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FORSCHUNG/RECHERCHE

Wally Achtermann

Zwischen Politik und Pravention: Monitoring illegaler Drogen
in der Schweiz

Monitoringsysteme dienen der fortlaufenden und sys-
tematischen Sammlung von vergleichbaren und repra-
sentativen Daten zu einem beobachteten gesellschaftli-
chen Problem. Auch wenn Monitoringsysteme der Logik
der Evidenz folgen, sind sie gleichzeitig in einen politi-
schen Kontext eingebettet. Dies gilt im Besonderen fiir
diejenigen Monitoringsysteme, welche seit den 1990er
Jahren fiir den Bereich der illegalen Drogen in der
Schweiz entwickelt wurden. Das reichhaltige For-
schungs- und Evaluationswissen hat wesentlich zur
Gestaltung und Optimierung der Suchthilfe und -pra-
vention in der Schweiz beigetragen. Jedoch ist es bisher
nur ansatzweise gelungen, diese Evidenz fiir die Ent-
wicklung neuer suchtpolitischer Ideen zu nutzen.

Schlagworter: Evaluation, Monitoringsysteme, Suchtpra-
vention, Suchthilfe, evidenzbasierte Suchtpolitik.

Entre politique et prévention: le monitorage des dro-
gues illégales en Suisse
Les systémes de monitorage servent a collecter de ma-
niére permanente et systématique des données compa-
rables et représentatives sur un probléme social a obser-
ver. Méme si ces systémes de monitorage sont basés sur
le principe de la preuve, ils sont en méme temps insérés
dans un contexte politique. Ce constat est particuliére-
ment vrai pour les systémes de monitorage qui ont été
développées depuis les années 1990 dans le domaine
des drogues illégales en Suisse. Le savoir issu des re-
cherches et évaluations, extrémement dense, a contri-
bué de maniére considérable au développement et a
l'optimisation du traitement et de la prévention des
addictions en Suisse. Et pourtant, il n'a été que partiel-
lement possible de faire bon usage de ce savoir pour la
formulation de nouvelles idées en matiére de politique
des addictions.
Mots-clés: Evaluation, systéme de monitorage, préven-
tion des addictions, aide en matiére d’addiction, poli-
tique des addictions basée sur les preuves.

Between politics and prevention: the monitoring of
illegal drugs in Switzerland

Monitoring systems are designed to collect in a perma-
nent and systematic manner comparable and represent-
‘ative data about an observed social problem. Even
though monitoring systems are evidence based, they are
equally part of the political context. This is particularly
true for the monitoring systems which have been devel-
oped in Switzerland since the 1990s in order to survey
the field of illegal drugs. The rich knowledge built up
through research and evaluations has played a major
role in establishing and optimizing addiction aid and
prevention in Switzerland, However, it has only been
partially possible to make good use of this knowledge in

Keywords: Evaluation, monitoring system, prevention of
addictions, aid regarding addiction, evidence based pol-
itics of addiction.

