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Vorwort
Eine Einordnung aus der Sicht
des Bundesamts fiir Gesundheit

Adrian Gschwend
Leiter Sektion Politische Grundlagen und
Vollzug des Bundesamts fiir Gesundbeit

Mit der Legalisierung von Cannabis zu Genusszwecken in Uru-
guay (2013), Kanada (2018) und verschiedenen US-amerikani-
schen Gliedstaaten (ab 2012) wurde auch in Europa die Debatte
um eine Neuausrichtung der Cannabispolitik neu entfacht. Seit
2021 diirfen in der Schweiz wissenschaftliche Pilotversuche mit
dem legalen Verkauf von Cannabis durchgefiihrt werden. Ziel
dieser Studien ist es, Erfahrungen mit Regelungen zum kontrol-
lierten Zugang zu Cannabis zu sammeln.! Die ersten Versuche
sollen 2022 starten. Mittlerweile hat die politische Diskussion
um die Cannabislegalisierung weiter Fahrt aufgenommen: Die
Sozial- und Gesundheitskommissionen der beiden Parlaments-
kammern haben einer parlamentarischen Initiative Folge gege-
ben, die Cannabis zu nicht-medizinischen Zwecken unter Be-
ricksichtigung des Jugend- und Gesundheitsschutzes etlauben
will.? Die entsprechenden Gesetzgebungsarbeiten wurden auf-
genommen.

Eine grundlegende Neuregelung von Cannabis bietet aus
Sicht der 6ffentlichen Gesundheit die einmalige Chance, die ne-
gativen Auswirtkungen der Prohibition zu beseitigen und gleich-
zeitig die sozialen Kosten des Cannabiskonsums fiir die Gesell-
schaft zu minimieren. Das ist aber nur mdglich, wenn die

1 Vgl. BBI 2020 7737, Anderung des Betiubungsmittelgesetzes vom 25.
September 2020.

2 Parlamentarische Initiative 20.473 Siegenthaler, Regulierung des Can-
nabismarktes fiir einen besseren Jugend- und Konsumentenschutz, vom

25.09.2020.



Neuausrichtung der Cannabispolitik evidenzbasiert erfolgt.
Zwicki et al. (2021) haben dazu im Auftrag des Bundesamts fiir
Gesundheit (BAG) eine interdisziplinire Forschungsagenda er-
arbeitet. Diese zeigt auf, dass die Wissensliicken hinsichtlich der
Regelung eines legalen Cannabismarktes noch gross sind. Nicht
alle relevanten Fragen lassen sich im Rahmen der 6rtlich und
zeitlich begrenzten Regulierungsexperimente untersuchen, wel-
che in verschiedenen Schweizer Stidten nun anlaufen. Es
braucht jetzt moglichst rasch erginzende Forschung insbeson-
dere zu Fragen des Jugendschutzes, der Produktesicherheit, der
Eindimmung des Schwarzmarkts, der Verkehrssicherheit und
eines angemessenen Besteuerungsmodells. In diesem Sinn
kommt die Studie von Oliver Hoff zu den 6konomischen Ef-
fekten verschiedener Cannabisregulierungsszenarien genau zur
richtigen Zeit und ist ein gutes Beispiel dafir, dass die Wissen-
schaft fiir die weitere politische Diskussion zum Umgang mit
Cannabis einen niitzlichen Beitrag leisten kann.

Das wirtschaftliche Potenzial einer legalen Cannabisindust-
rie und die méglichen steuetlichen Einnahmen, die mit einem
solchen Markt verbunden wiren, spielen eine wichtige Rolle in
der Cannabislegalisierungsdebatte. Gerade bei den US-amerika-
nischen Legalisierungsentscheiden stand die Aussicht auf Wirt-
schaftswachstum und Einkommen durch einen neuen Markt,
insbesondere fir Produzenten und Landwirte, oft im Vordet-
grund (Caulkins and Kilborn 2019). Hoff hat in seiner Studie
untersucht, mit welchen 6konomischen Auswirkungen bei ei-
ner Legalisierung von Cannabis in der Schweiz zu rechnen
wire. Dazu vergleicht er drei paradigmatische Legalisierungs-
szenarien mit dem Status quo: nicht-gewinnorientierte Canna-
bis Social Clubs (CSC), stark regulierter kommerzieller Markt
und freier, nur minimal regulierter Markt.

In der Studie wird der Umsatz in der Schweizer Volkswirt-

schaft, der in direktem oder indirektem Zusammenhang mit
dem Konsum von illegalem Cannabis steht, aktuell auf jahrlich
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rund eine Milliarde Schweizer Franken geschitzt. Darin enthal-
ten sind nicht nur die Produktion und der Handel im Schwarz-
markt, sondern auch die damit verbundenen legalen Aktivititen
im Bereich Strafverfolgung, Rechtsprechung, Justizvollzug und
Gesundheitswesen. Diese wirtschaftlichen Aktivititen haben
inklusive der legalen Vorleistungen und Folgeaktivititen mit
0,06 Prozent einen nur unwesentlich geringeren Anteil am Brut-
toinlandprodukt, wie die in der Schweiz nicht unbedeutende
Zulieferindustrie fir die Automobilbranche. Interessant ist,
dass der Umsatz in allen Legalisierungsszenarien jedoch deut-
lich sinken wiirde und in einem praktisch unregulierten freien
Markt bis zu fiinf Mal kleiner wire.

Im Vergleich zum derzeit existierenden Schwatzmarkt
scheint das wirtschaftliche Potenzial eines legalen Cannabis-
markts fur Schweizer Produzenten und Hindler also deutlich
geringer zu sein. Das hingt jedoch mit den enormen Gewinn-
margen zusammen, die die illegal operierenden Akteure im Sta-
tus quo einstreichen und auf denen sie keine Steuerabgaben ent-
richten. Aus gesellschaftlicher Perspektive ist es positiv zu wet-
ten, dass in den Legalisierungsszenarien ein grosser Teil dieser
illegalen Gewinne nicht mehr kriminellen Kreisen zu Gute
kommt und stattdessen eine legale Industrie eine Chance erhilt,
sich zu etablieren. Zu beachten ist ferner, dass in diesen Szena-
rien vereinfachend angenommen wird, dass sich eine Legalisie-
rung auf die Schweiz beschrinken wiirde und deshalb kein le-
galer Import oder Export von Cannabisprodukten stattfindet.
Derzeit wird jedoch auch in anderen europiischen Lindern eine
Neuausrichtung der Cannabispolitik in Betracht gezogen.” Hier
konnten sich also durchaus auch Exportoptionen fiir qualitativ

3 Malta hat 2021 ein Gesetz verabschiedet, welches Cannabis Social Clubs
dhnlich wie im entsprechenden Legalisierungsszenario dieser Studie legalisiert
und auch in Luxemburg ist eine Legalisierung zu nicht-kommerziellen Zwe-
cken in Diskussion, wihrend die neue Regierungskoalition aus SPD, Griinen
und FDP in Deutschland die Cannabislegalisierung als politisches Ziel in ihren
Koalitionsvertrag vom Dezember 2021 aufgenommen hat.
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hochwertige, spezialisierte Cannabisprodukte eréffnen. Auf-
grund der etablierten CBD-Hanf-Industrie hitte die Schweiz im
Vergleich zum europidischen Ausland einen Entwicklungsvor-
sprung im Bereich der professionellen legalen Cannabisfor-
schung und -produktion.’

Ein Teil des Umsatzriickgangs in den Legalisierungsszena-
rien ist der Abschépfung von Steuereinnahmen geschuldet. Aus
Sicht der 6ffentlichen Hand ist dies die zentrale Erkenntnis die-
ser Studie: In einem etablierten stark regulierten Markt mit einer
ahnlichen Produktsteuer wie beim Tabak konnten bis zu 464
Millionen Franken an Steuereinnahmen generiert werden. Diese
Ressourcen liessen sich — entsprechender politischer Wille vo-
rausgesetzt — zweckgebunden fiir die Privention oder die Ab-
federung der sozialen Folgekosten des Cannabiskonsums ein-
setzen. Eine solche Finanzierung der sozialen Kosten im Zu-
sammenhang mit Cannabis wire verursachergerechter. Dage-
gen werden im Status quo mit dem illegalen Cannabismarkt
ohne produktspezifische Steuer nur geringfiigige indirekte Steu-
ereffekte ausgelost. Bemerkenswert ist, dass das Steueraufkom-
men im «freien Markt»-Szenario, wo auf die Cannabisprodukte
bloss eine Mehtrwertsteuer erhoben wiirde, mit elf Millionen
Franken noch tiefer ausfiele als unter dem heutigen Cannabis-
verbot. Sowohl im ungeregelten Schwarzmarkt wie auch im na-
hezu ungeregelten freien Markt werden die sozialen Kosten von
Cannabis deshalb weitgehend der Allgemeinheit aufgebiirdet.
Dies obwohl hier im Vergleich zum Status quo und den anderen
Legalisierungsszenarien die Gesundheitskosten aufgrund der
angenommenen Zunahme des Konsums am héchsten ausfallen
wiirden.

4 Zu beachten ist allerdings, dass der internationale Handel von Cannabis
aufgrund der Drogenkontroll-Ubereinkommen der UNO starken Einschrin-
kungen unterliegt.

5 Diese legale Hanfindustrie konnte sich aufgrund des im Vergleich zu den
Nachbarstaaten hoheren THC-Grenzwerts von einem Prozent hier frither
etablieren.
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Aus einer Public-Health-Perspektive kann die Besteuerung
von Cannabis nicht nur als Ausgleichsmechanismus zwischen
sozialen und privaten Kosten dienen, sondern sollte vor allem
auch eine Lenkungsfunktion haben. Der Konsum von Sucht-
mitteln wird stark durch die Preisgestaltung beeinflusst, insbe-
sondere bei Jugendlichen, weshalb die Weltgesundheitsorgani-
sation steuerliche Massnahmen als wichtigster regulatorischer
Hebel zur Privention von tabak- und alkoholbedingten Folge-
krankheiten erachtet (World Health Organization 2017, Shover
and Humphreys 2019). Aus gesundheitspolitischen Uberlegun-
gen missste eine Cannabislenkungssteuer deshalb noch deutlich
héher angesetzt werden, als im hier angewendeten Szenario
«starke Regulierungy, denn die priventive Wirkung der Tabaks-
teuer ist in der Schweiz aufgrund der hohen Kaufkraft relativ
bescheiden.

Hier gilt es jedoch, die Wechselwirkung von preislichen
Massnahmen mit dem Schwarzmarkt zu bertcksichtigen: Da
der heutige illegale Cannabismarkt eine signifikante Grosse hat,
witd dieser auch bei der Schaffung eines kommerziellen Markts
kaum iiber Nacht verschwinden, wie die Erfahrungen in Nord-
amerika zeigen. Dies gilt umso mehr, da ein grosser Anteil der
Konsumierenden heute minderjihrig ist und in allen realisti-
schen Szenarien auch in Zukunft keinen Zugang zu legalem
Cannabis haben wird.® Der Schwarzmarkt wird aber unweiger-
lich auf die Preissetzung im legalen Markt reagieren und diese
unterbieten (aufgrund der extrem hohen Gewinnmargen be-
steht da noch ein erhebliches Potenzial).

Das politische Ziel einer raschen Verdringung des Schwarz-
markts kann deshalb im Widerspruch zum politischen Ziel ei-
ner Senkung des problematischen Konsums durch eine mog-
lichst hohe Besteuerung stehen. Eine Strategie kénne sein, zu-
erst nur geringe Steuern zu erheben und erst nach einer Ver-
dringung eines substanziellen Teils des Schwarzmarkts die

6 In den idealisierten Legalisierungsszenarien der Studie geht der Autor
von einer vollstindigen Austrocknung des Schwarzmarkts aus.
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Preise tber eine Besteuerung schrittweise anzuheben.” Die
Identifikation einer wirksamen Lenkungssteuer sollte eine Pri-
oritit der Cannabisregulierungsforschung sein.

Ein weiteres wichtiges Ergebnis der Studie sind die separa-
ten Schitzungen der volkswirtschaftlichen Effekte im Bereich
Strafverfolgung und Justizvollzug sowie im Gesundheitswesen.
Die Veridnderung der Umsitze in diesen Branchen in Abhin-
gigkeit der simulierten Regulierungsszenarien kann als Proxy
fir die Verinderung des Repressionsaufwands zur Durchset-
zung des Cannabisverbots bzw. der mit dem Cannabiskonsum
assoziierten Gesundheitskosten dienen.® Es zeigt sich, dass im
Status quo nach wie vor bedeutende Ressourcen in die Bekdmp-
fung des Cannabishandels und -konsums investiert werden: Der
damit zusammenhingende Umsatz im Bereich Strafverfolgung
und Justizvollzug (60 Millionen Schweizer Franken, nur direkte
Effekte) ist deutlich grosser als der Umsatz im Gesundheitswe-
sen im Zusammenhang mit Behandlungen aufgrund von Can-
nabiskonsum (rund 23 Millionen Schweizer Franken).

Die Studie legt nahe, dass diese Ressourcen im Bereich Re-
pression bei einer Legalisierung eines kommerziellen Markts
weitestgehend frei werden (unabhingig davon, wie stark dieser
reguliert wird) und fiir andere Aufgaben ecingesetzt werden kon-
nen. Aus einer Vollzugsperspektive heraus diirfte das allerdings
gerade hinsichtlich eines streng kontrollierten legalen Markts
ein zu stark vereinfachtes Szenario sein, denn fiir die wirksame

7 Ein solcher Substitutionsprozess konnte realistischerweise bis zu einem
Jahrzehnt dauern, weshalb es von Seiten der Politik und der Behorden «einen
langen Atem» braucht.

8 Die Umsitze und die sozialen Kosten in diesen Bereichen entsprechen
sich nicht eins zu eins: In die Umsitze im Strafvollzug und im Gesundheits-
wesen fliessen private Kosten (bspw. Gerichtskosten, die der Verurteilte zahlt,
selbst bezahlte Gesundheitskosten) mit ein, wihrend unter sozialen Kosten
ausschliesslich 6ffentliche Kosten verstanden werden. Im Gesundheitswesen
wiirden dagegen auch zusitzliche indirekte Effekte wie das vorzeitige Ableben
oder Produktivititsverlust, etc. einfliessen, die in det Studie nicht berticksich-
tigt wurden («Cost-of-Illness-Ansatzy).
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Durchsetzung der hohen Anforderungen an den Jugend- und
Gesundheitsschutz werden neue Repressionsressourcen bené-
tigt. Auch die Uberfﬁhrung des illegalen Markts in einen legalen
Markt erfordert entsprechende Ressourcen, weshalb der Re-
pressionsaufwand zumindest in den ersten Jahren nach der Le-
galisierung nach wie vor bedeutend sein diirfte.

