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DOSSIER: MARKTREGULIERUNG

Modelle der Marktregulier-
ung in der Suchtpolitik

Die schweizerische Suchtpolitik verfolgt bei der Regulierung von psychoaktiven
Substanzen zwei unterschiedliche Ansitze: Alkohol und Tabak werden nach
dem Modell der Legalisierung schwach reglementiert, fiir die Mehrheit

der iibrigen psychoaktiven Substanzen gilt hingegen ein weitgehendes
Verbotsprinzip. Hier setzt die Nationale Arbeitsgemeinschaft Suchtpolitk

NAS-CPA in der Grundposition «Marktregulierung in der Drogenpolitik» an,
in der die moglichen Formen der Marktregulierung beschrieben und auf ihre
Niitzlichkeit fiir die Ziele einer erfolgreichen Suchtpolitik gepriift werden.
Es ergeben sich in dieser Analyse im Vergleich zum bisherigen Ansatz der
Verbotspolitik deutliche Vorteile fiir die Einfithrung eines nach rationalen

Kriterien reglementierten Marktes legalisierter Substanzen. Anhand von vier
Beispielen aus den Bereichen Tabak, Alkohol, Cannabis und Gliicksspiel wird
der oft mehr von Tradition, Moral und wirtschaftlichen Interessen als von
Zielsetzungen der Pravention oder der Schadenminderung gepragte Prozess

der Entwicklung von Regulierungsmodellen in der Schweiz illustriert.

Thilo Beck

Dr. med., FMH Psychiatrie und Psychotherapie, Chefarzt Psychiatrie Arud, Konrad-
strasse 32, CH-800s Ziirich, Tel. +41 (0)58 360 50 10, t.beck@arud.ch, www.arud.ch.
Die Arud ist Mitgliedsorganisation der NAS-CPA.
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Einleitung

Seit der Teilrevision des Betdubungsmittelgesetzes 2008
ist die auf den Saulen Pravention, Therapie, Schadenminde-
rung und Repression/Marktregulierung beruhende Viersaulen-
politik in der schweizerischen Suchtpolitik verankert.
2010 haben die drei Eidgendssischen Kommissionen im Sucht-
bereich® Bericht und Leitbild «Herausforderung Sucht»? verof-
fentlicht. Ziel der gemeinsamen Publikation war, Wege hin zu
einer zukunftsfahigen Suchtpolitik fiir die Schweiz aufzuzeigen
und so die Vier-Saulen-Politik und das bewahrte Wiirfelmodell3
weiterzuentwickeln. Der Bericht beleuchtet umfassend die
Situation in den Sdulen «Prdvention» und «Schadenminde-
rung», weniger eingehend betrachtet er hingegen die Saule
«Behandlung und Therapie» und praktisch gar nicht die Saule
«Marktregulierung und Repression». Das Potential einer
Uberpriifung der bisherigen Verbotspolitik ist im Gegensatz
zur internationalen Entwicklung in der Schweiz bisher nicht
genutzt worden. Die NAS-CPA hat sich zum Ziel gesetzt, mit
ihrer Grundposition zur Marktregulierung in der Drogenpolitik4
eine entsprechende Diskussion in der Schweiz anzuregen.

Formen der Marktregulierung

Das folgend beschriebene Kontinuum der Marktregulie-
rung zeigt Abstufungen staatlicher Eingriffe in einen Markt
auf. Das Spektrum reicht vom totalen Verbot bis zur totalen
Liberalisierung ohne jegliche regulierende Eingriffe (Abb. 1).5
Marktregulierende Massnahmen in der Drogenpolitik bezie-
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hen sich auf Anbau, Handel, Besitz und Konsum psychoaktiver
Substanzen.
Das totale Verbot einer psychoaktiven Substanz, in dessen
Rahmen sowohl der Konsum, als auch der Besitz, der Handel
und der Anbau verboten sind, stellt den umfassendsten staat-
lichen Eingriff im Spektrum der Regulierungsmdglichkeiten
dar.
— Im Falle einer Entkriminalisierung bzw. Straflosigkeit
des Konsums ist zwar der Handel weiterhin
verboten, der Konsum, die dazugehorigen
Vorbereitungshandlungen, der Besitz (kann je nach
Modell mehr oder weniger erlaubt sein) sowie der Anbau
werden jedoch unter bestimmten Bedingungen nicht
strafrechtlich verfolgt.