Monitoringsysteme sind fortlaufende Daten-
sammelsysteme, auf deren Grundlage beobach-
tete gesellschaftliche Probleme angegangen
werden sollen.! Im Gesundheitswesen gibt es
zahlreiche Datenquellen, darunter auch solche
fiir den Bereich der illegalen Drogen, der in
diesem Beitrag im Zentrum steht. Im Idealfall
schaffen die Datensysteme Evidenz fiir die
Beurteilung des illegalen Drogenkonsums und
dienen in Kombination mit Wirkungsmodellen
als Quelle fiir die Evaluation von Policy-Mass-
nahmen. Mit diesen Erwartungen sind aber
auch Herausforderungen an Monitoring-Syste-
me verbunden. Wie stark ist das Monitoring in
einen Policy-, und damit auch in einen politi-
schen Kontext eingebunden? Besteht der poli-
tische Wille und stehen geniigend Mittel zur
Verfligung, um das Monitoring iiber einen Zeit-
raum von 20 bis 30 Jahren durchzufiihren, mit
dem Ziel, Entwicklungen aufzuzeigen? Verfiigt
das Monitoring iiber Flexibilitdt und Dynamik,
um neue Themen aufzugreifen? Mit diesen
Herausforderungen bewegen sich Monitoring-
Systeme an der Schnittstelle von Forschung
und Politikgestaltung. Fiir den Bereich der
illegalen Drogen ist es in der Schweiz vor allem
auch aus politischen Griinden bis heute nicht
gelungen, ein kohédrentes Monitoringsystem zu
realisieren, das eine Einschdtzung des illegalen
Drogenkonsums erlaubt und damit zu einer
evidenzbasierten Steuerung der schweizeri-
schen Drogenpolitik hadtte beitragen konnen.
Der Fokus dieses Beitrages liegt auf dem Mo-
nitoring illegaler Substanzen wie Cannabis,
Heroin oder Kokain, welche unter das Betdu-
bungsmittelgesetz fallen. Gerade am Beispiel

1 Institut fiir Suchtforschung (1998): Machbarkeitsstudie fiir ein nationales

St ey e idldoidmig policy, Drogenmonitoring. Studie im Auftrag des Bundesamts fiir Gesundheit.
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der illegalen Drogen lassen sich die erwdhnten
Herausforderungen gut aufzeigen.

1.  Herausforderung illegale Drogen

Auch wenn der Konsum von illegalen Drogen,
vor allem von Heroin, seit Ende der 1960er
Jahre an Bedeutung gewann, begannen sich
die negativen Folgen dieses Konsums erst ab
den 1980er Jahren zu zeigen. Damals war die
Schweiz mit einem aus menschlicher und ge-
sundheitlicher Sicht herausragenden Problem
konfrontiert. In den grésseren Stadten bildeten
sich offene Drogenszenen, wo sich hunderte
von drogenabhdngigen Personen mit psycho-
tropen Substanzen versorgten. Gewalt und
Kriminalitdt eskalierten in und an diesen Dro-
gen-Marktpldtzen. Das Drogenproblem erhielt
durch die Haufigkeit der Ansteckung der
intravents Drogenkonsumierenden mit dem
HI-Virus, mit Hepatitis B oder C noch eine zu-
satzliche gesundheitliche Dimension mit da-
mals neuen und unbekannten Folgen. Die be-
troffenen Stddte und Kantone sowie der Bund
reagierten. Ab 1991 hat der Bund mit der so
genannten Vier-Sdulen-Politik und den ent-
sprechenden Massnahmenpaketen wesentlich
dazu beigetragen, das Drogenproblem in der
Schweiz zu mildern. Die vier Sdulen, welche
bis heute Giiltigkeit haben, umfassen Pra-
vention, Therapie, Schadensminderung und
Repression.

Die Vier-Saulen-Politik und deren Mass-
nahmen bilden unterschiedliche Handlungslo-
giken ab. Der Prdventionsauftrag der Polizei
umfasst in erster Linie die Repression, das
heisst, die strafrechtliche Verfolgung des Dro-

genhandels und des Drogenkonsums mit dem -

Ziel der Drogenabstinenz. Aus gesundheitspo-
litischer Sicht geht es hingegen darum, Such-
terkrankungen zu vermindern, abhdngigen
Menschen die notwendige Hilfe und Behand-
lung zukommen zu lassen, gesundheitliche
Schidden zu vermindern und negative Auswir-
kungen auf die Gesellschaft zu vermeiden.?
Daraus ergeben sich unterschiedliche Erwar-
tungen an ein Suchtmonitoring. Wahrend fiir
polizeiliche Behorden polizeiliche Verzeigun-