Was die Effekte im Gesundheitssystem anbelangt, so geht
die Studie im Szenario «Cannabis Social Club» von einer gering-
fiigigen und im Szenatio «freier Markt» von einem moderaten
Kostenanstieg gegeniiber dem Status quo aus, wohingegen im
Szenario «stark regulierter Markt» keine Verdnderung erwartet
witd. Die entsprechenden Effekte beruhen direkt auf der erwar-
teten Entwicklung der Konsumentenzahlen und diese wiede-
rum wurde in Abhingigkeit der Preisentwicklung modelliert
(Preiselastizitdt der Nachfrage). In einem freien Markt dirfte
der zu erwartende Preiszerfall in der Tat der entscheidende
Treiber der mit dem Konsum verbundenen Gesundheitskosten
sein. Die entsprechenden Entwicklungen sind eher konsetrvativ
geschitzt worden; der Autor geht davon aus, dass aufgrund der
bereits heute relativ hohen Verfligbarkeit von illegalem Canna-
bis bereits eine gewisse Marktsittigung erreicht ist. Insbeson-
detre die Personen mit problematischem Konsum kénnten in
einem kommerziellen Markt mit tiefen Preisen jedoch einen
noch deutlich héheren Konsum entwickeln (solche Effekte
sind aus der Alkoholregulierung bekannt). Diese Gruppe hat
den weitaus grossten Anteil an den konsumierten Cannabis-
mengen und entsprechend auch die héchsten Gesundheitsrisi-
ken. Es gilt deshalb, Regulierungseffekte auf diese Zielgruppe
besonders gut zu untersuchen.

Auch wenn die Preisfrage zentral ist, gibt es eine Anzahl wei-
terer Anreize, die gerade in einem Szenario mit kommerziellem
Markt und schwacher Regulierung nicht unterschitzt werden
durfen: z. B. die «Convenience» des Angebots inklusive der
Verflgbarkeit der Produkte oder auch die Werbemdoglichkeiten
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bis zur Bagatellisierung der Konsumrisiken. Auf der anderen
Seite wird hiufig angenommen, dass in einem gut geregelten
legalen Markt die Konsumierenden besser mit Priventionsbot-
schaften und Suchthilfeangeboten erreicht werden als im illega-
len Markt. Auch koénnen tber entsprechende — teilweise auch
steuerliche — Antreize risikodrmere Produkte (z. B. Tetrahydro-
cannabinol-drmerer Cannabis) und Konsumformen (z. B. Va-
ping anstatt Rauchen) geférdert werden. Weiterhin kann durch
Vorschriften zur Produktesicherheit und deten Kontrolle (z. B.
Einhaltung von Kontaminationsgrenzen) der Verbraucher-
schutz und die Produkttransparenz gestirkt werden.

Eine Rolle spielt auch, ob sich die Konsumierenden auf-
grund einer stirkeren Sensibilisierung fiir die cannabisbeding-
ten Gesundheitsrisiken oder einer geringeren Stigmatisierung
des Konsums in einem legalen Kontext vermehrt Gesundheits-
leistungen in Anspruch nehmen. Dies wirde zwar kurzfristig zu
einer Erth6éhung der Gesundheitskosten fithren. Eine frihzei-
tige medizinische Intervention kénnte aber auch kostspielige
Langzeitfolgen verhindern. Das Zusammenwirken all dieser
Faktoren ist extrem komplex und miisste Uber die Zeit unter-
sucht werden. Da es bisher kaum verlissliche, geschweige denn
reprasentative Daten zu solchen Effekten gibt, wurde der Ein-
fluss der Regulierungsszenarien auf das Gesundheitssystem in
der Studie stark vereinfacht abgeschitzt. Sobald mehr Daten
zur Verfiigung stehen, sollten sich kiinftige Forschungsarbeiten
eingehender mit der Frage der Effekte verschiedener Legalisie-
rungsszenarien auf die Gesundheitskosten befassen.

Die Studie von Oliver Hoff verdeutlicht mit der Gegentiber-
stellung verschiedener Regulierungsszenarien, dass die Legali-
sierung von Cannabis keine Schwarz-Weiss-Entscheidung ist,
sondern sehr unterschiedlich ausgestaltet werden kann und ent-
sprechend ganz unterschiedliche Effekte zu erwarten sind. Aus
Sicht der offentlichen Gesundheit erscheint das «freier-Markt-
Modell» aufgrund der héchsten Gesundheitskosten und der
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geringsten Steuereinnahmen auch im Vergleich zum Status quo
nicht erstrebenswert. Auf der Grundlage der vorliegenden Ana-
lyse sind die Szenarien «stark geregelter kommerzieller Markt»
und «Cannabis-Social-Club» bessere Alternativen zum gelten-
den Cannabisverbot. Insgesamt scheint der stark geregelte
kommerzielle Marktaus einer gesamtgesellschaftlichen Perspek-
tive am attraktivsten zu sein, weil der Staat hier am meisten Ein-
fluss nehmen und negative Entwicklungen verhindern kann.
Grundsitzlich gilt dies aber auch fiir die Regelung eines nicht-
kommerziellen Markts: So wire bei einem staatlichen Produk-
tions- und/oder Handelsmonopol die Kontrolle noch grésset.

Es ist klar, dass die untersuchten Szenarien stark vereinfacht
und idealisiert modelliert wurden. Sowohl ein streng geregelter
kommerzieller Markt wie auch ein Cannabis-Social-Club-An-
satz kénnen ganz unterschiedlich ausgestaltet werden. Im Ge-
gensatz zu einem verbotenen oder freien Markt ist die effektive
Regelung eines strikt kontrollierten kommerziellen Marktes
komplex und erfordert gute Evidenzgrundlagen, um sowohl an-
gebots- wie auch nachfrageseitig die richtigen Anteize zu set-
zen. Dabei ist eine zentrale Herausforderung, die kiinftige Can-
nabisregulierung vor einer tibermassigen Beeinflussung durch
kommerzielle Interessen zu schiitzen. Erfahrungen aus anderen
Lindern, wie z. B. Kanada, haben gezeigt, wie schnell eine Can-
nabisindustrie heranwichst und zu einem michtigen Akteur mit
betrichtlichen Lobbying-Ressourcen wird (Jesseman 2019). Die
Legalisierung in den US-Bundesstaaten wurde von Aspekten
der Kommerzialisierung und der Erzielung von Steuereinnah-
men dominiert, wodurch die 6ffentliche Gesundheitsagenda in
den Hintergrund geriet (Rehm and Fischer 2015). Solche Ent-
wicklungen sind auch aus den Bereichen der Alkohol- und Ta-
bakkontrolle hinlinglich bekannt. Spitestens seit dem Boom
von Cannabis mit niedrigem Tetrahydrocannabinol- und Can-
nabidiol-Gehalt (THC und CBD-Gehalt) in der Schweiz gewin-
nen auch hierzulande gewinnorientierte Akteure an Einfluss
und bringen sich fiir einen kiinftigen legalen Markt in Stellung.
Die weiterfithrende Forschung sollte sich deshalb auch mit der
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Frage befassen, welche Produktions- und Vertriebsmodelle die
gesundheitspolitischen Ziele am besten erfiillen und wie eine
witksame, effiziente und transparente staatliche Aufsicht iiber
die gesamte Produktions- und Lieferkette etabliert werden
kann, welche die Einhaltung gesetzlicher Bestimmungen im Be-
reich Gesundheitsschutz und Sicherheit gewihtleistet.

Dazu gehort auch die Frage, ob eine bestimmte Vielfalt der
Marktteilnehmer anzustreben ist (DeVillaer 2019). Sehr hohe
regulatorische Anforderungen an die Marktteilnehmer, wie sie
in der Arzneimittel-, Lebensmittel- und Tabakindustrie tblich
sind, bergen das Risiko einer Marktdominanz durch multinati-
onale Konzerne, welche im Gegensatz zu kleinen lokalen Pro-
duzenten Uber entsprechende Ressourcen fiir die notwendige
Compliance verfiigen. Durch (zu) hohe Regulierungsstandards
fur die Produktion konnte es fiir kleinere Unternehmen schwie-
rig sein, wettbewerbsfihig zu bleiben. Durch eine solche Markt-
konzentration kann wiederum die Position des Regulators ge-
schwicht und ein effizientes und transparentes Marktsystem
verhindert werden. Die Erfahrungen mit der Tabakregulierung
zeigen, dass es eine empirisch offene Frage ist, ob ein stark re-
gulierter Markt mit wenigen dominanten Marktteilnehmern aus
Sicht der offentlichen Gesundheit eine vielversprechendere
Option ist als ein Markt bestehend aus kleinen Unternehmen
und Produzenten, die in starkem Wettbewerb zueinanderste-
hen. Auch wirtschaftspolitisch diitfte es umstritten sein, wenn
anstatt der Schweizer Landwirtschaft primdr internationale
Konzerne von einer Cannabislegalisierung in der Schweiz pro-
fitieren wiirden.

Aufgrund dieser vielen Unbekannten im Hinblick auf die
Regelung eines kommerziellen Cannabismarkts empfiehlt De-
corte (2018) ein vorsichtiges, schrittweises Vorgehen mit einem
Fokus auf nicht-kommertzielle Marktszenarien, zumindest in ei-
ner ersten Legalisierungsphase. Caulkins et al. (2015) beschrei-
ben eine Reihe von solchen nicht-kommerziellen Regulie-
rungsoptionen, die zwischen der Prohibition und einem
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kommerziellen Markt liegen und die es aus Public Health Sicht
genauer zu prifen gilt.

Abschliessend gilt festzuhalten, dass die Studie von Oliver
Hoff — mit den Einschrinkungen, die eine solche Modellierung
von Marktszenarien bei unvollstindiger Datenlage hat — einen
wertvollen wissenschaftlichen Beitrag zur politischen Debatte
um die Cannabisregulierung in der Schweiz liefert. Sie konnte
aufzeigen, dass es auch aus 6konomischer Sicht gute Griinde
dafiir gibt, die wirtschaftlichen Aktivititen im Zusammenhang
mit Cannabis in legale Bahnen zu lenken. Die aktuelle Situation
ist sowohl in regulatorischer (Marktgestaltung) wie auch fiskali-
scher (Steuereinnahmen) als auch in gesundheitspolitischer
Hinsicht (z. B. in Bezug auf die Sicherstellung des Gesundheits-
schutzes) unbefriedigend. Alternative Regulierungsansitze, die
den Cannabismarkt gezielt kontrollieren, dirften die entspre-
chenden Ziele besser erreichen. Die 6konomische Regulie-
rungsdimension und die gesundheitspolitischen Ziele, die mit
der Cannabisregulierung erreicht werden sollen, hingen direkt
zusammen und missen deshalb gemeinsam adressiert werden.
Die Regulierung sollte dabei nicht primir wirtschaftlich moti-
viert sein, sondern an gesundheitspolitischen Zielen ausgerich-
tet werden.
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Kontext und Ergebnisse

Cannabis ist in der Schweiz seit 1951 verboten (Bundesrat
1951). Siebzig Jahre spiter hat sich die Welt jedoch verdndert
und in vielen Lindern wird offen dariiber diskutiert, ob die Pro-
hibition als Regulierungsform dem Offentlichen Interesse am
besten dient. In der Schweiz beschiftigt man sich ebenfalls seit
Jahrzehnten mit dieser Frage und es wurden mehtfach Versu-
che unternommen, die Regulierung zu lockern oder zu ver-
schirfen, bisher weitgehend erfolglos. Diese Studie zielt darauf
ab, die 6konomische Perspektive dieser Diskussion mit Informa-
tionen zu unterlegen, die bisher nicht vorhanden waren.

Der erste Teil der Studie untersucht die 6konomischen Ef-
fekte, die mit der aktuellen Regulierung von THC-haltigem
Cannabis in der Schweiz verbunden sind. Die Analyse des Ge-
samtsystems Cannabis umfasst das Angebot und die Nachfrage
nach Cannabis (Markt), das Gesundheitssystem, das die Be-
handlung und Beratung der Konsumentinnen sicherstellt, die
polizeilichen Aktivitdten im Zusammenhang mit der Durchset-
zung des Betdubungsmittelgesetzes (BetmG), die Rechtspre-
chung (Gerichtsverfahren, Strafverfolgung usw.) und den Jus-
tizvollzug, einschliesslich Gefingnisstrafen, Geldstrafen und
Sozialarbeit. Zur Durchfithrung der Analyse werden die aktuell
verfugbaren Daten zu diesen verschiedenen Segmenten des Ge-
samtsystems Cannabis zusammengetragen und die mit dem
derzeitigen Regulierungssystem verbundenen volkswirtschaftli-
chen Effekte mit Hilfe eines Input-Output-Modells fir die
Schweizer Wirtschaft geschitzt. Mit dem Modell werden so-
wohl der direkte Effekt als auch die indirekten/induzierten
volkswirtschaftlichen Effekte berechnet (Votleistungs- und Ein-
kommenseffekt).

Der zweite Teil der Studie untersucht, aufbauend auf diesen
Erkenntnissen, die Auswirkungen alternativer Cannabisregulie-
rungen. Dazu werden Regulierungsszenatrien konstruiert, die
auf den Erfahrungen in anderen Lindern und fir die Schweiz
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verfugbaren Daten basieren. Diese Szenarien sollen einen mog-
lichst umfassenden Uberblick iiber die gesamte Breite der éko-
nomischen Wirkmechanismen geben.

Der durch das bestehende Cannabis-System in der Schweiz
ausgeloste Umsatz’ wird auf 1 Mrd. CHF jihtlich geschitzt.
Diese Umsatz-Schitzung beinhaltet sowohl die direkten Ef-
fekte des Cannabismarktes, des Gesundheitswesens, der Poli-
zei, der Rechtsprechung und des Justizvollzugs als auch die in-
direkten wirtschaftlichen Effekte, die in der gesamten Schwei-
zer Volkswirtschaft ausgel6st werden.

Der jahtliche Umsatz des Schweizer Marktes fiir Cannabis
witd auf 582 Mio. CHF geschitzt (Marihuana und Haschisch)
und basiert auf dem jahtlichen Konsum von 39,3 Tonnen (t)
Marihuana und 16,7 t Haschisch. Dies entspricht etwas mehr
als 750 000 Joints pro Tag. Mehr als 60 Prozent werden von
Konsument:innen aufgebraucht, die fast tdglich Cannabis kon-
sumieren.

Bereinigt um die Importe betrigt der jahrliche Umsatz des
Cannabismarktes auf 432 Mio. CHF. Der jihrliche Umsatz in
den anderen Segmenten des Cannabis-Systems belduft sich auf
14 Mio. CHF (Justizvollzug), 9 Mio. CHF (Rechtsprechung), 34
Mio. CHF (Polizei) und 22 Mio. CHF (Gesundheitswesen).
Einschliesslich der indirekten Effekte durch Vorleistungen und
generierte Einkommen belaufen sich die Gesamteffekte (direkt
und indirekt) auf 843 Mio. CHF fiir das Marktsegment, 44 Mio.
CHEF fur das Gesundheitswesen, 71 Mio. CHF fir die Polizei,
18 Mio. CHF fiir die Rechtsprechung und 23 Mio. CHF fir den
Justizvollzug.

Die gesamte Bruttowertschopfung (BWS), also der im Pro-
duktionsprozess geschaffene Mehrwert, wird fir das Gesamt-
system Cannabis in der Schweiz auf 673 Mio. CHF geschitzt,

9 In diesem Buch wird die Bruttoproduktion umgangssprachlich mit Um-
satz benannt. Bis auf wenige Branchen sind diese beiden Werte identisch. Der
Umsatz ist dabei eine hilfreiche Grosse fiir das Verstindnis der Marktgrosse
und entspricht in etwa der volkswirtschaftlichen Grésse der Bruttoproduktion.
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wovon 428 Mio. CHF auf direkte und 245 Mio. CHF auf indi-
rekte Effekte entfallen. Die direkte Wertschépfung, die durch
das Cannabis-System generiert wird, entspricht etwa 0,06 Pro-
zent des Schweizer Bruttoinlandprodukt (BIP) oder etwa der
Hilfte der Wirtschaft des Kantons Appenzell Innerrhoden.
Vergleichbare Branchen in der Schweiz mit dhnlicher Wert-
schépfung sind die Wasserversorgung, die mit 0,04 Prozent et-
was kleiner ist, oder die Herstellung von Autos und Autoteilen,
die mit 0,08 Prozent etwas grosser ist.

