.
Diese Dynamik wurde bereits 2004 beschrieben (Giovanella et al. 2004). Sie
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verschirfte sich ironischerweise drastisch durch die erfolgreiche Armutsbe-
kampfung der Arbeiterpartei-Regierungen in den ersten eineinhalb Dekaden
des21.Jahrhunderts. In deren Folge gelang es einem grof3eren Teil der brasilia-
nischen Bevolkerung, in eine (wenn auch prekire) Mittelklasse aufzusteigen.
Bis zu ein Viertel der Brasilianer:innen konnte sich nun eine private Kran-
kenversicherung leisten, was privaten Gesundheitsdienstleister:innen eine
wachsende Klientel sicherte (Massuda et al. 2018).

Ein Bericht von Weltbank und WHO von 2021 zeigt die Grenzen des UHC-
Konzepts deutlich auf: Von 2015 bis 2017 stieg die Zahl der Menschen, die ka-
tastrophische Gesundheitsausgaben zu schultern haben, von 940 auf 996 Mil-
lionen — und das, obwohl immer mehr Menschen formal von UHC-Strukturen
erreicht wurden (WHO/World Bank 2021: vii; sieche auch Wagstaff et al. 2017).
Die Coronakrise schrinkte die 6konomischen Perspektiven von grofien Teilen
der Weltbevolkerung spater zusitzlich massiv ein.

Das UHC-Modell lisst eine Orientierung an sozialer Entwicklung sowie an
grundlegenden Fragen der globalen Okonomie vermissen. In der Alma-Ata-
Deklaration stand diese mit Verweis auf die NIEO noch im Zentrum der Ziel-
setzung health forall und galt als Voraussetzung fiir eine nachhaltige 6ffentliche
Gesundheitsfinanzierung (Sanders et al. 2019).

Primary Health Care - Basisgesundheitsversorgung oder Perspektive
von Gerechtigkeit?

Zudem reduzieren die UHC-Strategien das umfassende Konzept der Pri-
mary Health Care auf Basisgesundheitsdienste, also ein begrenztes Paket
der wichtigsten grundlegenden medizinischen Leistungen (typischerweise
Mutter-Kind-Gesundheit, Impfungen, Notfallbehandlungen, Behandlung
hiufiger (Infektions-)Krankheiten wie Tuberkulose, Malaria, HIV/AIDS, Blut-
hochdruck oder Diabetes). Die 6ffentliche Verantwortung (und Finanzierung)
bleibt auf diese Minimalversorgung begrenzt. Alle anderen Gesundheitsdiens-
te sollten Nutzer:innen mithilfe verschiedener Gesundheitsversicherungen
auf dem privaten Markt upgraden kénnen. Deutlich wurde dies einmal mehr
bei einer Jubiliumstagung der WHO anlisslich des 40. Jahrestags der Alma-
Ata-Deklaration, die 2018 in Astana, der neuen Hauptstadt Kasachstans,
stattfand.

Das Abschlussdokument, die sogenannte Astana-Erklirung, benennt
zwar alle wichtigen Aspekte der PHC-Strategie: einen gerechten Zugang zu
qualitativer Gesundheitsversorgung fiir alle Menschen, umfassende gesund-
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heitsférdernde, priventive, kurative und rehabilitative Elemente des Ge-
sundheitssystems, die Multisektoralitit erfolgreichen gesundheitspolitischen
Handelns, die sozialen, dkonomischen und ékologischen Determinanten der
Gesundheit sowie die Dringlichkeit des Problems katastrophischer indivi-
dueller Gesundheitskosten. Aber die Erklirung belisst all das weitgehend
in einem nationalen Handlungsrahmen. Sie benennt dariiber hinaus keine
strukturellen Ursachen, die es gerade verhindern, dass nationale Politik solch
hoch hingende Ziele tatsichlich erreichen kann (WHO 2018).