2 Bundesamt fiir Gesundheit: Nationale Strategie Sucht 2017-2024.

3 Interface (2014). Mdéglichkeiten und Grenzen einer evidenzbasierten Beur-
teilung des illegalen Drogenkonsums in der Schweiz. Studie im Auftrag des
Bundesamts fiir Gesundheit (BAG). Luzern, 26.2.2014.
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gen wegen Drogenkonsums im Vordergrund
stehen, m6échten Gesundheitsbehérden, darun-
ter das Bundesamt fiir Gesundheit (BAG), den
Konsum, das Suchtverhalten oder Therapiefor-
men beobachten, um daraus praventionspoli-
tisch relevante Massnahmen abzuleiten.

2. Das Monitoring illegaler Drogen
in der Schweiz

In der Schweiz gelangen seit den 1970er Jahren
verschiedene Methoden und Instrumente zum
Einsatz, die zum Aufbau unterschiedlicher Da-
tenquellen gefiihrt haben. Neben der Erhebung
objektiver kriminologisch relevanter Daten
gelangen auch solche der empirischen Sozial-
forschung wie beispielsweise die telefonische
Befragung der Bevilkerung zum Einsatz.

Die Beobachtung und Erfassung des Kon-
sums illegaler Drogen ist jedoch komplex. Dies
liegt an den politisch-rechtlichen Rahmenbe-
dingungen des Phdnomens der illegalen Dro-
gen, ist doch der Konsum illegaler Drogen ge-
sellschaftlich sowohl informell iiber soziale
Normen als auch gesetzlich gedchtet. Entspre-
chende Fragen zum Konsum illegaler Drogen
werfen bei einer Stichprobenerhebung hin-
sichtlich der Validitdit der Resultate grosse
Schwierigkeiten auf. Bei Stichprobenerhebun-
gen in der Allgemeinbevélkerung sind zudem
Konsumierende illegaler Drogen schwieriger
zu erreichen als andere Bevolkerungsgruppen;
es kann auch davon ausgegangen werden, dass
viele keine Auskunft geben wollen. Diese Pro-
bleme in der Datenbeschaffung kénnen weder
mit einer bestimmten Datenquelle noch mit
einem methodischen Ansatz beseitigt werden.3

Anhand von Indikatoren zu Datenquellen
lassen sich fiir die Schweiz grob vier Phasen in
der Entwicklung eines Monitoringsystems ille-
galer Drogen unterscheiden.

Phase 1: Bis zu Beginn der 1980er Jahre
stand die Erfassung kriminologischer Aspekte
im Zusammenhang mit dem Konsum von He-
roin im Vordergrund. Die Strafbarkeit dieses
Konsums wurde 1975 im Betdaubungsmittel-
gesetz verankert. Schmuggel, Handel, Anbau,
Besitz und Konsum sind demnach strafbar und
ziehen eine Anzeige nach sich, die in der Kri-
minalstatistik dokumentiert werden. Die ab
1975 vom Bundesamt fiir Statistik, ab 1983 vom
Bundesamt fiir Polizei gefiihrte Statistik liefer-
te unter anderem Hinweise, wie sich die Anzahl
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der Neueinsteigenden, der persistenten Dro-
genkonsumierenden und der drogenhandeln-
den Personen verhalten; darauf aufbauend
konnten Fragen zur Entwicklung des Dro-
genhandels und der Drogenmairkte behandelt
werden.4

Phase 2: Beginn der Erhebung gesundheits-
politisch relevanter Daten zum Konsum ille-
galer Drogen. Die Schliessung des Platzspitzes
in Zirich und des Kocherparks in Bern 1992
zeigte, dass Repression allein das Drogenprob-
lem nicht aus der Welt schafft. Der Ruf nach
einer evidenzbasierten Epidemiologie des Dro-
genkonsums in der Schweiz wurde laut.5 Damit
beabsichtigte das BAG, seine Drogenpolitik
gegeniiber der Bevolkerung und der Politik
auf eine sichere, evidenzbasierte Grundlage
zu stellen und den Handlungsbedarf auf dem
Gebiet der Prdvention und Friiherkennung
sowie Schadensminderung auszuweisen. Den
Anfang machte das Bundesamt fiir Statistik,
das seit 1992 iiber die Schweizerische Gesund-
heitsbefragung (SGB) zunidchst rudimentar,
dann mit den Jahren umfassender Daten zum
Konsum illegaler Drogen erhebt.6