Der Gesamtbeschiftigungseffekt der mit dem Cannabis-
System verbundenen wirtschaftlichen Aktivitit belduft sich auf
etwa 4400 Vollzeitiquivalente. Dies ist vergleichbar mit den
Angestellten der Schweizerischen Unfallversicherung (SUVA),
die in der Schweiz rund 4200 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
beschiftigt, oder der Anzahl der Fihrungspositionen bei der
Stadt Zurich (4525).

Die durch das System Cannabis generierten volkswirtschaft-
lichen Effekte 16sen ein Gesamtsteuerautkommen im legalen
Markt von ca. 25 Mio. CHF aus, das die Mehrwertsteuer und
andere Gutersteuern (z. B. Tabak, Treibstoff) sowie die Ein-
kommenssteuern beinhaltet.

Die hier simulierten Regulierungsszenarien zeigen, dass sich
die volkswirtschaftlichen Effekte des Cannabis-Systems verin-
dern wiirden, wenn alternative Formen der Regulierung zur An-
wendung kimen.

Es wurden drei vereinfachte Szenarien konstruiert und de-
ren volkswirtschaftlichen Effekte abgeschitzt.

- Das Cannabis Social Club (CSC) Szenario geht von ei-
nem legalen Konsum und Besitz fiir den Eigenbedarf
sowie einer nicht kommerziellen Legalisierung von ge-
meinschaftlicher Produktion in besteuerten Cannabis
Social Clubs aus.

- Das Szenario «Stark reguliert» geht von einem legalen
kommerziellen Markt mit einer weitreichenden, auf die
offentliche Gesundheit ausgerichteten Regulierung aus
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sowie einem sehr hohen Steuersatz. Dieser fuhrt zu ei-
nem Verkaufspreis in vergleichbarer Héhe zum aktuel-
len illegalen Markt.

- Das Szenario «Freier Markt» verandert das Szenario
«Stark-regulierts, indem es die cannabisspezifische Re-
gulierung auf ein Minimum reduziert und keine pro-
duktspezifische Steuer auf Cannabisprodukte erhebt.

Die Simulation der volkswirtschaftlichen Effekte zeigt, dass der
Umsatz (direkt und indirekt) des Cannabis-Systems Status quo
von 1 Mrd. CHF jihtrlich auf knapp 200 Mio. CHF im Szenario
«Freier Markt» sinken konnte. Das Cannabis-Social-Club-Sze-
nario kame auf rund 650 Mio. CHF und das Szenario «Stark
regulierts kime auf rund 275 Mio. CHF. Der einflussreichste
Faktor fiir die Reduktion des Umsatzes in den drei Szenarien ist
der Wechsel in die Legalitit der verschiedenen Aktivititen im
Zusammenhang mit Cannabis.

Im Status quo bestehen 43 Prozent des gesamten Umsatzes
aus illegalen Aktivititen (enge Definition der Illegalitit) und
weitere 41 Prozent aus wirtschaftlichen Effekten, die indirekt
durch Einnahmen aus den illegalen Aktivititen ausgelost wer-
den (breite Definition der Illegalitit). 17Ze versa sind rund 57
Prozent (enge Lesart der Illegalitit) bzw. 16 Prozent der Um-
sitze (breite Lesart der Illegalitit) auf legale wirtschaftliche Ti-
tigkeiten zurtickzuftihren. Der Grund fir die Grésse dieses Ef-
fekts liegt vor allem in den sehr hohen Gewinnmargen, die
durch die lllegalitit von Cannabis entstehen (siche Abbildung 1).

Die Unterschiede in den berechneten Szenarien werden
durch verschiedene Effekte hervorgerufen: Ein Effekt entsteht
durch die Verdnderung der 6konomischen Prozesse in einem le-
galen Cannabis-System. In den Segmenten Justizvollzug, Recht-
sprechung und Polizei reduziert sich dieser Effekt zwischen
dem Status quo und den Szenarien, weil die zuvor durch die
Tllegalitit von Cannabis ausgelSste wirtschaftliche Aktivitit ent-
fillt, wenn verschiedene Aspekte von Cannabis legal werden.
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Der zweite Effekt ist, dass sich der Wert der verbleibenden
wirtschaftlichen Aktivititen dndert, aufgrund eines Riickgangs
der Gewinnmarge fur die illegale Produktion und aufgrund von
Skaleneffekten in der Produktion. Mit sinkenden Produktions-
kosten, Gewinnmargen und Verkaufspreisen sinkt der Umsatz
des Cannabismarktes ebenfalls.

Abbildung 1: Umsatz, (direkter und indirekter) und Steuerertrag fiir den
Status quo und die drei Regulierungsszenarien (in Mio. CHF)
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FEin dritter Effekt, der den Umsatz verindern wurde, ist die
Rickfihrung der wirtschaftlichen Aktivititen aus dem Ausland.
Wihrend fir den Status quo und im CSC-Szenario ein Teil der
Konsumnachfrage durch illegale Importe aus dem Ausland ge-
deckt ist, werden diese Mengen in den beiden Regulierungssze-
natien zu unterschiedlichem Grad im Inland produziert, und
zwar zu Preisen, die deutlich unter dem Status quo Importwert
liegen.

Ein Teil des Riickgangs des Umsatzes wird in den Regulie-
rungsszenarien als Steuereinnahmen abgeschopft. Wihrend der
Status quo ohne legalen Markt und ohne produktspezifische
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Besteuerung ein Steueraufkommen von ca. 25 Mio. CHF aus-
16st, wirde das CSC-Szenario (mit Preisuntergrenze und Um-
satzsteuer) ein Steueraufkommen von ca. 166 Mio. CHF, das
Szenario «Stark reguliert» (mit einer gewichts- und wertbasier-
ten Produktsteuer dhnlich wie Tabak) von 464 Mio. CHF und
das Szenario «Freier Markt, das nur die Mehrwertsteuer als
Form der direkten Besteuerung vorsieht, von 11 Mio. CHF aus-
machen.

Es ist wichtig zu beachten, dass diese Szenarien nicht ausge-
wihlt wurden, weil sie aus regulatorischer Sicht als besonders
vernlnftige oder umsichtige Optionen angesehen werden, son-
dern weil sie, 6konomisch gesehen, ein breites Spektrum ver-
schiedener Regulierungsformen abdecken. Die Ergebnisse, ins-
besondere fiir das Szenario «Stark reguliert» und «Freier Markt,
konnen daher cher als obere und untere Grenzen interpretiert
werden.

Dieses Projekt basiert auf den in der Schweiz verfigbaren
Daten, sowie auf Erfahrungen und Forschung aus anderen Lin-
dern, die ihre Regulierungsform gedndert haben. Da die verfiig-
baren Daten und darauf aufbauend auch die angewandte Me-
thodik der Szenarienanalyse Einschrinkungen aufweisen, miis-
sen die Ergebnisse vorsichtig interpretiert werden. Wenn die
politische Diskussion in der Schweiz in Zukunft fortschreitet
und mehr Daten und Erkenntnisse aus anderen Lindern vet-
fiigbar werden, sind zusitzliche Untersuchungen sinnvoll, um
die Ergebnisse zu verfeinern.

Das Forschungsprojekt wurde finanziell durch das Bundes-
amt fir Gesundheit (BAG), die Kantone Genf und Basel-Stadt
als auch durch die Stidte Bern und Zurich unterstutzt. Fur die
finanzielle Unterstitzung und die jahrelange Begleitung des
Forschungsprojekts im Rahmen der Begleitgruppe bedanke ich
mich sehr herzlich bei den involvierten Personen und Organi-
sationen.

Die Finanzierung hatte keinen Einfluss auf das Konzept, die
Durchfithrung und die Ergebnisse dieser Studie. Die Erhebung,
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Beschreibung und Interpretation der in dieser Studie dargestell-
ten Daten geht ausschliesslich auf mich zurtck.

Die Teams von Sucht Schweiz, der "Ecole des sciences cti-
minelles" und Unisanté haben mich wihrend des Forschungs-
prozesses freundlicherweise an ihren Erkenntnissen und Uber-
legungen teilhaben lassen und haben durch ihre Bereitschaft,
fiir weitere Fragen und Diskussionen zur Verfiigung zu stehen,
immer wieder dazu beigetragen, diese Arbeit zu gestalten. Dafiir
mochte ich mich bei Frank Zobel und Robin Udrisard bedan-
ken und ihre Unterstitzung ausdricklich anerkennen.
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Einfiihrung

Im 20. Jahrhundert war Cannabis als Droge in den meisten Lan-
dern der Welt verboten (Bewley-Taylor et al. 2014; Collins
2020; Wodak 2012). Auch in der Schweiz ist Cannabis seit dem
Verbot von 1951 illegal (Bundesrat 1951)." Seit einigen Jahren
ist im Bereich der Cannabis-Regulierung jedoch eine erhebliche
Dynamik entstanden, die dazu gefithrt hat, dass verschiedene
Linder auf der Welt von einem prohibitiven Regulierungsan-
satz abgertickt sind (Kilmer 2017; Philibert & Zobel 2019; Zo-
bel & Marthaler 2016). Die Erfahrungen mit prohibitiven Re-
gulierungsmodellen, eine sich zunehmend wandelnde 6ffentli-
che Wahrnehmung von Cannabis (Sotomo 2021) sowie eine
wachsende Zahl von Forschungsergebnissen, die die Griinde,
die Auswirkungen und die Wirksamkeit detr prohibitiven Regu-
lierung in Frage stellen, haben dazu gefthrt, dass eine wach-
sende Zahl von Lindern ihre Regulierungsansitze fiir Cannabis
uberdenken und neu bewerten.

Die Situation in der Schweiz spiegelt diesen internationalen
Trend wider. Seit der Umsetzung des so genannten «Vier-Siu-
len-Prinzips» (Bundesamt fiir Gesundheit 2015) zur Bekdmp-
fung des weit verbreiteten Konsums von Heroin und Kokain in
den 1980er Jahren hat die Schweizer Stimmbevélkerung regel-
missig Volksabstimmungen tiber die Regulierung illegaler Dro-
gen, einschliesslich Cannabis, abgehalten. Da sich der allge-
meine Regulierungsansatz in Bezug auf Cannabis (und andere
dhnliche Substanzen) jedoch kaum verdndert hat, scheint das
vorherrschende prohibitive Regulierungsmodell immer mehr in
Konflikt mit dem kontinuietlichen Wandel in der Wahrneh-
mung und im Verhalten der Offentlichkeit zu geraten (Cattacin
2012).

10 In der Schweiz ist Cannabis, welches weniger als ein Prozent THC ent-
halt, legal und witd als sogenanntes CBD-Cannabis in verschiedener Form ver-
kauft. In diesem Buch bezieht sich das Wort Cannabis jedoch stets auf das in
der Schweiz illegale Cannabis mit mehr als mehr als ein Prozent THC.
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Jungste Anderungen in der Cannabisregulierung oder ent-
sprechende Diskussionen in anderen Lindern haben erneut
eine kontroverse Diskussion in der Schweiz entfacht. Dies zeigt
sich auch an einer im Juli 2021 durchgefithrten bevélkerungste-
prasentativen Befragung in der Schweiz bei der 70 Prozent der
Befragten angaben, dass der gesetzliche Umgang mit Cannabis
in der Schweiz neu zu regeln sei. Dariiber hinaus gaben zwei
Dirittel der Befragten an, die geplanten Pilotversuche zur kon-
trollierten Abgabe von Cannabis fiir den Konsum zu Genuss-
zwecken zu unterstiitzen (Sotomo 2021).

Die votliegende Studie steht ganz im Zusammenhang dieser
Debatte, da sie ein Thema beleuchtet, das sowohl fiir das Vet-
standnis der Schweizer Cannabiswirtschaft als auch fiir die Ent-
scheidungen iber mégliche Regulierungsalternativen relevant
ist. Vor dem Hintergrund vielfiltiger Faktoren, die bei derarti-
gen Regulierungsinderungen beriicksichtigt werden miussen,
gibt es vermutlich keine einzelne Wissenschaft, die eine umfas-
sende Antwort auf die Frage geben kann, wie Cannabis genau
reguliert werden soll. Das gilt auch fiir die Volkswirtschafts-
lehre. Nichtsdestotrotz geht es in der Volkwirtschaftslehre, in
einer ihrer klassischen Definitionen, um die Frage, wie knappe
Ressourcen verteilt werden koénnen. Da es auch bei der Can-
nabisregulierung um die Frage geht, wie private und 6ffentliche
Ressourcen verwendet werden sollen, konnen volkswirtschaft-
liche Aspekte bei der Diskussion tiber mdgliche Regulierungs-
ansitze wesentliche Erkenntnisse und Werkzeuge liefern.

In dieser Studie geht es um genau diese volkswirtschaftli-
chen Fragen zum Thema Cannabis in der Schweiz. Der erste
Teil der Studie beschiftigt sich dabei mit einer empirischen Un-
tersuchung der Frage, welche volkswirtschaftlichen Effekte wie
mit dem Cannabis-System unter der aktuellen Regulierung zu-
sammenhingen. Zunichst werden die einzelnen Bereiche und
danach das Ausmass des Gesamtsystems Cannabis fir die
Schweiz untersucht sowie seine direkten volkswirtschaftlichen
Effekte geschitzt.
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Anschliessend wird das Ausmass der indirekten volkswirt-
schaftlichen Dimension von Cannabis in der Schweizer Volks-
wittschaft in Form von Umsatz, Wertschépfung, Beschiftigung
und Steuereinnahmen berechnet. Die Analyse anhand dieses
Ansatzes ermdglicht nicht nur einen Vergleich der volkswirt-
schaftlichen Auswitkungen des Cannabis-Systems auf das
Schweizer Bruttoinlandsprodukt (BIP), sondern auch einen
Vergleich mit anderen Lindern.

Der zweite Teil der Studie baut auf dieser Analyse auf und
untersucht zusitzlich, welche Effekte alternative Regulierungs-
formen in der Schweiz haben konnten. Um die 6konomischen
Auswirkungen alternativer Regulierungsformen in der Schweiz
zu analysieren, werden dafiir zunichst Regulierungsszenatien
entwickelt. Anschliessend werden diese Szenarien mit Daten
tber die Auswirkungen einzelner Regulierungsvariablen auf das
Cannabis-System kombiniert, um die Auswirkungen der einzel-
nen Szenarien abschitzen zu kénnen."

Es gibt nur wenige Informationen tber die derzeitige wirt-
schaftliche Dimension von Cannabis in der Schweizer Volks-
wirtschaft und die potenziellen Auswirkungen von Anderungen
in der Cannabisregulierung. Diese Studie setzt an dieser Stelle
an und soll Licht auf die volkswirtschaftliche Seite der Regulie-
rung von Cannabis werfen."