— Im Rahmen der Legalisierung bzw. Reglementierung
sind Besitz und Konsum einer Substanz grundsatzlich

(Totales) Entkriminalisierung Reglementierung/ (Totale)

Verbot Legalisierung Liberalisierung
Konsum: Konsum: erlaubt, Konsum: erlaubt, Konsum: erlaubt,
verboten aber z.B. zeitlicheund aber z.B. zeitliche nicht staatlich
ortliche und ortliche reglementiert
Einschrankungen Einschrankungen
moglich méglich
Besitz: Besitz: teilweise Besitz: erlaubt, Besitz: erlaubt,
verboten erlaubt (z.B. fiir nicht staatlich nicht staatlich
Eigenbedarf) reglementiert reglementiert
Anbau: Anbau: teilweise Anbau: teilweise Anbau: erlaubt,
verboten erlaubt, aber staatlich erlaubt, aber nicht staatlich
reglementiert staatlich reglementiert
reglementiert
Handel:  Handel: verboten Handel: erlaubt, Handel: erlaubt,
verboten aber staatlich nicht staatlich

reglementiert

Abb. 1: Kontinuum der Marktregulierung.®

reglementiert



erlaubt. Produktion und Vertrieb konnen jedoch
weiterhin vom Staat kontrolliert und Gesetzen
unterworfen werden.

— Bei einer totalen Liberalisierung wird jedes juristische
Verbot des Konsums, des Besitzes und des Handels
(Kauf, Verkauf, Uberlassung) mit einer Substanz
aufgehoben.

Repressive Massnahmen polizeilicher, ordnungspolitischer
und juristischer Art sind dabei als Instrument zur Umsetzung
bzw. Durchsetzung der rechtlich festgelegten Marktregulier-
ungen zu verstehen’ und kénnen - ausser bei der totalen
Liberalisierung — im ganzen Spektrum der Marktregulierung
zum Einsatz kommen.

Verhiltnisse in der Schweiz

Der Konsum von Betaubungsmitteln ist in der Schweiz
grundsatzlich verboten (Art. 19a).8 Im September 2012 hat das
Parlament einem Ordnungsbussenverfahren fiir den Cannabis-
konsum zugestimmt. Dieser bleibt juristisch zwar verboten,
anstelle einer Verzeigung kann bei Erwachsenen der Verstoss
gegen Artikel 19a nun jedoch mit einer Ordnungsbusse (100
Franken) geahndet werden (Art. 28b), sofern die geringfligige
Menge von 10 Gramm nicht iiberschritten wird (Art. 19b Abs. 2).
Der Besitz von Betdubungsmitteln ist ebenfalls grundsatzlich
verboten (Art. 19a Abs. 1). Es gibt allerdings entkriminalisieren-
de Regelungen: So ist nicht strafbar, wer nur eine geringfiigige
Menge eines Betdubungsmittels fiir den Eigenkonsum besitzt
oder diese zur Ermoglichung des gleichzeitigen und gemein-
samen Konsums einer iiber 18-jahrigen Person abgibt (Art. 19b
Abs.1). !
Der Anbau bzw. die Herstellung von Betdubungsmitteln sowie
auch der Handel (inkl. Import) sind grundsatzlich verboten
(Art. 8 Abs. 1, Art. 19 Abs. 1). Der Bund kann Ausnahmebewilli-
gungen fiir die wissenschaftliche Forschung, die Arzneimittel-
entwicklung oder die beschrankte medizinische Anwendung
erteilen (Art. 8 Abs. 5).

Legalstatus als Kriterium fiir die Wahl des
Regulierungsmodells

Das Kriterium fiir die Anwendung marktregulierender Mo-
delle in der Schweiz ist der Legalstatus: Die Mehrheit der psy-
choaktiven Substanzen/Drogen unterliegt in allen Bereichen
(Konsum, Besitz, Anbau/Herstellung, Handel) einem Verbot
und ist damit illegal. Ausnahmen sind wie oben ausgefiihrt
moglich fiir die Bereiche Forschung, Arzneimittelherstellung
und medizinische Anwendung und fiir Konsum und Besitz ge-
ringfligiger Mengen. Die Regulierung illegaler Betaubungsmit-
telistin der Schweiz auf dem Kontinuum der Marktregulierung
also zwischen dem totalen Verbot und der Entkriminalisierung
anzusiedeln. Andere psychoaktive Substanzen wie Alkohol und
Tabak hingegen unterliegen keinem umfassenden Verbot, son-
dern werden durch Modelle geregelt, die dem Bereich Regle-
mentierung/Legalisierung zuzuordnen sind.
Der heutige Legalstatus der einzelnen — legalen und illegalen
— psychoaktiven Substanz ist auf historische Entwicklungen,
kulturelle Einstellungen (Wertvorstellungen) sowie auf poli-
tische Aushandlungsprozesse zuriickzufiihren. Die Erkenntnis,
dass die Problemlast (Schadenpotential) und der Legalstatus
einer Substanz dabei nicht unbedingt in Zusammenhang ste-
hen, setzt sichin der internationalen Politik und in Fachkreisen
zunehmend durch.?