Gegen eine solche Reduzierung der PHC-Strategien artikuliert sich zu-
gleich auch Widerspruch, der den umfassenderen Ansatz von 1978 verteidigt.
Noch auf der Konferenz in Astana formulierte ein zivilgesellschaftliches Biind-
nis 6ffentlichkeitswirksam einen »Call for a New Global Economic Order — the
forgotten element of the Alma-Ata Declaration« (MMI 2018). Die Initiative
verweist auf den verloren gegangenen utopischen Uberschuss der Alma-Ata-
Deklaration, die nicht nur bessere Gesundheitsversorgung fiir alle Menschen
gefordert hatte, sondern tatsichlich eine »neue, solidarische Weltwirtschafts-
ordnung« (ebd.), die den neuen unabhingigen Staaten und Gesellschaften
eine eigene Chance auf soziale und 6konomische Entwicklung geben wollte.
Diese Staaten sollten gerade nicht dauerhaft von der Hilfsbereitschaft inter-
nationaler Geber:innen abhingig sein, um ihre eigenen sozialen Institutionen
aufbauen und sichern zu kénnen.

Die Notwendigkeit einer neuen Weltwirtschaftsordnung

Warum halten die Faszination fiir Primary Health Care und die Referenzen auf
die NIEO auch noch 45 Jahre nach der Konferenz in Alma-Ata und unter ganz
anderen politischen Bedingungen an?

Die Beschiftigung mit den sozialen Determinanten der Gesundheit fithrt
geradezu unweigerlich zu einer Ebene sogenannter root causes. Damit sind
grundlegende, weiterhin existierende soziale Ungleichheiten von Krank-
heitslasten und Gesundheitsperspektiven gemeint. Diese konnen mit einer
Versorgung im Krankheitsfall und letztlich auch mit Interventionen in eine
gute Trinkwasserversorgung oder Erndhrungssicherung vor Ort allein nicht
beseitigt werden. Wer zu diesen Wurzeln (roots) vordringen will, kommt um
eine Analyse globaler 6konomischer Verhiltnisse und um deren notwendige
Verdnderungen nicht herum (Machanda 2013).
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Damit bleiben die grundlegenden Fragen nach der globalen Ordnung, wie
sie die NIEO schon in den 1970er Jahren stellte, auch in aktuellen gesundheits-
politischen Debatten aktuell. Fragen der globalen Regulierung, der Redistribu-
tion und universeller Rechte diirfen in einer globalen Gesundheitsperspektive
nicht fehlen (Labonté/Schrecker 2009). Die Frage der Regulation und Kontrol-
le transnationaler Konzerne und ihrer Marktmacht — die beispielsweise schon
die NIEO auf ihrer Agenda hatte - ist weiterhin hochaktuell. Dies zeigten die
Debatten um eine temporire Freigabe geistiger Eigentumsrechte fiir Impf-
stoffe, Medikamente und Diagnostika bei WTO und WHO wihrend der Co-
vid-19-Pandemie (WEMOS 2022).

Diese Debatten setzen sich aktuell fort in den Verhandlungen bei der WHO
um einen neuen Pandemievertrag, der die unzureichende internationale Zu-
sammenarbeit bei der Bewiltigung von Pandemien verbessern soll. Dabei
geht es nicht nur um Fragen einer verbindlicheren globalen Finanzierung
von Uberwachungs- und Vorsorgesystemen zur Verhinderung kommender
Pandemien. Auch Regelungen des Technologietransfers werden dabei verhan-
delt. Wihrend der Coronapandemie war deutlich geworden, wie benachteiligt
Linder und Regionen sind, die keine eigenen Kapazititen fir die Forschung
und Entwicklung von Impfstoffen oder fiir deren Produktion und Verteilung
haben. Profitorientierte Akteur:innen reagierten mit einer massiven Blockade
auf Forderungen, ihr neu entstandenes Wissen und ihre Produkte mit diesen
Lindern zu teilen (Garrison 2021).

Das historische PHC-Konzept und seine Zielorientierung health for all
konnen zu einer Art Transmissionsriemen fir Gerechtigkeitsperspektiven
werden, die in den pragmatischen WHO-Strategien und Krankheitsbe-
kampfungsprogrammen nur unzureichend oder gar nicht aufscheinen. Das
erfordert allerdings eine breite Perspektive, die einerseits am gewisserma-
Ben utopischen, breiten Gesundheitsbegrift der WHO-Verfassung von 1948
anschliefdt und andererseits in aktuellen Konflikten immer wieder die Not-
wendigkeit grundsitzlicher Verinderungen betont, damit globale 6ffentliche
Giiter nicht nur in Sonntagsreden beschwort werden. Ihre Entwicklung, ihre
Herstellung und der gerechte Zugang zu ihnen miissen durchgesetzt wer-
den — auch gegen kommerzielle Interessen. Hierfiir kann ein Blick auf die
NIEO von 1974 mehr als niitzlich sein.
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