11 Es ist wichtig anzumerken, dass es sich bei diesen Regulierungsszenarien
um stark vereinfachte Modelle handelt. Sie enthalten zwar zahlreiche Regulie-
rungsvariablen, sind aber nicht dazu gedacht, die genaue Wirkung einzelner
Regulierungsformen prizise abzuschitzen. Dazu briuchte es wesentlich mehr
Daten als derzeit verfiigbar sind. Die Szenarien werden stattdessen genutzt,
um volkswirtschaftliche Mechanismen aufzuzeigen und eine Gréssenordnung
von moglichen Effekten zu schitzen.

12 Dieses Buch ist eine Zusammenfassung einer umfassenderen Studie und
fokussiert vor allem auf die Ergebnisse und Interpretation der Untersuchun-
gen. Weitergehende methodische Details und ausfiihrliche Informationen zu
den verwendeten Datenquellen finden sich in Hoff (2022).
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Illegale Aktivititen und Wirtschaftsstatistik

Die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung (VGR) — die Me-
thode der Messung der Wirtschaftstitigkeit eines Landes oder
eines Volkes — wurde seit ihrer Einfithrung kontinuietlich wei-
terentwickelt. Auf der Grundlage der VGR ist es heute schnell
und einfach mdglich, differenzierte und relativ zuverldssige
volkswirtschaftliche Vergleiche zwischen verschiedenen Lin-
dern anzustellen. Durch die Kombination von Daten tiber Un-
ternehmen, Beschiftigte, Haushalte, Produktion, Einkommen
und Ausgaben wurde international ein standardisiertes Buch-
haltungssystem" geschaffen (United Nations et al. 2009), das
Vergleiche zwischen einzelnen Lindern ermdglicht.

In Europa wird dieses System als «Europdisches System
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen» (ESVG) bezeichnet,
das regelmissig angepasst wird, um der kontinuierlichen Ent-
wicklung des Systems der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen (SNA) der Vereinten Nationen zu folgen. Wihrend die-
ses System grosse Fortschritte hinsichtlich des Verstindnisses,
der Analyse und des Vergleiches volkswirtschaftlicher Phino-
mene gemacht hat, wird seine Verwendung auch immer wieder
kontrovers diskutiert (Stiglitz et al. 2009). Ein Argument von
Stiglitz et al. lautet:

«Was wir messen, beeinflusst, was wir tun; und wenn unsere
Messungen fehlerhaft sind, kénnen Entscheidungen verzerrt
werden.» (Stiglitz et al. 2009, 7, eigene Ubersetzung)

Diese Kritik ist fiir diese Analyse relevant, weil die illegale Wirt-
schaftstitigkeit (illegal economic activities), unter die der Kon-
sum, die Produktion und der Handel mit illegalen Drogen fillt,
lange Zeit nicht in die Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-

13 Ein Buchhaltungssystem zeichnet Transaktionen nach und fasst diese zu-
sammen. Es liefert Berichte fiir Entscheidungstriger, erlaubt Vorginge zu tiber-
wachen, zu bewerten und zu verbessern.
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gen aufgenommen wurde. Da die «Schattenwirtschaft», zu den
IEA zihlt, einen erheblichen Anteil an der nationalen Wirt-
schaftstitigkeit ausmachen kann (Schneider & Klinglmair
2004), ist die obige Kritik in Bezug auf illegale Drogen und
Wirtschaftsstatistiken dusserst relevant. Oder, um sich auf die
Kiritik von Stiglitz et al. (2009) zu bezichen: Wenn wir illegale
Drogen wirtschaftsstatistisch nicht erfassen, knnen politische
Entscheidungen diesbeztglich nicht optimal getroffen werden.

Einer der Eckpfeiler von Statistik ist der Versuch, ein be-
stimmtes Phinomen so prizise wie moglich zu beschreiben. Da
die Darstellung de facto existierender Aktivititen statistisch ge-
schen eine hohere Prioritit hat als die Legalitit dieser Aktivita-
ten, haben Volkswirtschaftler:innen und Statistiker:innen vor-
geschlagen, IEAs in den SNA/ESVG-Rahmen aufzunehmen.
Im System der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ist die
Einbeziechung illegaler Aktivititen, wie Drogenproduktion und
-handel, Zigarettenschmuggel und Prostitution, in die Berech-
nung des BIP eines Landes mindestens seit dem SNA von 1993
vorgesehen (Havinga et al. 20006). Die Organisation for Econo-
mic Co-operation and Development (OECD) stellt dazu in ih-
rem Handbuch zur Messung der nicht beobachteten Wirtschaft
fest:

«[...] Im SNA von 1993 heisst es ausdriicklich, dass produk-
tive illegale Titigkeiten in die Volkswirtschaftlichen Gesam-
trechnungen aufgenommen werden sollten. Hierfiir gibt es
mehrere Griinde. Im SNA von 1993 wird die Notwendigkeit
der Gesamtkohidrenz betont. Es liegt auf der Hand, dass die
Gesamtrechnungen ernsthaft verzerrt werden kénnen, wenn
tatsichlich stattfindende monetire Transaktionen ausge-
schlossen werden (SNA 1993, 3.54.). Die Nichtberticksichti-
gung illegaler Aktivititen fithrt zu Diskrepanzen in den Kon-
ten. Die aus der illegalen Produktion erzielten Einktnfte
werden grosstenteils fiir den Kauf legaler Waren und Dienst-
leistungen, fiir den Erwerb legaler Sach- oder Finanzanlagen
oder fiir andere legale Transaktionen ausgegeben. Da alle
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diese Transaktionen in den Konten zusammen mit denjeni-
gen verbucht werden, die mit den Einnahmen aus legalen
Titigkeiten finanziert werden, ergibt sich zwangsliufig eine
Diskrepanz zwischen Angebot und Verwendung fiir die ge-
samte Wirtschaft, wenn die Produktion und die Einfuhr ille-
galer Waren und Dienstleistungen nicht berticksichtigt wer-
den» (OECD 2002, 8, eigene Ubersetzung)

Dies ist insbesondere deswegen wichtig, weil sich der Status der
Legalitit verschiedener Wirtschaftstitigkeiten im Laufe der Zeit
und von Land zu Land dndern kann. Die Nichtberticksichti-
gung von Wirtschaftstitigkeiten, die de facto stattfinden, aber
zu einem bestimmten Zeitpunkt in einem bestimmten Land
oder einer bestimmten Region illegal sind, wiirde daher jede Sta-
tistik verzerren, die die Gesamtheit der Wirtschaftstitigkeit er-
fassen soll; insbesondere dann, wenn sie mit ahnlichen Statisti-
ken in anderen Lindern verglichen wird, in denen diese Wirt-
schaftstitigkeit legal sein kénnte.

Seit September 2014 haben sich die EU-Mitgliedstaaten da-
her darauf geeinigt, «llegale Prostitution, die Herstellung von
und den Handel mit illegalen Drogen sowie den Schmuggel von
Tabak- und Alkoholprodukten» in die Messung der Wirt-
schaftstitigkeit der EU-Mitgliedstaaten aufzunehmen (Eurostat
2018). Mit der Umstellung vom ESVG 95 auf das ESVG 2010
missen die Lander in der EU illegale Aktivititen nun zwingend
in die Berechnung des BIP einbezichen. Da die illegale Produk-
tion, zu der auch die Herstellung und der Vertrieb illegaler Dro-
gen gehoren, zu diesen illegalen Titigkeiten zdhlt, passt das
Bundesamt fur Statistik (BFS) derzeit die Schweizer VGR an
diese Anderung an und bezieht die Drogenproduktion und den
Drogenhandel in die Berechnung des BIP ein (Bundesamt fur
Statistik 2020a).

Um die wirtschaftlichen Auswirkungen des Cannabis-Sys-
tems mit der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung verglei-
chen zu kénnen, wurde die vorliegende Analyse auf diese Ziele
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ausgerichtet. Aus diesem Grund wurden die aggregierten wirt-
schaftlichen Auswirkungen des Cannabis-Systems in ihre ein-
zelnen Komponenten zerlegt, um den tatsichlichen Anteil der
cannabisbezogenen Wirtschaftstitigkeit an der volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung angemessen wiederzugeben. Dazu ist
es zunichst notwendig, die einzelnen Segmente des Cannabis-
Systems sowohl zu strukturieren als auch zu quantifizieren, was
im folgenden Kapitel niher beschrieben wird.
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Das Cannabis-System in der Schweiz

Die Einschitzung der wirtschaftlichen Grosse von Cannabis
fir die Schweiz birgt zwei Herausforderungen. Aufgrund der
Tllegalitit von Cannabis gibt es in der Schweiz nur sehr wenige
offizielle statistische Informationen im Vergleich zu beispiels-
weise Alkohol oder Tabak. Zudem beeinflusst die Illegalitit die
Qualitit der verfiigbaren Daten, insbesondere der Erhebungs-
daten zur Konsumprivalenz. Es ist gut dokumentiert, dass das
soziale Stigma, das mit dem illegalen Drogenkonsum verbun-
den ist, sowie die potenziellen rechtlichen Konsequenzen Men-
schen dazu veranlassen, ihren Konsum zu unterschitzen, ver-
heimlichen oder ihn ganz zu verschweigen (Harrison et al. 2007,
76; Kilmer et al. 2013, 12; Kilmer & Pacula 2009, 13). Um diese
Probleme der Datenqualitit und -verfiigbarkeit zu adressieren,
hingen die Schitzungen der verschiedenen Unterthemen inner-
halb des Cannabis-Systems von mehreren Annahmen ab, die
auf verschiedenen quantitativen und qualitativen Datenquellen
beruhen. Da diese Annahmen Auswirkungen auf die Ergeb-
nisse haben, werden die Daten und Annahmen jeweils mit ihren
Einschrinkungen beschrieben, um transparent zu machen, wo
und wieso die Ergebnisse auf Anderungen der Annahmen rea-
gieren kénnen.

In dieser Studie werden verschiedene wirtschaftliche Aktivi-
titen im Zusammenhang mit Cannabis fiir die Schweiz unter-
sucht. Das Gesamtsystem wird in fiinf verschiedene Segmente
gegliedert:

- Cannabismarkt

- Gesundheitswesen

- Polizei

- Rechtsprechung

- Justizvollzug
Der Cannabismarkt umfasst alle Aktivititen, die mit der Pro-
duktion, dem Import, der Verarbeitung und dem Handel von
Cannabisprodukten zusammenhingen. Dazu gehdren sowohl
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kommerzielle Aktivititen als auch die private Produktion
(Homegrowing).

Das Gesundheitswesen umfasst Aktivititen, die mit der Be-
handlung und/odet psychosozialen Unterstiitzung von Can-
nabiskonsumentinnen zusammenhingen. Dazu gehéren bei-
spielsweise die Behandlung von Cannabisintoxikationen, sowie
die therapeutische und psychosoziale Beratung in Einrichtun-
gen, die auf die Behandlung von Abhingigkeiten spezialisiert
sind. Aktivititen im Zusammenhang mit Primir-, Sekundar-
oder Tertidrprivention wurden nicht berlicksichtigt, es sei
denn, sie sind integraler Bestandteil der Behandlungen. Dies
liegt daran, dass die Datenlage fir cine valide Einschitzung
nicht ausreichend ist aber auch der Umfang der direkt damit
verbundenen wirtschaftlichen Aktivititen zurzeit vermutlich als
cher gering einzustufen ist.

Die polizeilichen Aktivititen im Zusammenhang mit Can-
nabis umfassen die Durchsetzungsmassnahmen des Betdu-
bungsmittelgesetzes der verschiedenen Polizeikrifte in der
Schweiz. Dazu gehéren unter anderem Drogenkontrollen auf
Streife, Anzeigen wegen Ordnungswidrigkeiten, Ermittlungen
gegen Verdichtige sowie proaktive Ermittlungen in Bezug auf
Produktion und Handel. Interne polizeiliche Verwaltungsvor-
ginge wie Ablage, Archivierung, Analyse und Beweismittelver-
waltung sind ebenfalls in der Schitzung enthalten. Auch die Ak-
tivititen des Grenzschutzes, der fir die Sicherung der Land-
und Luftwege zustindig ist, sind darin enthalten. Die Beschlag-
nahmungen, die die Polizeikrifte bei ihren Einsitzen durchfih-
ren, sind ebenfalls in der Marktschitzung enthalten.

Nach der Untersuchung der Fille obliegt es der Justiz, die
Fille zur Anklage zu bringen und die Téter:innen, wenn sie fir
schuldig befunden werden, auf der Grundlage des geltenden
Betiubungsmittelgesetz zu angemessenen Strafen zu verurtei-
len. Die wirtschaftliche Titigkeit von Staatsanwilten und Rich-
tern sowie andere damit verbundene Arbeitsplitze und Tétig-
keiten, die zur Bearbeitung der Fille erforderlich sind, werden
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im Segment Rechtsprechung als Teilbereich des Cannabis-Sys-
tems behandelt.

Das Segment Justizvollzug schliesslich umfasst alle wirt-
schaftlichen Titigkeiten, die mit der Vollstreckung von Justiz-
urteilen zu tun haben. Dazu gehoren Gefingnisstrafen, Jugend-
strafanstalten, Geldstrafen, Bussgelder und angeordnete Sozial-
arbeit.

Cannabismarkt

Das erste der fiinf Segmente des Cannabis-Systems, das im Fol-
genden analysiert wird, ist der Cannabismarkt. Das Angebot
und die Nachfrage von Cannabis spielen eine grosse Rolle fir
die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen und werden hier als
erstes Thema ausfiihtlich beschrieben.

Um die Dimension des Cannabis-Systems in der Schweiz
abzuschitzen, ist es wichtig, die Gesamtmenge an Cannabis, die
in der Schweiz in einem bestimmten Jahr konsumiert wird (Ge-
samtkonsumnachfrage), sowie die mit dem Endprodukt ver-
bundene Lieferkette (Produktion und Handel) zu schitzen.
Diese Informationen, sowie weitere Daten zu Konsummustern,
Produkten, Preisen, Produktionsprozessen usw., ermdglichen
einen umfassenden und differenzierten Blick auf die Cannabis-
wittschaft in der Schweiz und bilden die Grundlage fiir die Ein-
schitzung der aktuellen regulatorischen Situation, sowie der
Auswirkungen méglicher Alternativen.

Fur die Schitzung der Nachfrageseite des Cannabismarktes
stltzt sich die vorliegende Arbeit auf die Grundlagenarbeit von
Zobel et al. (2020). Das Team von Sucht Schweiz, der «Ecole
des sciences criminelles» und Unisanté die wichtigsten Daten
und Informationen zur aktuellen Situation von Cannabis fir
den Kanton Waadt zusammengetragen, um die Mengen und
Werte des Marktes zu schitzen sowie die Organisation und
Struktur der Cannabislieferkette zu beleuchten. Fur den
Schweizer Kontext ist dieses Projekt von besonderer Bedeu-
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tung, da die wirtschaftliche Seite von Cannabis bisher nur wenig
erforscht wurde.