Schadenpotential als Alternative
Um das Niveau der Marktregulierung fiir eine Substanz
festzulegen, wird heute — im Zuge der evidenzbasierten Politik

Tabak-Regulierung in der Schweiz??

Die Regulierung des Tabakmarktes in der Schweiz gleicht
einem Puzzle: Herstellung, Handel, Bewerbung, Konsum und
Besteuerung von Tabakprodukten sind bereits auf nationa-
ler Ebene in einer Vielzahl verschiedener Gesetze geregelt:
Lebensmittelgesetz (LMG), Tabaksteuergesetz (TStG), Pas-
sivrauchgesetz, Bundesgesetz iiber die Produktesicherheit
(PrsSG), Landwirtschaftsgesetz (LwG) und Radio- und TV-
Gesetz (RTVG). Im Zuge einer Totalrevision des LMG wurden
die Tabakprodukte aus diesem ausgegliedert und sollen neu
in einem eigenen Tabakproduktegesetz (TPG) geregelt wer-
den, das derzeit in Erarbeitung ist. Auf kantonaler Ebene gibt
es zudem eine Reihe weiterer Bestimmungen zum Schutz vor
Passivrauch, zum Handel mit Tabakprodukten (Mindestalter
16 oder 18 Jahre) sowie zu deren Bewerbung (Einschrankungen
im 6ffentlichen Raum).

Wahrend die Produktion von Tabakprodukten relativ streng
geregelt ist, bestehen aus Sicht der Tabakpravention erheb-
liche Mangel im Hinblick auf die Regulierung von Handel,
Werbung und Sponsoring. Was die Einschrankung der Tabak-
werbung betrifft, gehort die Schweiz derzeit zusammen
mit Andorra und Liechtenstein zu den liberalsten Staaten
Europas. Und sie ist das einzige europdische Land, das die
Tabakkonvention der Weltgesundheitsorganisation (WHO),
die ein Verbot aller Formen von Werbung und Sponsoring for-
dert, noch nicht ratifiziert hat. Gerade in diesem Bereich ware
aber aus Sicht der Fachleute eine strengere Regulierung von
grosser Bedeutung, da die Wirkung der Werbung besonders
auf Jugendliche erheblich ist.

Das neue TPG wiirde die Moglichkeit zum Verbot von Wer-
bung und Sponsoring bieten. Der Gesetzesentwurf weist
diesbezliglich aber grosse Liicken auf. Werbegelder wiirden
lediglich an andere Orte verschoben, das Sponsoring von
nationalen Musikfestivals oder Sportanldssen wiirde ebenso
wie die Werbung an Verkaufsstellen weiterhin moglich sein.
Dieses Beispiel zeigt beispielhaft, wie die Suchtpolitik oft als
Kompromiss zwischen gesundheitspolitischen und - den oft
starkeren — wirtschaftspolitischen Interessen gestaltet wird.
Die Vernehmlassung zum neuen TPG endete am 12. Septem-
ber 2014 und der Bundesrat entscheidet voraussichtlich in
der zweiten Jahreshalfte 2015 iiber das weitere Vorgehen. Das
Inkrafttretenist fiir 2018 geplant.

BAG-Seite zur Revision des TPG: www.tinyurl.com/bag-tpg
Revision TPG auf Infoset: www.tinyurl.com/infoset-tpg