Einen Meilenstein im Monitoring des illega-
len Drogenkonsums stellt in diesem Zusam-
menhang die heroingestiitzte Behandlung von
Opioidabhédngigen dar, welche 1994 in der
Schweiz begann. Die Begleitforschung wurde
zundchst vom Schweizer Institut fiir Sucht- und
Gesundheitsforschung (damals Institut fiir
Suchtforschung) iibernommen. Der Erfolg der
arztlichen Verschreibung von Opioiden war von
hoher gesundheitspolitischer Relevanz: der il-
legale Heroin- und Kokainkonsum der behan-
delten Patientinnen und Patienten ging rasch
und deutlich zuriick, die Zahl der Drogentodes-
falle nahm ab, die Beschaffungskriminalitét
sank und die soziale Integration der Betrof-
fenen konnte verbessert werden. In der Folge
entstanden verschiedene und untereinander
nicht vergleichbare Statistiken im Bereich der
ambulanten und stationdren Suchthilfe (Bera-
tung, Betreuung, Behandlung), welche 2004 in
das Monitoring act-info iberfiihrt werden
konnten. Nach wie vor stellt act-info mit dem
systematischen Erfassen der Merkmale von
Personen, die wegen Suchtproblemen Hilfs-
angebote beanspruchen, eine der wichtigsten
Informationsquellen zum Problembereich des
Substanzmissbrauchs dar.

Phase 3: Versuche der Entkriminalisierung
des Cannabiskonsums. Auf dem Hintergrund

der Illegalitdt von Drogen wie Heroin und Can-
nabis waren Abstinenz und soziale Integration
lange Jahre die erkldrten Ziele der therapeuti-
schen Anstrengungen und der praventiven
Botschaften. Der Absolutheitsanspruch der
Abstinenz wurde seit den 1990er Jahren zuneh-
mend in Frage gestellt. Zudem zeigten die Sta-
tistiken, dass Einfuhr, Handel und Drogen-
konsum in der Schweiz trotz umfangreicher
Repressionsmassnahmen nicht abgenommen
hatten. Deshalb wurde eine Revision des Be-
tdaubungsmittelgesetzes angeregt, mit der unter
anderem die Bestrafung des reinen Konsums
abgeschafft werden sollte. Um die fiir die Revi-
sion des Betdubungsmittelgesetzes erforderli-
che Evidenz zu schaffen, hatte das BAG 2003
die Studie «Begleitforschung Betdubungsmit-
telgesetz» in Auftrag gegeben. Sie dauerte bis
2008. Kernstiick der Studie war ein Monitoring,
welches neben einer Sentinella-Studie (Fokus-
gruppen mit Experten und Expertinnen), eine
kriminologische Marktstudie sowie eine re-
prasentative Langsschnittuntersuchung der
Schweizer Bevolkerung im Alter von 13 bis
29 Jahren umfasste. Prospektiv sollte das Mo-
nitoring die Wirkungen moglicher Gesetzes-
anderungen erforschen, namentlich der Ent-
kriminalisierung des Cannabiskonsums. Zu
diesem Zweck wurde das Konsumverhalten
junger Menschen, die allgemeine Einstellungs-
und Verhaltensdnderung in der Gesamtbevdl-
kerung und die Entwicklung der 6ffentlichen
Intervention und Massnahmen in den einzel-
nen Kantonen iiber Interviews erhoben. Der
Versuch, den Konsum von Cannabis zu legali-
sieren, scheiterte jedoch 2004 am Nichteintre-
tensentscheid des Nationalrats auf die Revision
des Betdubungsmittelgesetzes (BetmG). Erst
2006 gelang es mit einer Teilrevision des
BetmG, die Vier-Sdulen-Politik des Bundes-
rates gesetzlich zu verankern.