Einer der Hauptgrinde fir die Entscheidung von Zobel et
al. sich auf den Kanton Waadt zu konzentrieren, liegt in der
bereits erwihnten spezifischeren Verfiigbarkeit von Daten und
Informationen iiber den Cannabismarkt auf kantonaler Ebene.
Da der nationale Markt komplexer ist als bei anderen illegalen
Substanzen (sowohl in Bezug auf die Produktheterogenitit, die
Lieferketten, als auch die Marktstruktur), kann sich nicht nur
die Nachfrage, sondern auch das Angebot von Cannabis in den
verschiedenen Regionen der Schweiz unterscheiden. Die Kon-
zentration auf kleinere Gebiete oder einen einzelnen Kanton
fihrt daher zu genaueren Schitzungen, da auf kantonaler
Ebene hiufig mehr und bessere Daten zur Verfigung stehen.
Umgekehrt nimmt die Genauigkeit in der Regel ab, sobald das
Untersuchungsgebiet grosser wird, da weniger vergleichbare In-
formationen verfiighar sind und mehr Annahmen getroffen
werden missen. Fir die Zwecke dieses Projekts ist es aber un-
erldsslich, sich auf die Schweiz als T.and zu konzentrieren, da
nur eine nationale Schitzung die anschliessende Analyse mog-
licher (nationaler) Regulierungseffekte ermdglicht. Aus diesem
Grund habe ich den von Zobel et al. entwickelten Ansatz auf-
gegriffen und erweitert, indem ich zusitzliche Datenquellen
herangezogen, mich auf die nationale Ebene konzentriert und
die Ergebnisse in die wirtschaftlichen Komponenten zerlegt
habe, um weitere Analysen zu erméglichen.

Auf der Grundlage der verfiigharen Daten und Forschungs-
ergebnisse verwende ich fir die Schitzung des Cannabis-Sys-
tems einen vierstufigen Ansatz. Zur Schitzung des Gesamtvo-
lumens des Cannabismarktes wird zunichst die Gesamtzahl der
Personen geschitzt, die in der Schweiz Cannabis konsumieren.
Dies geschicht mit verfigbaren Daten aus Bevolkerungsbefra-
gungen Uber den illegalen Drogenkonsum und zusitzlicher Da-
ten iber weniger «integrierte» Personen in der Schweiz, die in
den Bevolkerungserhebungen hochstwahrscheinlich nicht an-
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gemessen erfasst werden. In einem zweiten Schritt werden Da-
ten iiber Sicherstellungen durch Polizei und Grenzschutz hin-
zugefiigt, die einen weiteren Teil des Marktes darstellen, der
zwar nicht konsumiert, aber dennoch produziert/importiert
und wo moglicherweise zu Gross- oder Einzelhandelspreisen
verkauft wird. Im dritten Schritt monetarisiere ich die Gesamt-
menge, die auf dem Matkt konsumiert/beschlagnahmt wird, in-
dem ich Daten tiber Lieferketten und Produktion/Impozt hin-
zufiige. Der letzte Schritt besteht darin, den Gesamtwert des
Cannabismarktes in seine wirtschaftlichen Komponenten auf-
zuschliisseln (Umsatz, Importe, Wertschépfung, Votleistun-
gen), um zwischen legalen und illegalen Aktivititen zu unter-
scheiden und die betroffenen Wirtschaftszweige zu untersu-
chen.

Gesamtvolumen des Schweizer Cannabismarkts

Doch wie kann das Gesamtvolumen des Schweizer Cannabis-
markts geschitzt werden? Die hiufigste Form der nachfragesei-
tigen Schitzung des illegalen Drogenkonsums ist die Verwen-
dung epidemiologischer Privalenzdaten aus Erhebungen (Eu-
ropean Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction 2012,
41-42; Haucap et al. 2018, 21; Hibell et al. 2012, 31-60; Kilmer
et al. 2014, 8; Zobel et al. 2020, 48—68). Das Konzept besteht
in der Verwendung von Daten Uber die Privalenz des Drogen-
konsums, die Hiufigkeit und die durchschnittlich konsumierten
Mengen pro Konsumzeitraum zur Schitzung der jahrlich oder
monatlich konsumierten Mengen. Je nach untersuchter Popu-
lation und den fiir solche Schitzungen verwendeten Daten
weist dieser Ansatz jedoch methodische Grenzen auf (Dahlberg
& Anderberg 2013; Johnson 2014; Kilbey & Asghar 1992; Zo-
bel et al. 2020, 66—69). Die wichtigsten sind Probleme der Un-
terschitzung (durch Selbstselektion oder durch nicht waht-
heitsgemisse Antworten) und der ungeniigenden Reprisentati-
vitit (keine addquate Modellierung der untersuchten Popula-
tion). Weitere Probleme kénnen sich aus spezifischen Aspekten
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des Erhebungs- und Fragendesigns ergeben (Zobel et al. 2020,
55-69).

Einige dieser methodischen Probleme werden bei der Schat-
zung durch die Verwendung von Anpassungsfaktoren fir die
Untererfassung und die Verwendung zusitzlicher alternativer
Datenquellen aus einer Abwasseranalyse adressiert. So wird ver-
sucht, einen genaueren Wert fir die verbrauchte Gesamtmenge
zu erreichen.

Doch wie hoch ist der Cannabiskonsum in der Schweiz?
Marihuana (oder Marijuana), die in der Schweiz am weitesten
verbreitete Form von Cannabis, wird als Oberbegriff fir die
Produkte verwendet, die aus den getrockneten Knospen, Blit-
tern und Stingeln der Cannabispflanze bestehen. Harz ist die
zweithdufigste Form von Cannabisprodukten auf dem Markt
und besteht, wie der Name schon sagt, aus getrocknetem und
gepresstem Cannabisharz, das hauptsichlich aus Trichomen ge-
wonnen wird, die sich vor allem auf und um die Knospen der
weiblichen Cannabispflanze befinden. Es wird gemeinhin auch
als Haschisch bezeichnet. Es gibt eine Reihe weiterer Produkte,
die mit verschiedenen Methoden aus der Cannabispflanze ex-
trahiert werden kénnen. Zum Zeitpunkt der Erstellung dieses
Berichts spielen diese Produkte auf dem illegalen Markt fur
Cannabis in der Schweiz jedoch eine untergeordnete Rolle.

Tabelle 1 zeigt das auf Basis von Privalenzdaten geschitzte
Mengengeriist der Marihuana und Harz Konsumentinnen in
der Schweiz fir die Bezugsjahre 2017 (Bevolkerung) und 2016
(Befragungsdaten) (Gmel et al. 2017, 84; Zobel et al. 2020, 51).

Die Ergebnisse in Tabelle 1 zeigen, dass die Zahl von einer
halben Million Cannabiskonsument:innen, welche hiufig in den
Medien genannt wird, zwar richtig ist, aber das Ausmass des
Cannabiskonsums in der Schweiz etwas irrefuhrend beschreibt,
wenn man beriicksichtigt, dass mehr als die Hilfte dieser Kon-
sument:innen (57,5 %) ein sporadisches Konsummuster ange-
ben und in den letzten 30 Tagen kein Cannabis konsumiert ha-
ben.
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Tabelle 1: Mengengeriist des Cannabiskonsums in der Schweiz
2016/2017

. Anzahl Per-
Privalenzgruppe sonen
o g
E=E RIS
g ﬁ § ] E é
I g < § g 3
=58 £¢
AEE Q=X
Konsum in den letzten 30 Tagen und 57 445
56468 | 3653
>20 Konsumtage (09vy | 0408 | 369
Konsum in den letzten 30 Tagen und 23 304
210 & =19 Konsumtage (4,4%) 22628 12095
Konsum in den letzten 30 Tagen und 47 113
45746 | 24451
>4 & <9 Konsumtage (8,9%) 3746 >
Konsum in den letzten 30 Tagen und 96 752
21 & =3 Konsumtage (18,3%) 0173 | 24188
Konsum in den letzten 12 Monaten, 304 315 285 95 555
jedoch nicht in den letzten 30 Tagen (57.5%) 143
¢ 528 928 500 192
Do (100%) 159 824

Quelle: Gmel et al. (2017, 84, 88); Zobel et al. (2020, 51). Hinweis: Das Total
entspricht nicht der Summe der Marihuana- und Harzkonsumierenden, da
viele Personen beide Produkte konsumieren.

Die Zahl der sehr hiufig Konsumierenden mit mehr als 20
Konsumtagen in den letzten 30 Tagen belduft sich auf knapp
60 000 Personen. Da jedoch mehr als ein Drittel der Schweizer
Bevolkerung Cannabis mindestens einmal im Leben auspro-
biert hat, wirde die Bewertung des Cannabiskonsums als «ab-
weichendes» Verhalten, wie dies tber weite Strecken des 20.
Jahrhunderts praktiziert wurde (Becker 1963), der gesellschaft-
lichen Realitit widersprechen. Tabelle 2 zeigt die Endnachfrage,
die sich sowohl aus der Gesamtkonsummenge als auch aus den
polizeilichen Sicherstellungen zusammensetzt.
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Tabelle 2: Mit Korrekturfaktoren angepasste Gesamtkonsummenge und
polizeiliche Sicherstellungen in Kilogramm in der Schweiz
2016/2017

Marihuana Harz
Polizeiliche Sicherststellung in den letzten 30
Tagen und 220 Konsumtage 23961 10408
Konsum in den letzten 30 Tagen und
210 & =19 Konsumtage 2224 485
Konsum in den letzten 30 Tagen und
>4 & =9 Konsumtage 1690 397
Konsum in den letzten 30 Tagen und
21 & =3 Konsumtage 97 207
Konsum in den letzten 12 Monaten, -
jedoch nicht in den letzten 30 Tagen 78065 4043
Nlcht.ln der Befragung erfasste Konsu- 2753 1171
ment:innen
Polizeiliche Sicherstellungen 2416 543
Summe 41 707 17 254

Quelle: Die Schitzung basiert auf Bevolkerungs- und Konsumierendenbefra-
gungen in der Schweiz. Es wurden zwei Korrekturfaktoren fiir die umfrageba-
sierte Schitzung verwendet, um Untererfassung zu korrigieren und die Ergeb-
nisse einer in der Schweiz durchgefiihrten Abwasseranalyse zu berticksichtigen
(Zobel et al. 2020).

Insgesamt ergibt die Schitzung eine Endnachfrage von etwa
41,7 t Marihuana und 17,3 t Harz pro Jahr. Um die Gesamt-
menge des auf dem Schweizer Markt befindlichen Cannabis zu
schitzen, muss die von der Polizei und den Grenzwachtkorps
beschlagnahmte Menge zu der auf dem Markt konsumierten
Menge hinzugezihlt werden. Diese Menge wird zwar nicht von
Cannabiskonsument:innen aufgebraucht, sie wird jedoch von
der Polizei eingezogen, indem sie vom Markt genommen und
vernichtet wird. Bei der beschlagnahmten Menge handelt es
sich also um Cannabis, das produziert oder importiert und zu-
mindest teilweise auf der Gross- oder Einzelhandelsstufe ge-
handelt wurde. Die Gesamtsumme der jihtlichen Sicherstellun-
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gen ist aus der Polizeilichen Kriminalstatistik 2017 ableitbar
(Bundesamt fiir Statistik 2018b).

Sehr hiufig Cannabis-Konsumierende, die fast tiglich kon-
sumieren, machen den mit Abstand grossten Anteil der Ge-
samtnachfrage aus. Uber 60 Prozent der Menge wird von dieser
Gruppe konsumiert, wihrend die Konsument:innen, die einen
Konsum in den letzten 12 Monaten, aber nicht in den letzten
30 Tagen angeben, mit etwa 20 Prozent die zweitgrosste
Gruppe bilden. Der grosse Unterschied zwischen sehr haufig
Konsumierenden und den anderen Gruppen wird insbesondere
durch den deutlich héheren Jahtresverbrauch dieser Gruppe be-
einflusst. Mit etwa 255 g Jahresverbrauch konsumiert diese
Gruppe mehr als viermal so viel wie die zweithdufigste Gruppe
(59 g). Tabelle 2 zeigt deutlich, dass die Auswirkungen jeglicher
Form von regulatorischen Anderungen in erheblichem Masse
von der Reaktion der Gruppe der sehr hiufig Konsumierenden
abhingt, da sie fiir mehr als 60 Prozent des in der Schweiz kon-
sumierten Cannabis verantwortlich sind.

Gesamtwert des Schweizer Cannabismarkts

Wihrend die im vorigen Kapitel geschitzte Endnachfrage einen
ersten Einblick in die Grosse des Cannabismarktes in der
Schweiz gibt, ist es fir eine wirtschaftliche Analyse notwendig,
einen Schritt weiterzugehen.

- Der erste Schritt der 6konomischen Schitzung fiir den
Schweizer Cannabismarkt war die Schitzung der kon-
sumierten und beschlagnahmten Menge (Endnach-
frage).

- Der zweite Schritt, die Schitzung des wirtschaftlichen
Wertes dieser Mengen, erfordert die Bewertung dieser
Mengen zu den entsprechenden Preisen der Lieferkette,
wenn sie durch die Endnachfrage aus dem Markt ent-
fernt werden.

Durch die Kombination der Mengenschitzung mit auf Basis
von Fachliteratur und Interviews mit Polizeivertretern und

42



Industrieexperten geschitzten Gross- und Einzelhandelsprei-
sen ist es nun moglich, den Wert des Cannabismarktes in der
Schweiz zu berechnen. Tabelle 3 zeigt die Ergebnisse sowohl
fur Marihuana als auch fir Harz. Basierend auf den im voran-
gehenden Kapitel beschriebenen Daten und Annahmen wird
der Gesamtumsatz fiir Marihuana auf rund 365 Mio. CHF pro
Jahr und fir Harz auf rund 217 Mio. CHF geschitzt. Zusam-
mengenommen belduft sich der Gesamtumsatz fir Marihuana
und Harz auf rund 582 Mio. CHF pro Jahr.

Dartiber hinaus ist anzumerken, dass einige Aspekte des
Cannabismarktes in dieser Schitzung nicht enthalten sind, da
keine Daten dazu verfiighar waren. Dazu gehdren zum Beispiel
die Kosten der Cannabiskonsument:innen fiir Cannabis-Uten-
silien wie Rollpapier, Pfeifen, Wasserpfeifen oder Verdampfer.
Deren Einbezug wirde die geschitzte Marktgrosse weiter erho-
hen.

Der Umsatz ist dabei eine hilfreiche Grosse fiir das Ver-
stindnis der Marktgrésse und entspricht mit kleineren Ein-
schrankungen der volkswirtschaftlichen Grosse der Bruttopro-
duktion. Fiir weitergehende Analysen ist es nun notwendig, den
Umsatz in die einzelnen 6konomischen Komponenten aufzu-
schliisseln. Dies erméglicht es zum einen, die unterschiedlichen
Auswirkungen alternativer Regulierungsszenarien zu simulie-
ren. Andererseits erlaubt die Aufteilung die Berechnung der in-
direkten 6konomischen Effekte des Cannabis-Systems in der
Schweiz. Dariiber hinaus ermdglicht diese differenzierte Be-
trachtung eine Einschitzung dartiber, welcher Anteil der wirt-
schaftlichen Aktivitit im Cannabismarkt illegal und welcher le-
gal ist.
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Tabelle 3: Gesamtwert und -umsarz, des Maribuana und Harg Marktes
in der Schweiz (in Mio. CHF)

Marihnana Harg

Eigenproduktion 5,5 0
Marktwert* 361,8 2174
davon im Inland produziert (242,4) 0
davon importiert (119,4) (217,4)
Wert der Sicherstellungen 7 2,6
davon im Inland produziert 2,8) 0)
davon importiert “2) (2,6)
Gesamtwert 374,3 220,1
Gesamtumsatz** 364,6 2174

* beinhaltet Sicherstellungen zum Einzelhandelspreis.
** ohne Eigenproduktion und Sicherstellungen zum Importwert.