— vermehrt empfohlen, sich von der historisch begriindeten
Zuordnung ihres Legalstatus wegzubewegen und zu wissen-
schaftlich begriindeten Modellen, die sich am Schadenpoten-
tial der verschiedenen Substanzen orientieren, iiberzugehen.*®
In einer Studie des britischen Independent Scientific Com-
mittee on Drugs entwickeln David Nutt und Co-Autoren* ein
Modell, das aufgrund einer so genannten multikriteriellen
Entscheidungs-analyse das Schadenpotential von legalen und
illegalen Rauschmitteln (am Beispiel Grossbritannien) errech-
net.*? Die Forscher bewerten 20 Substanzen anhand von 16
Kriterien, die abbilden, welchen Schaden die Substanz insge-
samt flir die Konsumierenden und fiir Dritte verursacht. Dabei
wird die Konsumpréavalenz wie auch das durch den Legalstatus
bedingte Schadenpotential mit berticksichtigt. Das Modell
zeigt, dass in Grossbritannien Heroin, Crack und Metamphe-
tamin den hochsten Schaden fiir die Konsumierenden verur-
sachen, wahrend Alkohol, Heroin und Crack am schadlichsten
flir Dritte sind. Insgesamt wird fiir Alkohol, mit 72 Punkten auf
einer Skala von 100, das hochste Schadenpotential errechnet,
gefolgt von Heroin (55) und Crack (54). Tabak (Skalenwert 26)
verursacht einen dhnlichen Schaden wie Kokain (27). Cannabis

SuchtMagazin 6|2014 §



DOSSIER: MARKTREGULIERUNG

erreicht in dieser Berechnung ein Schadenpotential im Wert
von 20 Punkten; der Wert fiir Benzodiazepine, die in vielen arzt-
lich verschriebenen Beruhigungs- und Schlafmitteln enthalten
sind, liegt bei 15 Punkten.

Priifung von Alternativen zur bisherigen
Marktregulierung

Die NAS-CPA hat Ziele einer erfolgreichen Suchtpolitik de-
finiert, an denen im Folgenden die verschiedenen Formen der
Marktregulierung gemessen werden.

- Verbesserung der korperlichen und seelischen
Gesundheit sowie die soziale Integration der
Konsumierenden.

— Vergrosserung der erlebten Sicherheit im o6ffentlichen
Raum, Verminderung der Sichtbarkeit von Anbau,
Konsum und Handel psychoaktiver Substanzen.

— Verminderung der negativen Folgen des Zugangs zum
illegalen Markt von Betdaubungsmitteln.

— Verminderung des Zugangs der Kinder und Jugendlichen
zu Drogen (Kinder- und Jugendschutz).

Korperliche und seelische Gesundheit der
Konsumierenden

Flir den Schutz bzw. die Verbesserung der Gesundheit der
Konsumierenden ist es entscheidend, dass psychoaktive Sub-
stanzen frei von gesundheitsschédlichen Beimischungen und
Streckmitteln sind und ihr Wirkstoffgehalt bzw. Reinheitsgrad
gleichbleibend und damit kalkulierbar ist. Formen der Markt-
regulierung, in deren Rahmen sich die Qualitat psychoaktiver
Substanzen bereits vor dem Markteintritt kontrollieren lasst,
sind die Reglementierung/Legalisierung und in geringerem
Masse auch die Liberalisierung. Im Rahmen der Liberalisier-
ung konnen Gesundheits- und Sicherheitsrichtlinien, wie sie
etwa flir Lebensmittel oder Medikamente gelten, auch auf
die frei produzierbaren und frei verkauflichen psychoaktiven
Substanzen angewendet und stichprobenartig durch staatli-
che Behorden {iiberpriift werden. Im Rahmen der Legalisier-
ung/Reglementierung besteht die Moglichkeit, psychoaktive
Substanzen ausschliesslich durch staatlich lizenzierte und
iiberwachte Stellen produzieren und anbieten zu lassen. Hier
konnten Qualitdtskontrollen bereits bei der Produktion ansetz-
en bzw. auf das eingeschrankte Angebot leichter angewendet
werden. Fiir Beratungs- und Therapieangebote sind Betroffene
besser erreichbar, wenn der Konsum der betreffenden Sub-
stanzen legalisiert ist bzw. nicht polizeilich verfolgt wird. Bei
einem Konsumverbot hingegen sind der Schutz der Gesundheit
beziiglich Qualitat der konsumierten Substanzen und die Er-
reichbarkeit fiir Beratung und Therapie gefdahrdet bzw. schwie-
riger zu gewahrleisten.