Phase 4: Integration des Konsums illega-
ler Drogen in eine Gesamtperspektive Sucht.
Seit 2003 gibt es Bestrebungen im BAG, die
sektoriellen und substanzorientierten Mass-
nahmen fiir die Bereiche Alkohol, Tabak und
illegale Drogen in eine suchtpolitische Gesamt-

4 Flury, Roger (2010). Der Kokainmarkt Schweiz. In: SuchtMagazin 6/2010.

5 Knolle H. The Heroin/Cocaine Epidemic in Switzerland 1979-1996:
A Mathematical Analysis of Law Enforcement Data. Substance Use & Mis-
use 1999, 34:117-136.

6 Béat Windlin, Luca Notari. Gebrauch illegaler Drogen in der Schweiz -
Ergebnisse aus den Schweizerischen Gesundheitsbefragungen 1992/
93,1997, 2002 und 2007. In: Abhdngigkeiten 2, 2009, 74-88.
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perspektive zu integrieren.” Dahinter steht die
Erkenntnis, dass die Unterscheidung zwischen
legalen und illegalen Drogen gemessen am
Schadenspotenzial wenig zielfithrend ist. Scha-
denspotenzial und tatsdchliche Schadenslast
richten sich nicht danach, ob eine psychoaktive
Substanz legal oder illegal ist. Bei den legalen
Substanzen ist der gesundheitliche Schaden fiir
den betroffenen Menschen wie auch der soziale
und wirtschaftliche Schaden fiir Familie und
Gesellschaft insgesamt deutlich hoher als bei
den illegalen Substanzen. Jedoch kann die
Illegalitdt einer Substanz bzw. die Kriminali-
sierung des Konsums das Schadenspotenzial
erheblich erhohen.

Im Monitoring-Bereich wurde deshalb das
Suchtmonitoring so konzipiert, dass es diese
Gesamtperspektive Sucht wiederspiegelt. Ab
2011 erhebt es in regelmadssigen Abstianden Da-
ten zum Konsum von Suchtmitteln wie Alkohol,
Tabak, illegalen Drogen (Cannabis, Heroin,
Kokain, Ecstasy, Amphetamine), Medikamen-
ten und Internetsucht. Zudem werden jahrlich
11000 Menschen ab dem 15. Lebensjahr zu ih-
ren Verhaltensweisen in diesen Suchtbereichen
befragt. Dariiber hinaus werden Erhebungen
zu spezifischen Themen wie Alkohol und Ge-
walt oder das Konsumverhalten junger Er-
wachsener im Ausgang durchgefiihrt. Trotz der
weiter oben erwdhnten methodischen Schwa-
chen der telefonischen Befragung ist es dank
der Erhebungsstruktur des Suchtmonitorings
moglich, die gewonnenen Daten in Beziehung
zueinander zu setzen und sich so einer Gesamt-
schau der Suchtproblematik in der Schweiz
anzundhern. Das BAG nutzt die so geschaffene
Evidenz, um ausgehend von der Schadenslast
der psychoaktiven Substanzen einerseits einen
gesellschaftlich angemessenen Umgang mit
Cannabis einzuleiten und andererseits tiber
strukturelle Massnahmen die Alkohol- und Ta-
bakprédvention zu stdrken. Angesichts drohen-

der Budgetkiirzungen ist aber auch die Zukunft
dieses Monitoringsystems ungewiss.