Um diese Ergebnisse mit dem System der volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung in der Schweiz vergleichbar zu machen, ist es
erforderlich, den inlindischen Umsatz in vier Komponenten
aufzuschlusseln:

- Umsatz/ Bruttoproduktion, die dem Gesamtwert der Pro-
duktion des Cannabis-Systems entspricht.

- Importe, die den aus dem Ausland importierten Waren
und Dienstleistungen entsprechen.

- Vorleistungen, d.h. Waren und Dienstleistungen, die im
Produktionsprozess einer bestimmten Ware oder
Dienstleistung verwendet werden, die von der End-
nachfrage verbraucht wird.

- Bruttowertschipfung, die der Bruttoproduktion abziiglich
der Votleistungen entspricht (siche Abbildung 2).
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Abbildung 2: Komponenten der Bruttoproduktion/ des Umsatzes
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Was sind die Ergebnisse fiir den Cannabismarkt? Tabelle 4 und
Abbildung 3 zeigen die volkswirtschaftlichen Kenngréssen des
Marihuana- und Harz-Marktes in der Schweiz. Insgesamt
schitze ich die Umsitze auf dem Schweizer Cannabismarkt auf
rund 582 Mio. CHF. Bereinigt um Importe und Beschlagnah-
mungen ergibt sich eine verbleibende Bruttoproduktion/Um-
satz in der Schweiz von 432 Mio. CHF. Der Gesamtwert der
Importe Status quo wird auf rund 154 Mio. CHF geschitzt.
Betrachtet man nur die Wertschopfung, so machen die ge-
schitzten 370 Mio. CHF rund 86 Prozent der Bruttoproduktion
auf dem Cannabismarkt aus. Dies ist ein sehr hoher Anteil, der
auf die grossen Gewinnmargen fiir illegale Cannabisprodukte
zuriickzufiithren ist, die sowohl im Inland hergestellt als auch
aus dem Ausland importiert werden. Die polizeilichen Sicher-
stellungen machen nach der verwendeten Bewertungsmethode
nur etwa 2 Prozent der Marktbewertung fiir Marihuana und
etwa 1 Prozent fir den Harzmarkt aus. Dies bedeutet jedoch
nicht, dass sie wirtschaftlich gesehen von vernachlissigbarer
Bedeutung sind. Ganz im Gegenteil: Auch wenn der mit Sicher-
stellungen verbundene wirtschaftliche Wert vergleichsweise



gering sein mag;, ist das Risiko der Entdeckung und der damit
verbundenen rechtlichen Konsequenzen ein grosser Einfluss-
faktor, sowohl fiir die Produktions- als auch fiir die Importkos-
ten und einer der Griinde, warum die Gewinnmargen bei ille-
galen Drogen so hoch sein miissen, um fiir Produzenten und
Hindler noch austeichende Anreize zu schaffen (Becker et al.
2004).

Tabelle 4: V'olkswirtschaftliche Kenngrissen des Cannabismarktes in der
Schweiz (in Mio. CHF)

Cannabis
Inlandsumsatz 582,0
Bruttoproduktion/Umsatz 431,7
Importe* 1544
Produktionsvorleistungen 424
Vortleistungen Handel und Vertrieb 19,5
Bruttowertschépfung 369,8

*beinhaltet den Importwert der Konsumnachfrage und der Sicherstellungen.

In diesem Kapitel wurden das Volumen und der Wert des Can-
nabismarktes in der Schweiz etliutert. Der Cannabismarkt ist
zwar das grosste Einzelsegment, aber nur eines von finf Seg-
menten, die in diesem Projekt untersucht werden. Ein weiterer
mit Cannabis verbundener Wirtschaftsbereich ist das Gesund-
heitssystem, der Gegenstand des folgenden Kapitels ist.
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Abbildung 3: Komponenten des Gesamtnmsaties des Maribuana- und
Harzg-Marfktes (in Mio. CHF)
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Es gibt verschiedene Aktivititen im Gesundheitssystem, die mit
dem Konsum oder Missbrauch von Cannabis zusammenhin-
gen. Jedes Jahr muss die Schweizer Volkswirtschaft Waren und
Dienstleistungen produzieren, die fiir die Behandlung von Pa-
tienten verwendet werden, die Hilfe bei der Bewiltigung von
negativen gesundheitlichen und sozialen Folgen im Zusammen-
hang mit dem Konsum und/oder Missbrauch von Cannabis be-
nétigen.

Zu diesen Titigkeiten gehdren beispielsweise die Arbeit von
Atrzten, Pflege- und Verwaltungspersonal, Versicherungsgesell-
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schaften, psychosozialen Einrichtungen fiir die Suchtberatung
oder die Bereitstellung von Medikamenten und Beratung.

Um diese Auswirtkungen zu quantifizieren, muss zunichst
ermittelt werden, welche dieser Titigkeiten kausal auf den Can-
nabiskonsum oder die Regulierung zuriickzufihren sind. Da
Cannabiskonsum als Risikofaktor fir verschiedene negative so-
ziale und gesundheitliche Auswirkungen gilt (Hall 2015; Levine
et al. 2017; National Academies of Sciences 2017; Weiss et al.
2017; Wilkinson et al. 20106), aber selten der alleinige verursa-
chende Faktor ist, ist diese Aufgabe von besonderer Bedeutung.

Die umfassendsten und aktuellsten Bestandsaufnahmen der
Beziehung zwischen Cannabiskonsum und gesundheitlichen
Folgen wurde von den National Academies of Sciences (2017),
Hall (2015) und Levine et al. (2017) zusammengefasst. Sie fas-
sen den aktuellen Stand der Forschung zum Cannabiskonsum
und einer Vielzahl von Gesundheitsfolgen wie Krebs, Atem-
wegserkrankungen, Verletzungen und Tod sowie psychosoziale
und psychische Gesundheit zusammen. Wihrend die Korrela-
tion zwischen Cannabiskonsum und einer Reihe von Gesund-
heitsfolgen oft unbestritten ist, besteht erhebliche Unsicherheit
tber die Kausalitit dieser Bezichung, da ein grosser Teil der
Studien zu diesem Thema nicht in der Lage ist, fiir vermutete
Storvariablen zu kontrollieren.

Vor diesem Hintergrund orientiert sich diese Untersuchung
an der Herangehensweise der Gesundheitskonomie und der
Methodik der Global-Burden-of-Disease-Studie (Degenhardt
et al. 2018; Whiteford et al. 2013) sowie dem jiingsten BAG-
Bericht zu den Sozialen Kosten von Sucht in der Schweiz (Fi-
scher et al. 2020) hinsichtlich der zurechenbaren gesundheitli-
chen Folgen des Cannabiskonsums.

Leider gibt es in der Schweiz keine einheitliche Datenquelle,
die die wirtschaftlichen Aktivititen aller Institutionen im Ge-
sundheitssystem, die sich mit Suchtfragen beschiftigen, erfasst.
Sucht Schweiz betreibt jedoch ein Monitoring-Netzwerk act-
info (The information network on addiction care and therapy
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in Switzerland), das verschiedene Bereiche der Suchttherapie
und -beratung abdeckt (Addiction Suisse 2020) und diesbeziig-
lich auch regelmissig statistische Informationen erhebt.

In der Schweiz erhebt zudem das Bundesamt fiir Statistik
wittschaftliche Daten zu den Fallkosten in den Spitilern auf der
Grundlage der Daten der dem SwissDRG-Netzwerk ange-
schlossenen Spitiler (SwissDRG SA 2019). Diese Stichprobe
der Netzwerkspitiler umfasst jedoch zum Zeitpunkt der Ana-
lyse nicht alle Spitiler bzw. Gesundheitseintichtungen des Lan-
des, sondern nur die akutsomatischen Krankenhiuser.

Es ist wichtig, darauf hinzuweisen, dass sich die in dieser
Schitzung erfassten Daten in erster Linie auf die mehr oder we-
niger formelle Behandlung und Beratung von Personen bezie-
hen, die durch den Cannabiskonsum gesundheitliche Probleme
erfahren. Es gibt dariiber hinaus andere Aktivititen die iiber die
unmittelbare Behandlung und Beratung von Cannabiskonsu-
ment:innen hinausgehen, beispielsweise in der Primir-, Sekun-
dir- und Tertidrprivention. Zu diesen Aktivititen gehéren un-
ter anderem Schulprogramme, Sozialarbeit in all ihren Facetten,
Sport- und andere Jugendprogramme, Einrichtungen fir be-
treutes Wohnen usw. Einige dieser Aktivititen sind in der Ana-
lyse det von Sucht Schweiz erfassten Institutionen enthalten,
die Liste durfte jedoch nicht vollstindig sein.

In Tabelle 5 wird die Schitzung fiir die cannabisbezogenen
Aktivititen im Gesundheitssystem dargestellt. Insgesamt
schitze ich fur die Aktivititen der allgemeinen Krankenhduser
sowie der ambulanten und stationiren Suchthilfeeinrichtungen
einen Umsatz von rund 22,5 Mio. CHF jahrlich. Unter Bertick-
sichtigung von branchentiblicher Produktivitit entspricht dies
etwa der Arbeitsleistung von 124 Vollzeitiquivalenten Stellen

(VZA).
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Tabelle 5: Jabriiche volkswirtschaftliche Effekte im Gesundbeitssystem
im Zusammenhang mit cannabisbezogenen Bebandlungen und Bera-
tungen

Umsatz BWS Beschiftigung-
Kategorie (in Mio. (in Mio. effekt in VZA
CHF) CHF)
Allgemeine Krankenhiuser 0,252 0,173 1,400
Ambulante und sationdre 22,233 15,192 12211
Suchthilfeinstitutionen
Summe 22,485 15,365 123,5

Bei der Interpretation dieses Ergebnisses ist es wichtig zu be-
ricksichtigen, was diese Schitzung umfasst. Diese Schitzung
umfasst nicht alle Aktivititen im Gesundheitsbereich, bei denen
Cannabis eine Rolle spielt oder fiir die Intervention eine Rolle
spielt. Es gibt Fille, in denen gesundheitliche Beeintrichtigun-
gen im Zusammenhang mit dem Cannabiskonsum zwar eine
Begleiterkrankung, aber nicht die Hauptdiagnose darstellen. Es
gibt auch Aktivititen in ambulanten und stationdren Suchthil-
feeinrichtungen, wo Cannabis zwar von Patienten konsumiert
witd, aber nicht der Grund fir ihre Behandlung ist. Auch in der
Sozialarbeit und Privention gibt es Aktivititen, die direkt oder
indirekt mit Cannabis zu tun haben, aber mit den vorhandenen
Daten nicht quantifizierbar sind. Diese Einschrinkungen fiih-
ren dazu, dass es sich bei dieser Schitzung eher um eine untere
Grenze handelt, die sich auf eine enge Definition der cannabis-
bedingten Auswirkungen auf die Gesundheit stiitzt und die
nicht alle Aktivititen vollstindig erfassen kann.

Polizei

In den vorangegangenen Kapiteln wurden die Daten und Schit-
zungen fir die ersten beiden Segmente des Cannabis-Systems,
den Markt sowie das Gesundheitssystem dargestellt. Dieses Ka-
pitel befasst sich hingegen mit der wirtschaftlichen Titigkeit der
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Polizeikrifte in der Schweiz, die das dritte von fiinf Segmenten
darstellt.

Die Polizei in der Schweiz ist auf drei Ebenen organisiert
(Bundesamt fiir Polizei 2021). Auf Bundesebene ist das Bun-
desamt fiir Polizei (fedpol) fir die internationale und interkan-
tonale Koordination sowie — neben anderen Aufgaben — fur
Fragen des Staatsschutzes und der organisierten Kriminalitit
zustindig. Der grosste Teil der operativen Aufgaben fiir die po-
lizeiliche Arbeit vor Ort ist auf kantonaler Ebene organisiert.
Einzelne Kantone haben zusitzlich Polizeikrifte auf Stadt-/Re-
gionalebene (z. B. Ziirich und Winterthur). Fir dieses Projekt
habe ich mich in erster Linie auf die kantonale und stiadtische
Ebene konzentriert, da die Aktivititen zur Durchsetzung des
Betiubungsmittelgesetzes hauptsichlich dort stattfinden.

Leider gibt es in der Schweiz keine kohidrenten, nationalen
Daten tber die Ressourcen, die fiir die Durchsetzung des Be-
tdubungsmittelgesetzes im Allgemeinen oder fir Cannabisde-
likte im Besonderen eingesetzt werden. Da es keine adidquaten
Daten fiir diese Schitzung auf der Input-Seite des Polizeisys-
tems gibt, habe ich versucht, den Aufwand sowohl auf der In-
put- als auch auf der Output-Seite zu schitzen, um den wahren
Wert von beiden Seiten einzugrenzen.

In einem ersten Schritt wurde die Gesamtzahl der Personen
berechnet, die wegen Straftaten im Zusammenhang mit Canna-
bis angeklagt wurden. Der zweite Schritt bestand aus Exper-
ten:inneninterviews mit Vertreter:innen der kantonalen Polizei-
krifte, die fiir die Durchsetzung des Betiubungsmittelgesetzes
im Allgemeinen oder fir Cannabisdelikte zustindig sind. Der
Zugang zu den Betdubungsmittelexpert:innen der Polizei wurde
durch das Bundesamt fiir Polizei etleichtert, das dieses Projekt
durch seine Teilnahme an der Begleitgruppe unterstiitzte. Ins-
gesamt waren acht kantonale Expertinnen bereit, an diesem
Projekt mitzuwirken, die rund 56 Prozent der Schweizer Bevol-
kerung abdecken.
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Der dritte Schritt bestand darin, die aus den Interviews ab-
geleiteten Bottom-up-Schitzungen mit der Gesamtzahl der we-
gen Cannabisdelikten angeklagten Personen pro Kanton zu ver-
gleichen, um einen Schitzwert pro Person und Delikt fiir jede
Art von Delikt zu ermitteln.

Tabelle 6: Gesamtrosten Polized fiir die Durchsetung des BetmG im
Hinblick anf Cannabis

Gesamttosten (in Mio. CHF)
Personalkosten 20,58
Betriebskosten 10,29
Investitionen (Abschreibungen) 3,43
Summe 34,30

Der vierte Schritt bestand in der Anwendung dieses Schitzers
auf die im ersten Schritt entwickelte quantitative Struktur, um
den Gesamtaufwand fiir die Ermittlungen im Zusammenhang
mit Cannabisdelikten in der gesamten Schweiz zu schitzen. Es
gilt dabei zu berticksichtigen, dass diese Schitzung auf einer en-
gen Definition von cannabisbezogenen polizeilichen Aktiviti-
ten basiert. Das bedeutet, dass einerseits polizeiliche Titigkei-
ten, die in einem inhaltlichen Zusammenhang mit der Per-
son/dem Fall stehen, einbezogen werden (z. B. Aktenfiihrung,
Ermittlungen, Beobachtungen, Vernehmungen, Beweismittel-
verwaltung usw.). Andererseits werden unterstiitzende Prozesse
wie Personal- oder Gebidudemanagement nicht einbezogen,
auch wenn sie teilweise der Strafverfolgung im Bereich der Dro-
genbekidmpfung zugerechnet werden missten. Insgesamt be-
laufen sich die geschitzten Kosten der polizeilichen Titigkeit
im Zusammenhang mit Cannabis auf 34 Millionen CHF pro
Jahr.
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Justizsystem

Der Aufwand fur die Polizeiarbeit, der im vorherigen Kapitel
geschitzt wurde, bildet die Grundlage fiir dieses Kapitel. Sobald
eine Person wegen einer Straftat im Zusammenhang mit Can-
nabis angeklagt wird, die Giber ein einfaches Bussgeld hinaus-
geht, ibernimmt die Rechtsprechung. Zur Schitzung der volks-
wirtschaftlichen Effekte, die durch cannabisbezogene Aktivita-
ten im Justizsystem verursacht werden, wurden diese Prozesse
in zwei verschiedene Unterkapitel unterteilt.