Sicherheit im 6ffentlichen Raum

Um ihre Sichtbarkeit im offentlichen Raum einzuschran-
ken und die Sicherheit sowie das Sicherheitsempfinden Dritter
zu erhohen, kdnnen Konsum und Angebot von psychoaktiven
Substanzen in der Offentlichkeit verboten werden. Ein Verbot
des Konsums in der Offentlichkeit, sei es 6rtlich und zeitlich
begrenzt oder unbegrenzt, ist im Rahmen aller Formen der
Marktregulierung moglich — ausser bei totaler Liberalisierung.
Je repressiver die Durchsetzung des Konsumverbots gehand-
habt wird, desto mehr polizeiliche und juristische Ressourcen
werden bendtigt. Fiir das Verbot von Drogenhandel im offent-
lichen Raum gelten die gleichen Grundsatze wie fiir den Kon-
sum. Der Verkauf einer Substanz, sei es in der Offentlichkeit
oder an bestimmten Orten, kann auch dann eingeschrankt
oder verboten werden, wenn es sich im Grundsatz um einen le-
galen Markt handelt (z.B. Verkaufsverbot von Alkohol in Fuss-
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Alkohol-Regulierung in der Schweiz

Ahnlich wie bei den Tabakprodukten gibt es in der Schweiz
auch fiir den Alkohol ein Biindel von Gesetzgebungen, wel-
che die Herstellung, den Handel und den Konsum mit dieser
Substanz sowie deren Besteuerung regeln. Die wichtigsten
Erlasse sind das Alkoholgesetz (AlkG), das Biersteuergesetz
(BStG), Lebensmittelgesetz (LMG), Radio- und TV-Gesetz
(RTVG) und lLandwirtschaftsgesetz (LwG) sowie die Bun-
desverfassung, in der die Verwendung der Steuerabgaben
auf den Spirituosen geregelt ist. Das AlkG resp. Bundesge-
setz {liber die gebrannten Wasser, das die Regulierung der
Spirituosen umfasst, befindet sich derzeit in Totalrevision
und soll durch ein neues Spirituosensteuergesetz und ein
Alkoholhandelsgesetz ersetzt werden. Da die Kantone iiber
weitreichende Kompetenzen bei der Alkoholpravention ver-
fligen, gibt es daneben individuelle kantonale Regelungen.
So sind z.B. Erhdltlichkeit und Bewerbung alkoholischer
Getranke in gewissen Kantonen restriktiver geregelt als auf
Bundesebene. Insgesamt gehdrt die Schweiz, auch was die
Regulierung des Alkoholmarktes betrifft, zu den liberalsten
Landern Europas.

Mit der Totalrevision des Alkoholgesetzes wurde urspriinglich
eine restriktivere Regulierung der Bewerbung von und des
Handels mit Spirituosen bezweckt, um den problematischen
Alkoholkonsum sowie die negativen Auswirkungen auf das
offentliche Leben und die Volkswirtschaft einzudammen und
die Jugend zu schiitzen. Inzwischen ist das Parlament aber
weit davon entfernt, eine beziiglich dieser Zielsetzungen
wirksame Reglementierung im Gesetz zu verankern. So
wurde nicht nur auf die Einfiihrung preislicher Massnahmen
(wie Mindestpreise oder Lenkungsabgaben auf alkoholischen
Getranken) verzichtet, die nachweislich eine hohe praven-
tive Wirkung haben. Das Nachtverkaufsverbot als geeignete
Massnahme zur Einschrankung der Erhaltlichkeit alkoho-
lischer Getranke wird nach wie vor umkampft und Werbeein-
schrankungen fir Spirituosen und die Regulierung der «Hap-
py Hours» wurden gegeniiber dem geltenden Gesetz sogar
gelockert: Wirtschaftsnahe und liberale Krafte setzen sich im
Parlament wirksam gegen die gesetzlichen Massnahmen mit
der gréssten praventiven Wirkung ein. Dieses Seilziehen um
das neue Alkoholgesetz ist damit ein aktuelles Beispiel dafiir,
dass in der Drogenpolitik Gesetze mitunter wider besseren
(Fach-)Wissens gemacht werden. Aktuell findet die Differenz-
bereinigung zwischen National- und Standerat statt.
EAV-Seite zur Revision Alkoholgesetz:
www.tinyurl.com/eav-alkgesetz

Revision Alkoholgesetz auf Infoset:
www.tinyurl.com/infoset-alkgesetz

ballstadien oder Tankstellenshops). Eine intensive Kontrolle
und Durchsetzung des Verbots im &ffentlichen Raum ist auch
hier mit einem hohen Ressourceneinsatz verbunden.