3. Vorldufige Bilanz

Gegen Ende der 1990er Jahre wurden erste
Uberlegungen fiir den Aufbau eines systema-
tischen epidemiologischen nationalen Drogen-
monitorings formuliert.8 Jedoch hat die Illega-
litdt von Cannabis, Heroin oder Kokain ganz
grundsdtzlich ein Monitoring dieser Substan-
zen erschwert. Zudem haben die enge Kopp-
lung der Monitoringsysteme an externe Ereig-
nisse — offene Drogenszenen oder politische
Interventionen wie die Revision des BetmG -
die Ansdtze fiir ein kohdrentes Monitoring
immer wieder unterbrochen. Die heute vorlie-
genden kriminologischen und Public health-
gesteuerten Datenquellen ergeben ein nur frag-
mentiertes Bild liber den Konsum illegaler
Drogenin der Schweiz. Noch nicht ganz ausge-
schopftes Potenzial liegt unter anderem in der
Erschliessung neuer Datenquellen wie die
Abwassermessung, in der Verkniipfung von
Datenquellen, da wo sie sinnvoll ist, und in
der Analyse der verschiedenen Daten mittels
Datentriangulation.

4. Schlussbemerkungen

Die schweizerische Drogenpolitik ist in ge-
wisser Weise Opfer ihres eigenen Erfolges
geworden: Die Beschaffungsdelikte sind zu-
riickgegangen und die offenen Drogenszenen
verschwunden. Die Zahl der HIV-Infektionen
und der Drogentodesfdlle konnte mit Fixerrau-

- men, Spritzenabgabeprogrammen und mit Sub-

stitutionstherapien gesenkt werden. Die unter-
schiedlichenHandlungslogikenvonPolizei-und
Gesundheitsbehdrden haben einer pragmati-
schen Zusammenarbeit Platz gemacht.®

Man hat zwar das Elend der 1980er Jahre
beseitigt oder unsichtbar gemacht. In dieser
Logik ist auch die jlingste drogenpolitische

7 Bundesamt fiir Gesundheit. Herausforderung Sucht. Grundlagen eines
zukunftsfihigen Politikansatzes fiir die Suchtpolitik in der Schweiz.
Bern, 2010.

8 Wagner]., Gschwend P, Steffen T., Uchtenhagen, A. (1998). Machbarkeits-
studie fiir ein nationales Drogenmonitoring. Institut fiir Suchtforschung
Ziirich im Auftrag des Bundesamts fiir Gesundheit.

9 Wiithrich A. und Schneider C.: Der Beitrag von Suchthilfe und Polizei zur
Lebensqualitdt. In: SuchtMagazin 5, 2015, 5-8.

10 Am 1. Oktober 2013 ist die Anderung des Betdubungsmittelgesetzes in
Kraft getreten. Der Konsum eines Betdubungsmittels des Wirkungstyps
Cannabis durch Erwachsene kann nun mit einer Ordnungsbusse bestraft
werden, wenn die Menge des Mittels zehn Gramm nicht iibersteigt.

Massnahme, das Ersetzen von Anzeigen durch
Ordnungsbussen bei Cannabiskonsum! zu in-
terpretieren. Das Drogenproblem als solches
wurde damit aber nicht gelést. Im Gegenteil.
Gerade die Nichtsichtbarkeit des Drogenprob-
lems hat den politischen Handlungsdruck tief
gehalten. Der breite drogenpolitische Konsens,
der in den 1990er Jahren unter dem Eindruck
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der offenen Drogenszenen entstand, ist briichig
geworden, der Rechtfertigungsbedarf der Dro-
genpolitik ist gestiegen. Auf diesem Hinter-
grund konnten die von Polizei- und Gesund-
heitsbeh6rden erhobenen Daten bisher nur
ansatzweise fiir die Entwicklung neuer sucht-
politischer Ideen genutzt werden.

Wally Achtermann

Sektion Grundlagen

Bundesamt fiir Gesundheit
Postfach

3003 Bern
Wally.Achtermann@bag.admin.ch
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