Das erste Kapitel, welches das vierte Segment des Cannabis-
Systems datstellt, befasst sich mit den Prozessen und Auswit-
kungen, die innerhalb der Rechtsprechung stattfinden, und um-
fasst die Kosten im Zusammenhang mit den Staatsanwilten,
Richtern, Gerichtsbediensteten usw.

Das zweite Kapitel befasst sich mit dem Justizvollzug und
umfasst die Quantifizierung von Geldstrafen, Sozialarbeit und
Gefingnisstrafen. Dieses Thema bildet den fiinften und letzten
Abschnitt des Cannabis-Systems.

Rechtsprechung

Cannabisbezogene Straftaten in der Schweiz, die iber Ord-
nungsbussen hinausgehen, kénnen mit Geldbussen, Sozialat-
beit, Geldstrafen oder Freiheitsstrafen geahndet werden. Die
Festlegung der angemessenen Strafe obliegt in der Schweiz dem
Gerichtssystem, das im Allgemeinen auf zwei Ebenen organi-
siert ist.

Die erste Gerichtsinstanz ist auf kantonaler Ebene angesie-
delt, wo die Staatsanwilte die von der Polizei ermittelten Petrso-
nen anklagen, die entweder durch private Anwilte oder 6ffent-
liche Verteidiger vertreten werden. Die zweite Instanz sind die
kantonal organisierten Obergerichte, die als zwischengeschal-
tete Berufungsinstanz dienen. Die letzte Gerichtsinstanz in der
Schweiz ist das Bundesgericht, das oberste Gericht der Schweiz,

53



das als letzte Berufungsinstanz fiir untergeordnete Gerichte
dient.

Zur Ermittlung der wirtschaftlichen Effekte der Rechtspre-
chung werden Daten tiber die Anzahl der Gerichtsverfahren so-
wie relevante Kostenfaktoren benétigt. Fischer et al. (2017, 30,
49-52) haben einige Datenquellen zusammengefasst, die fir die
Schitzung der wirtschaftlichen Effekte einbezogen wurden:

- Statistik der Verurteilungen (Strafurteilsstatistik (SUS);

Bundesamt fiir Statistik 2016d)

- Statistik iber jugendstrafrechtliche Verurteilungen (Ju-
gendstrafurteilsstatistik (JUSUS); Bundesamt fiir Statis-
tik 2016b)

- Offentliche Ausgaben nach Aufgaben (Eidgendssische
Finanzverwaltung 2019)

Fir die Schitzung in Bezug auf Cannabis gibt es zwei zusitzli-
che Datenquellen, die einbezogen werden:

- Beschuldigte Personen nach substanzspezifischen De-
likten (Bundesamt fiir Statistik 2018a)

- Der Anteil der strafrechtlichen Fille im Verhaltnis zu
allen rechtlichen Fillen auf kantonaler Ebene

Das Vorgehen fur die Schitzung der wirtschaftlichen Effekte
im Segment Rechtsprechung besteht zunichst aus der Entwick-
lung eines Mengengeriists fiir die cannabisbezogenen Prozesse
im Justizsystem. Abgeleitet aus den oben genannten Datenquel-
len zeigt Tabelle 7 das Mengengeriist der Anzahl beschuldigter
Personen fiir cannabisbezogene Vergehen und Verbrechen als
Anteil am Gesamt fir illegale Drogen.

Tabelle 8 zeigt darauf aufbauend die abgeleiteten wirtschaft-
lichen Effekte der Rechtsprechung basierend auf einem Kos-
tenschliissel pro beschuldigter Person, der aus den Ausgabend-
aten der Eidgendssische Finanzverwaltung und den Urteils-
und Fallstatistiken des Bundesamtes fiir Statistik abgeleitet
wurde.
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Tabelle 7: Anteil Beschuldigter fiir cannabisbezogene 1 ergeben an der

Gesamtanzah! Beschuldigter in Begug anf illegale Drogen

Anzahl
A”@M Be- Anzah! Be- Beschul-
schuldigter Ge- o .
. schuldigter digter
samt (inkl. . .
Verachen leichte Fiille schwere
ergehen) Fiille
Marihuana 27 567 6 234 231
Harz 5494 1532 41
Cénnabls'antell an Fillen 7503 1763 76
mit multiplen Substanzen
Gesamt illegale Drogen 60 654 13 895 3753
Cannabisanteil 606,9% 68,6% 9,3%

Quelle: Bundesamt fiir Statistik 2018b

Tabelle 8: Gesamtkosten fiir cannabisbezogene Rechtsprechung (in Mio.

CHF)
Lohne 8,1
Betriebskosten 1,3
Investitionen 0,03
Total 9,44

Die Analyse zeigt, dass sich die geschitzten Gesamtkosten fir
cannabisbezogene Rechtsprechung in der Schweiz auf ca. 9,4

Mio. CHF belaufen.

Justizvollzug

Fir die Abschitzung der wirtschaftlichen Wirkungen des Jus-
tizvollzugs, stiitze ich mich auf Statistiken des BFS fur die ver-
schiedenen Arten der vollzogenen Strafen. Die Strafvollzugs-
statistik (SVS; Bundesamt fiir Statistik 2016¢) liefert Daten tber
die Personen, die in der Schweiz in die Gefingnisse eingewiesen
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werden und diese wieder verlassen. Dort enthalten sind sowohl
demografische Daten als auch Informationen tiber die Griinde
fir die Verurteilung.

Auch hier stellt sich das gleiche Problem wie bei der Berech-
nung der volkswirtschaftlichen Effekte der Rechtsprechung:
Die Daten sind nicht substanzspezifisch verfiighbar. Um dieses
Problem zu 16sen, wurde der Anteil der Cannabisfille auf der
Grundlage der Daten der Polizeiliche Kriminalstatistik (PKS)
abgeschitzt. Da die PKS die Anzahl der Beschuldigten sowohl
pro Substanz als auch pro Deliktkategorie veréffentlicht, ist es
so moglich, den Anteil der Beschuldigten mit Cannabisdelikten
an der Gesamtzahl der Beschuldigten mit betiubungsmittel-
rechtlichen Delikten zu ermitteln. Da die SVS betiubungsmit-
telrechtliche Delikte als Kategorie ausweist, ldsst sich so anni-
herungsweise bestimmen, wie gross der cannabisbezogene An-
teil der SVS ist.

Tabelle 9: Schitzung der BetmG bezogenen Hafitage in der Schweig
(3-Jabresdurchschnitt 2016-2018)

Durchschnittliche Anzahl jahrlich entlassener Insassen
mit Hauptstrafe BetmG.

Durchschnittliche Anzahl an Hafttagen

pro Insasse mit Hauptstrafe BetmG.

Geschitzte Gesamtzahl BetmG bezogener Hafttage 343 320

Quelle: Daten aus (Bundesamt fiir Statistik 2016¢)

1097

1316

Neben der geschitzten Zahl der Hafttage fiir Cannabisdelikte
wurde anhand der veroffentlichen Kostentabellen der Strafvoll-
zugskonkordate in der Schweiz ein Kostenfaktor pro Hafttag
ermittelt (siche Tabelle 9).

Bei dem fur die Berechnung der cannabisbedingten Haft-
strafen verwendeten Naherungswert handelt es sich um eine
vereinfachte Schitzung auf der Grundlage der verfiighbaren Da-
ten. Es gilt daher, die aus den Grundlagendaten ableitbaren Ein-
schrankungen bei der Interpretation der Ergebnisse zu beriick-
sichtigen.
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Tabelle 10: Gesamtkosten cannabisbegogener Hafstrafen
(3-Jabresdurchschnitt 2016-2018)

Gesamtzahl BetmG bezogener Hafttage 343 320
Kostenfaktor pro Hafttag (in CHF) 332
Cannabisanteil 9,3%
Gesamtosten cannabisbezogener Hafttage (in Mio. CHF) 10,56

Quelle: Daten aus (Bundesamt fiir Statistik 2016¢)

Neben Freiheitsstrafen gibt es weitere Formen der Bestrafung,
die von der Justiz angeordnet werden: Geldstrafen, Sozialarbeit,
Geldbussen und Ordnungsbussen. Die Geldstrafen und Geld-
bussen kénnen der SUS und der JUSUS entnommen werden,
sind aber ebenfalls nicht substanzspezifisch verfiigbar. Sie um-
fassen bedingte, teilweise bedingte und unbedingte Strafen. Die
Ordnungsbussen werden ebenfalls durch das BFS erhoben und
werden, genau wie Geldstrafen und Geldbussen nicht als Kos-
tenfaktor, sondern als staatliche Einnahmen 4hnlich den Steu-
ereinnahmen behandelt. Bedingte und teilbedingte Geldstrafen
wetrden um den durchschnittlichen Anteil der Fille bereinigt, in
denen die Bedingung gebrochen wutrde. Zusitzliche Informati-
onen zu den administrativen Kosten des Inkassos sind nicht
verfugbar und werden nicht berticksichtigt. Die Anwendung
des gleichen Bereinigungsverfahrens wie fiir Freiheitsstrafen
und Gerichtsverfahren fihrt zu den Ergebnissen in Tabelle 11.

Die statistisch erfasste Zahl der gerichtlich angeordneten
Fille von Sozialarbeit ist eher gering. Die SUS- und JUSUS-Da-
ten geben die Anzahl der betiubungsmittelrechtlichen Fille fur
die Jahre 2016-2018 an, die wiederum um Fille im Zusammen-
hang mit Cannabis bereinigt sind. Da keine Kostendaten fiir die
Administration der Sozialarbeit statistisch verfiigbar sind, wur-
den einen Experten zu diesem Thema befragt, um cinen ange-
messenen Kostenfaktor pro Fall zu bilden (Michael Bihl,
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personliche Kommunikation 24.06.2020). Dieser Kostenfaktor
beinhaltet den Aufwand fir die Vermittlung, Betreuung und
Verwaltung eines Sozialarbeitsfalles. Der Kostenfaktor wurde
bottom-up geschitzt und erfasst daher moglicherweise die
nicht-fallbezogenen Kosten in den Vollzugsstellen nicht voll-
stindig. Ein Aspekt, der in dieser Schitzung ebenfalls nicht er-
fasst wird, ist der wirtschaftliche Wert der Sozialarbeit selbst.
Da die Fallzahlen jedoch sehr gering sind, wird davon ausge-
gangen, dass dieser von vernachlissigbarer Bedeutung ist.

Tabelle 11: Cannabisbezogene Geldstrafen und Bussen (3-]abresdurch-
schnitt 2016-2018)

Geldstrafen mit BetmG Bezug (in Mio. CHF) 2,66
Bussen mit BetmG Bezug (in Mio. CHF) 2,28
Geschitzter Cannabisanteil am Gesamt BetmG 66,88%
Cannabisbezogene Ordnungsbussen (in Mio. CHF) 0,66
Cannabisbezogene Geldstrafen und Bussen (in Mio. CHF) 3,96

Quelle: Bundesamt fiir Statistik 2016a. Hinweis: Die Berechnung der Ord-
nungsbussen basiert auf den Bezugsjahren 2018-2019.

Haftstrafen sind zwar nicht die einzige Form der Bestrafung,
die von der Justiz bei Cannabisdelikten verhingt werden, sie ha-
ben jedoch die gréssten wirtschaftlichen Auswirkungen (53%).
Mit Kosten von rund 10,6 Mio. CHF liegen sie etwas héher als
die zweitgrésste Kostenkategorie der Rechtsprechung mit rund
9,4 Mio. CHF. Die Sozialarbeit auf der anderen Seite des Spekt-
rums scheint wirtschaftlich gesehen ein Nischenthema zu sein,
mit weniger als 100 Fillen im Zusammenhang mit Cannabis pro
Jahr und geringen Kosten im Vergleich zu Gefingnisstrafen.
Die zusammengefassten Daten und Ergebnisse der finf
Segmente des Schweizer Cannabis-Systems ermoglichen die
Schitzung der direkten volkswirtschaftlichen Effekte dieser
wirtschaftlichen Aktivititen im Zusammenhang mit Cannabis.
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Tabelle 12: Geschatzte Gesamtkosten fiir cannabisbezogene Aktivititen
im Justizsystem (in Mio. CHF, 3-Jabresdurchschnitt 2016-2018)

Kosten Rechtsprechung 9,440 47%
Kosten Gefingnisstrafen 10,560 52,6%
Kosten Sozialarbeit 0,073 0,4%
Gesamtosten Justizsystenm 20,073

Hinweis: Zusitzlich zu den in der Tabelle aufgefiihrten Kosten entstechen Ein-
nahmen in Héhe von etwa 4 Mio. CHF (vgl. Tabelle 11).

Zum Verstindnis des wirtschaftlichen Gesamteffekts ist es je-
doch notwendig, auch die indirekten wirtschaftlichen Effekte
zu modellieren, die in der gesamten Volkswirtschaft durch diese
cannabisbezogenen Aktivititen ausgel6st werden. Das folgende
Kapitel enthilt den methodischen Hintergrund fiir die Model-
lierung dieser indirekten Effekte und zeigt die Ergebnisse.

59




Gesamteffekte des Cannabis-Systems

Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist das Cannabis-System eine
Querschnittsbranche, die eine Vielzahl heterogener Aktivititen
und Akteure umfasst, z. B. Konsument:innen, Produzent:in-
nen, Importeure, Gross- und Einzelhandel, die Strafjustiz, die
Polizei, das Gesundheitswesen, Sozialarbeiter usw. Der direkte
wittschaftliche Impuls, den das Cannabis-System in der
Schweiz jihrlich erzeugt, wurde im vorherigen Kapitel abge-
schitzt. Er umfasst wirtschaftliche Aktivititen auf verschiede-
nen Ebenen (Konsument:innen, Produzentinnen, 6ffentliche
Hand, etc.) und in verschiedenen Formen (z. B. Kosten, Aus-
gaben, Einnahmen, Steuern, Lohne oder Gewinne). Diese wirt-
schaftlichen Auswirkungen sind unter anderem das Ergebnis
der Konsumpriferenzen der Bevolkerung und der derzeitigen
in der Schweiz angewandten Regulierung bzw. der daraus ent-
standenen Marktform. Die im vorherigen Kapitel geschitzten
Effekte stellen jedoch nur einen Teil der wirtschaftlichen Akti-
vitit in der Schweiz dar, die durch das Cannabis-System verur-
sacht wird: die ditekten volkswirtschaftlichen Effekte.