Uber die Verdrangung des Konsums aus dem o&ffentlichen
Raum hinaus geht die Einrichtung kontrollierter Produktions-
gemeinschaften, durch die auch der Handel in den privaten
Raum verlegt wird. Diskutiert und praktiziert wird diese Losung
derzeit vor allem in Bezug auf Cannabis. Als Vorteile werden
genannt, dass Praventions- und Beratungsangebote gezielt
bei denregistrierten Mitgliedern der Produktionsgemeinschaf-
ten platziert werden konnen, dass der THC-Gehalt der ange-
bauten Produkte behordlich kontrolliert und der Cannabis-
Einkaufstourismus verhindert werden kann und dass weitere
Mittel fiir die Pravention generiert werden kénnen, indem
von den Produktionsgemeinschaften eine Gebiihr eingezogen
wird.3 Private, nichtkommerzielle Cannabis-Produktionsge-
meinschaften fiir volljahrige Mitglieder (sogenannte Cannabis
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DOSSIER: MARKTREGULIERUNG

Social Clubs) gibt es in Spanien,* den Niederlanden und in
Belgien.® Ihre Einrichtung entspricht auf dem Kontinuum der
Marktregulierung einer Entkriminalisierung von Konsum und
Anbau (im Rahmen autorisierter Gemeinschaften). Im Kanton
Genf wird ein entsprechendes Projekt fiir einen dreijahrigen
Pilotversuch z.Zt. auf seine Umsetzbarkeit gepriift.®

Negative Folgen illegaler Markte

Ein bestehender Ansatz, um die negativen Folgen illegaler
Markte zu mindern, ist deren Verbot. Betrachtet man die Wirk-
samkeit von Verboten und ihrer Durchsetzung durch Mass-
nahmen der Repression aus einer internationalen Perspektive
wird deutlich, dass das Ziel, Produktion und Handel voniillega-
len Drogen zu vermindern, nicht erreicht worden ist und dass
Kontrollmassnahmen lediglich einen geringfligigen Effekt auf
das weltweite Drogenangebot haben und zu erhohter Gewalt-
anwendung und Stiitzung mafidser Strukturen beitragen.?” In
Bezug auf die Schweiz lasst sich ebenfalls feststellen, dass es
bisher kaum gelungen ist, den illegalen Handel mit psychoak-
tiven Substanzen nennenswert einzuschranken.®
Ein staatliches oder staatlich lizenziertes Monopol auf dem
Verkauf von psychoaktiven Substanzen ist ein weiterer Ansatz,
um die Zuganglichkeit zu Betaubungsmitteln mit dem Ziel zu
regulieren, die negativen Folgen ihres Konsums und ihres Han-
dels zu mindern. Auf dem Kontinuum der Marktregulierung ist
dies im Bereich der Legalisierung bzw. Reglementierung anzu-
siedeln. Legalisiert wurde der Konsum von Cannabis in Urugu-
ay und in den US-Bundesstaaten Colorado und Washington.*?
Wahrend nur Colorado auch den Anbau fiir den Eigenbedarf
erlaubt, wurden in beiden Staaten Lizenzsysteme fiir die legale
Produktion und den Handel eingefiihrt. Die Legalisierung
bezieht sich dabei in beiden Staaten auf Erwachsene, fiir Min-
derjdhrige bleibt Cannabis verboten. Natiirlich besteht auch
bei einem staatlichen Verkauf die Gefahr, dass sich einillegaler
Markt ausbildet — besonders, wenn die staatlich festgelegten
Preise iiber den Weltmarktpreisen des Schwarzmarktes lie-
gen.2° Wird der Verkaufspreis zu weit unter dem Schwarz-
marktpreis festgelegt, besteht die Gefahr einer Zunahme der
Konsumpréavalenz. Gegeniiber dem Angebot des illegalen
Strassenhandels bietet eine staatlich kontrollierte Abgabe fiir
die Konsumierenden grosse Vorteile, da sie den Kontakt mit
moglicherweise wenig vertrauenswiirdigen Dealern vermei-
den und Substanzen beziehen kénnen, deren Wirkstoffgehalt
und Reinheit durch staatliche Anbieter kontrolliert worden ist.
Ein staatliches oder staatlich lizenziertes Monopol fiir den Ver-
kauf bietet zudem die Moglichkeit umfassender «flankierender
Massnahmen» wie die Einschrankung der Abgabe fiir gewisse
Konsumierende (z.B. Minderjahrige), zeitliche und o&rtliche
Verkaufseinschrankungen und Werbeverbote. Der Zugang zu
problematisch Konsumierenden oder Abhangigen wird durch
einen kontrollierten Verkauf vereinfacht (keine Angst vor
Strafverfolgung) und erleichtert damit die Praventionsarbeit
(insbesondere die Fritherkennung eines drohenden oder vor-
liegenden Substanzmissbrauchs sowie die darauf aufbauende
Frithintervention). Ebenso wie Modelle, die den Anbau fir
den Eigengebrauch tolerieren (Cannabis Social Clubs), bieten
staatliche Verkaufsmonopole den Vorteil, dass sie zu riicklau-
figen Einnahmen auf dem Schwarzmarkt bzw. auf Seiten der
organisierten Kriminalitat fiihren. Zudem konnen Ressourcen,
die bei der polizeilichen und justiziellen Verfolgung des Stras-
senhandels eingespart werden, an anderer Stelle eingesetzt
werden. Mithilfe staatlicher Verkaufsmonopole konnen zudem
Steuereinnahmen generiert und Arbeitsplatze geschaffen
werden
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Cannabis-Regulierung in der Schweiz

Cannabis steht als die hadufigst konsumierte illegale Sub-
stanz immer wieder im Mittelpunkt von kontroversen gesell-
schaftspolitischen Diskussionen um die Drogenproblematik.
Auf Empfehlung der Eidg. Kommission fiir Drogenfragen
(EKDF), verabschiedete der Bundesrat 2001 seine Botschaft
zu einer Revision des Betaubungsmittelgesetzes (BetmG),
mit der eine Legalisierung des Konsums, Handels und Anbaus
von Cannabis vorgesehen wurde. Die Revision scheiterte 2004
im Parlament (Nichteintreten des Nationalrats), v.a. wegen
der kontrovers diskutierten Cannabisproblematik. Als Reak-
tionreichte das Komitee «Pro Jugendschutz gegen Drogenkri-
minalitdt» 2006 eine Volksinitiative ein, die Besitz, Konsum
und Anbau von Cannabis zum Eigenbedarf fiir Erwachsene
erlauben wollte und einen staatlich kontrollierten Anbau
und Handel fiir Dritte vorsah. Volk und Sténde lehnten diese
sog. Hanf-Initiative 2008 hoch ab. Wahrend der langjahrigen
Vernehmlassung um das neue BetmG hielten sich einige Kan-
tone bei der Strafverfolgung des Cannabishandels zuriick,
so dass in der ganzen Schweiz voriibergehend bis zu 200
Hanfladen entstehen konnten.

Die Strafverfolgung von Cannabiskonsumierenden blieb auch
nach den gescheiterten Gesetzes- bzw. Verfassungsande-
rungen ein viel diskutiertes Thema. Nach einer parlamenta-
rischen Initiative und auf Vorschlag der Gesundheitskommis-
sionen von National- und Standerat wurde 2013 im Rahmen
einer Teilrevision des Betdubungsmittelgesetzes das so
genannte Ordnungsbussenmodell fiir cannabiskonsumieren-
de Erwachsene eingefiihrt. Dabei werden Erwachsene beim
Besitz von nicht mehr als 10 g Cannabis zum Eigenkonsum
oder beim Konsum und der unentgeltlichen Weitergabe von
bis zu 10 g Cannabis zum gemeinsamen Konsum nicht mehr
angezeigt, sondern es wird eine Busse von CHF 100.- erhoben.
Unter 18-jahrige Personen werden weiterhin verzeigt, auch
im Hinblick auf eine Fritherkennung eines problematischen
Konsums und entsprechende Therapie- und Praventions-
massnahmen.

Seit 2010 haben einige Stadte und Stadtkantone die Idee
eines staatlich reglementierten Cannabismarktes wieder
aufgegriffen: in Ziirich, Kanton Basel Stadt, Kanton Genf,
Winterthur, Bern, Biel und St. Gallen wurden Vorstdsse einge-
reicht resp. Vorschlédge zur Einrichtung von Cannabisvereinen
bzw. zur straffreien Abgabe von Cannabis erarbeitet. Daraus
ist eine neue Debatte entstanden, die sich von den fritheren
vor allem darin unterscheidet, dass sie von den Stadten aus-
geht.

Cannabis-Politik auf Infoset:
www.tinyurl.com/infoset-cannabis

Zugang der Jugend zu Drogen vermindern

Grundsatzlich lassen sich Gesetze und Massnahmen zum
Zweck des Jugendschutzes mit jeder Form der Marktregulie-
rung psychoaktiver Substanzen vereinbaren. Einschrankungen
in Bezug auf Konsum, Besitz, Produktion und Vertrieb kénnen
auch fiir ein Produkt oder eine Substanz erlassen werden, de-
ren Markt legal ist (wie dies heute bei Tabak und Alkohol be-
reits der Fall ist). Ist der Markt vollstandig liberalisiert (keine
gesetzliche Reglementierung von Handel, Anbau, Konsum und
Besitz), kann der Jugendschutz nicht mehr mit repressiven
Massnahmen eingefordert werden. Pravention (Verhaltenspra-
vention), Schadenminderung, Therapie und Behandlung sind
aber auch in diesem Modell mogliche Massnahmen.



Lasst man Modelle der Entkriminalisierung oder Legalisierung
von Konsum und/oder Produktion lediglich fiir volljahrige
Konsumierende zu, stellt sich das Problem, dass diese keine
Losungsansatze flir den Konsum Minderjahriger umfassen. So
ist z.B. zu erwarten, dass auch bei einer guten Etablierung
von privaten, nichtkommerziellen Cannabis-Produktionsge-
meinschaften fiir volljahrige Konsumierende (Cannabis Social
Clubs) die Nachfrage von Jugendlichen weiterhin {iber den
Schwarzmarkt oder dieillegale Abgabe und Weitergabe an Min-
derjahrige bedient wird. Allerdings bietet sich die Méglichkeit,
mit den Ressourcen, die mit diesen Modellen im Polizei- und
Justizapparat eingesparten werden, gezielt hier anzusetzen —
sei es in der Pravention, Fritherkennung und Frithintervention
oder bei der Durchsetzung des Cannabis-Konsumverbots.
Zusatzlich zur Einschrankung des Zugangs von Jugendlichen zu
psychoaktiven Substanzen miissen im Interesse des Jugend-
schutzes die Ressourcen und das Wissen der Jugendlichen
iiber den Umgang mit psychoaktiven Substanzen gestarkt
werden. Dies kann im Rahmen von Angeboten aus dem Bereich
Pravention, Fritherkennung und Frithintervention sowie Scha-
denminderung geschehen. Fiir diese Angebote ist die Erreich-
barkeit und Zuganglichkeit der Jugendlichen umso einfacher,
je weniger sie sich vor Strafverfolgung oder Sanktionen im
Allgemeinen fiirchten und daher offener mit Bezugspersonen,
Lehrern, Vorgesetzten oder Jugendarbeiterinnen iiber Sub-
stanzkonsum sprechen oder Beratungsstellen aufsuchen.?

Empfehlungen

Aufgrund der vorliegenden Analyse wird deutlich, dass sich
die Ziele der NAS-CPA fiir eine erfolgreiche schweizerische Dro-
genpolitik — Verbesserung der korperlichen und seelischen Ge-
sundheit und der sozialen Integration der Konsumierenden,
Erhohung der Sicherheit im 6ffentlichen Raum, Verminderung
der Sichtbarkeit von Anbau, Konsum und Handel, Reduzierung
der negativen Folgen des Zugangs zum illegalen Markt sowie
des Zugangs der Jugend zu Drogen — fiir alle Substanzen und
iiber alle Zielbereiche mit marktregulierenden Modellen aus
dem Bereich Legalisierung/Reglementierung besser erreichen
liessen, als dies bisher moglich ist. Das Modell des entkrimi-
nalisierten Anbaus und Konsums (Social Clubs) stellt fiir Can-
nabis eine mogliche Alternative dar. Wie bereits erwahnt, wird
wahrscheinlich auch der reglementierte Markt von illegalen
Handlern umgangen werden — insbesondere dann, wenn die
Preise fiir eine Substanz zu hoch iiber den Produktionskosten
angesetzt sind. Es wird deshalb — ausser im Falle einer voll-
standigen Liberalisierung — stets einen illegalen Drogenmarkt
geben, der mit Mitteln der Strafverfolgung zu kontrollieren
ist. Mit einer Lockerung der Verbotspolitik und der Einfiihrung
reglementierter Markte wiirde er aber deutlich schrumpfen.
Dadurch wiirde die Repression entlastet, und frei werdende
Ressourcen konnten zielgerichteter in bestehende oder neue
Aufgaben wie in den Schutz der Kinder und Jugendlichen oder
die Starkung des Sicherheitsgefiihls Dritter etc. investiert wer-
den. Es wird angeregt, mit wissenschaftlich auszuwertenden
Pilotprojekten das Potential alternativer Modelle der Marktre-
gulierung zu priifen. Die Initialisierung derartiger Pilotprojekte
scheint bei der in der Schweiz meistkonsumierten illegalen
Substanz mit einem verhaltnismassig geringen Schadenpo-
tential, dem Cannabis, sinnvoll und angezeigt.®
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