Diese direkten volkswirtschaftlichen Wirkungen verursa-
chen wiederum zusitzliche Aktivitit durch sogenannte Multi-
plikatoreffekte (Miller & Blair 2009, 258; Raa 2006, 25-30). Im
Allgemeinen werden fiir diese Analyse drei verschiedene Ef-
fekte' unterschieden: den Votleistungseffekt, den Einkom-
menseffekt und den Investitionseffekt, wobei Letzterer nicht in
die Ergebnisse einfliesst.

Der Votleistungseffekt erfasst die Aktivitit, die durch die
Verwendung von Vorleistungen (wie Rohstoffe, Energie,
Dienstleistungen usw.) verursacht wird, die die Unternehmen
zur Herstellung ihrer jeweiligen Giiter und Dienstleistungen be-
nétigen. Die Unternehmen, die diese Vorleistungen bereitstel-

14 Einige Autoren bezeichnen diese Effekte als indirekte und/oder indu-
zierte Effekte. Siche Demski (2020) fiir US-amerikanische Input-Output-Mo-
delle.
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len, benétigen im Gegenzug wiederum Vorleistungen. Auf
diese Weise 16st die durch das Cannabis-System ausgelGste
Endnachfrage eine Kette wirtschaftlicher Effekte entlang der
Lieferketten der Unternehmen in verschiedenen Branchen aus.

Die Unternehmen benétigen jedoch mehr als nur Vorleis-
tungen, um ihren Output zu produzieren. Investitionsgiiter sind
ein weiterer notwendiger Bestandteil. Da die Produktion den
Kapitalstock abwertet, muss dieser von Zeit zu Zeit ersetzt wer-
den. Dartiber hinaus kann die Marktdynamik im Laufe der Zeit
zu einem Wachstum des Kapitalstocks fithren. Die Produktion
dieser Investitionsgiiter 16st wiederum Aktivititen in den be-
troffenen Lieferketten aus. Sowohl die Produktion von Investi-
tionsgtitern als auch die durch diese Titigkeit ausgelosten Vor-
leistungseffekte werden im Investitionseffekt erfasst. Da jedoch
Investitionen im Cannabis-System, zumindest auf direkter
Ebene, eine sehr geringe Rolle spielen, habe ich beschlossen,
diesen Effekt nicht in das Modell zu integtieren.

Der dritte Effekt, ist der Einkommenseffekt. Dieser Effekt
erfasst die wirtschaftliche Aktivitat, die durch das zusitzliche
Einkommen ausgeldst wird, das durch das Cannabis-System
selbst (z. B. Produzenten, Arzte, Richter, Polizisten) sowie
durch das Arbeitseinkommen in den Lieferketten entsteht. Die
durch die Wirtschaftstitigkeit im Cannabis-System generierten
Einkommen werden (bereinigt um Steuern und die Sparquote)
grosstenteils fir Guter und Dienstleistungen (z. B. Lebensmit-
tel, Miete) ausgegeben, die wiederum Aktivitit in der Schweizer
Volkswirtschaft auslosen.

Addiert man diese verschiedenen Effekte, so erhilt man den
Gesamteffekt in der Schweizer Volkswirtschaft, der mit dem
urspringlichen wirtschaftlichen Impuls des Cannabis-Systems
verbunden ist. Dies bedeutet im Gegenzug nicht, dass all diese
wirtschaftlichen Effekte nicht auftreten wiirden, wenn es Can-
nabis nicht gibe. Dies wire nur dann der Fall, wenn alle im
Cannabis-System geschitzten wirtschaftlichen Effekte ohne
jegliche Substitution wegfallen wiirden. Angesichts der sehr
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hohen Ressourcenauslastung in der Schweiz (z. B. niedrige Ar-
beitslosenquote) ist es viel wahrscheinlicher, dass sich die Akti-
vititen auf andere Bereiche verlagern wiirden. Arzte konnten
andere Patienten behandeln, Produzenten kénnten stattdessen
andere Lebensmittel anbauen oder in anderen Berufen arbeiten
und Verbraucher kénnten stattdessen Alkohol oder andere ille-
gale Substanzen kaufen oder ihr Geld fiir andere Dinge ausge-
ben und Polizisten konnten ihren Fokus auf andere Delikte le-
gen.

Die Schitzung erméglicht die Analyse von Verdnderungen
in den Konsummustern (z. B. in Bezug auf verschiedene For-
men der Regulierung), in den Produktionsmustern (z. B. Sub-
stitutionseffekte zwischen Importen und inlindischer Produk-
tion) und in den Lieferbezichungen zwischen den Branchen
(z. B. Verkauf in Apotheken vs. Kioske). Dies ist vor allem fiir
die Analyse der Regulierungsszenarien notwendig.

Die Berechnung der indirekten Effekte der Cannabis-Sys-
teme erfolgt mit einem angepassten Modell, das auf dem ur-
springlich von Ritter+Partner entwickelten Modell im-
pact_CH basiert.

Es basiert auf der Schweizer Input-Output-Tabelle, welche
die Giiter- und Dienstleistungsstrome zwischen den Branchen
und von den Branchen zur Endnachfrage (Konsum der Haus-
halte und des Staates, Investitionen und Exporte) sowie die Pri-
mirinputs der Branchen mit einem hohen Grad an sektorieller
Differenzierung abbildet.

Da die Berechnung der indirekten Effekte die Analyse der
gesamten Lieferketten erfordert, basiert sie auf der zum Zeit-
punkt der Berechnung aktuellen fiir die Schweiz verfiighbaren
Input-Output-Tabelle {OT 2014). Das allgemeine Konzept der
Input-Output-Analyse ist breit etabliert und wird seit Jahrzehn-
ten fir eine Vielzahl von Forschungsansitzen verwendet (Eu-
rostat 2008; Leontief 1986; Miller & Blair 2009; Raa 2006; UN
Statistics Division 1999). Eine kompakte Einfithrung bietet das
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Department of Economic and Social Affairs Statistics der Ver-
einten Nationen (2018, 603-641).

Die Anwendung dieser Methodik fithrt zu den gesamten
(direkten und indirekten) volkswirtschaftlichen Effekten, die
mit dem Cannabis-System in der Schweiz zusammenhingen.
Insgesamt generiert das Cannabis-System in der Schweiz einen
Gesamtumsatz von rund 1 Mrd. CHF pro Jahr. Der weitaus
grosste Teil dieser Aktivitit wird durch die Marktprozesse Pro-
duktion, Import, Gross- und Detailhandel ausgelost (84 %).
Die tibrigen Segmente des Cannabis-Systems machen die rest-
lichen 16 Prozent aus, wobei die polizeiliche Titigkeit den
grossten Einzelanteil ausmacht (7 %). Vergleicht man die Gros-
senordnung der Nicht-Markt-Segmente des Cannabis-Systems,
so ergibt sich ein Verhiltnis von etwa 1:5. Fir jeden Schweizer
Franken in den Nicht-Markt-Segmenten ergeben sich 5,3 CHF
in Markttitigkeit.

Abbildung 4: Gesamtumsatz, (direkt und indirekt) nach Segmenten

B Markt

= Justizvollzug

Gesamtumsatz B
+ Polizei

(dir. und indir.)
1.000 Mio. CHF

Gesundheitssystem

B Rechtsprechung

Die Ergebnisse in Abbildung 4 kénnen auch aus einer anderen
Perspektive interpretiert werden. So zeigt Abbildung 5 welche
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der Wirtschaftstitigkeiten nach der geltenden Rechtslage legal
und welche illegal sind.

Abbildung 5: Gesamtumsatz, (direkt und indirekt nach legaler und ille-
galer Aktivitét (breite Definition)
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Fir die Interpretation der Ergebnisse gibt es zwei verschiedene
Moglichkeiten, die Frage der Legalitit zu betrachten. Die erste
ist eine enge Definition, die nur wirtschaftliche Aktivititen be-
ricksichtigt, die per-se illegal sind. Wenn ein Dealer zum Bei-
spiel Cannabis fiir 100 CHF verkauft, ist diese Transaktion ille-
gal. Wenn er die 100 CHF, die er verdient hat, z. B. fir den
Kauf von Erde, Lebensmitteln und Strom ausgibt, sind die
Kiufe dieser Produktionsvorleistungen nicht per se illegal, son-
dern werden lediglich mit Mitteln finanziert, die aus illegalen
Aktivitdten stammen. Dies ist die weiter gefasste Definition der
Tllegalitit. Bei der engen Definition sind etwa 432 Mio. CHF
des Umsatzes (43 % des Cannabis-Systems) auf direkte Auswir-
kungen illegaler Aktivititen zurtickzufiihren. Die weiter ge-
fasste Definition, die auch die indirekten wirtschaftlichen Aus-
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witkungen einbezieht, die durch die urspriinglich illegale Wirt-
schaftstitigkeit ausgelost wurden, umfasst insgesamt 843 Mio.
CHF oder 84 Prozent des gesamten Umsatzes des Cannabis-
Systems.

Tabelle 13 zeigt die Ergebnisse der Analyse anhand von drei
verschiedenen Variablen. Der Umsatz, die Bruttowertschép-
fung, die dem Umsatz abziglich der Votleistungen entspricht
und den Anteil der Wirtschaftstitigkeit darstellt, der zum BIP
beitrdgt, und die Beschiftigung in Vollzeitiquivalenten (V ZA).
Dartiber hinaus zeigt Tabelle 13 die gesamten steuerlichen Aus-
witkungen, die durch die Wirtschaftstitigkeit ausgelost werden,
einschliesslich der Einkommenssteuern, der Mehrwettsteuer
und anderer Nettogltersteuern wie der Kraftstoffsteuer. Es ist
wichtig zu beachten, dass der Beschiftigungseffekt nicht der
tatsichlichen Anzahl der Beschiftigten in jedem Segment des
Cannabis-Systems entspricht. Ein VZA ist stattdessen ein Mass
fiir ein Arbeitsvolumen und entspricht der durchschnittlichen
jahrlichen Arbeitskraft eines Vollzeitbeschiftigten. Der Be-
schiftigungseffekt wird anhand der branchenspezifischen Ar-
beitsproduktivitit berechnet.

Die am stirksten aggregierte Variable ist der Umsatz, der
durch die wirtschaftliche Aktivitit im Zusammenhang mit Can-
nabiskonsum in der Schweiz ausgelost wird. Dieser belduft sich
auf etwa 1 Mrd. CHF pro Jahr und umfasst sowohl direkte als
auch indirekte Effekte. Abbildung 6 schlisselt den Gesamtum-
satz nach Branchen auf.

Neben dem direkten Effekt, der durch den Markt selbst aus-
geldst wird, sind weitere Branchen, die sowohl auf direkter als
auch auf indirekter Ebene von der wirtschaftlichen Aktivitit im
Cannabis-System betroffen sind das Gesundheitswesen (60
Mio. CHF), die 6ffentliche Verwaltung (58 Mio. CHF) und der
Grosshandel (36 Mio. CHF). Auch der Immobiliensektor (33
Mio. CHF) und der Eigenmietwert (27 Mio. CHF) sind betrof-
fen. Der Gesamtumsatz der Landwirtschaft in der Schweiz be-
lauft sich im Status quo auf 30 Millionen. Durch die
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Verflechtung der Schweizer Wirtschaft werden in anderen
Branchen weitere 325 Mio. CHF ausgel6st.

Tabelle 13: Direkte und indirekte wirtschaftliche Effekte des Cannabis-
Systems in der Schweiz

Direkte Wirkung 2.686
Justizvollzug 14,5 11,3 37
Rechtssprechung 9,4 8,1 41
Polizei 34,3 24,0 164
Behandlung 22,5 15,4 124
Markt 431,7 369,8 2.320
Indirekte Wirkung 487,8 2448 1.759
Einkommenseffekt 344,7 184,3 1.193
Justizvollzug 4.4 2,4 15
Rechtssprechung 6,8 3,6 23
Polizei 20,1 10,7 70
Behandlung 11,5 6,1 40
Markt 301,9 161,5 1.045
Vorleistungseffekt 143,1 60,5 566
Justizvollzug 4.4 2,1 14
Rechtssprechung 2,1 1,0 7
Polizei 16,7 77 54
Behandlung 10,2 4,3 24
Markt 109,7 45,4 467
Gesamt Wirkung dir. + indir. 1.000,2 673,4 4.445
Justizvollzug 23,3 15,8 66
Rechtssprechung 183 12,7 71
Polizei 71,1 42,4 288
Behandlung 44,2 258 188
Markt 843,3 576,7 3.832
Justizvollzug 1,1
Rechtssprechung 1,2
Polizei 43
Behandlung 2,0
Markt 13,0
Strafen und Bussen 4,0
D Volkzeitiquivalente
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Abbildung 6: Gesamtumsatz, (direkt und indirekt) nach Branchen
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Die Wertschopfung, die den Umsatz abziiglich der Votleistun-
gen darstellt, ist eine andere Perspektive auf die wirtschaftlichen
Effekte, da sie in erster Linie die fur die Produktion der Brut-
toproduktion eingesetzte Arbeit und das Kapital und nicht zu-
sitzlich die Votleistungen umfasst. Betrachtet man nur die
Wertschépfung, so belaufen sich die Gesamteffekte auf rund
672 Mio. CHF jihrlich, von denen 428 Mio. CHF auf der di-
rekten und 245 Mio. CHF auf der indirekten Ebene ausgelSst
werden. Der direkt generierte Wert ist die relevante Grosse fir
den Vergleich mit dem Schweizer BIP, das sich fir 2017 auf
693,7 Mrd. CHF belief (Bundesamt fir Statistik 2021a). Die
durch das Cannabis-System generierte direkte Wertschépfung
entspricht also etwa 0,06 Prozent des Schweizer BIP oder etwa
der Hilfte der Volkswirtschaft des Kantons Appenzell Inner-
rhoden. Die am chesten vergleichbaren Branchen in der
Schweiz mit einer dhnlichen Grésse sind die Wasserversorgung
(INOGA 30), die mit 0,04 Prozent etwas kleiner ist, oder die
Herstellung von Kraftwagen und Kraftwagenteilen (NOGA
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29), die mit 0,08 Prozent etwas grosser ist (Bundesamt fiir Sta-
tistik 2020b, 2021b).

Der Gesamtbeschiftigungseffekt der mit dem Cannabis-
System verbundenen Wirtschaftstitigkeit belduft sich auf rund
4400 Vollzeitiquivalente. Dies ist etwas mehr als die Beschafti-
gung bei der Schweizerischen Unfallversicherung (SUVA), die
in der Schweiz rund 4200 Personen beschiftigt (Schweizerische
Unfallversicherung Suva 2021), und etwas weniger als die An-
zahl der Kaderpositionen bei der Stadt Ziirich (4525; Stadt Zi-
rich 2020).

Die gesamten Steuereinnahmen, die mit der durch das Can-
nabis-System ausgelGsten wirtschaftlichen Aktivitit verbunden
sind, belaufen sich, zusammen mit Geldstrafen und -Bussen,
auf rund 25 Mio. CHF jihtlich. Darin enthalten sind Einkom-
menssteuern, Mehrwertsteuer und andere produktspezifische
Steuern wie die Kraftstoffsteuer. Bei der Interpretation dieses
Wertes sind zwei Dinge zu berticksichtigen. Erstens handelt es
sich bei einem betrichtlichen Teil der Wertschépfung (zu der
auch die Lohne gehoren) auf direkter Ebene um illegale Ein-
kunfte. Aus diesem Grund wird im Modell simuliert, dass weder
Sozialversicherungsbeitrige noch Einkommenssteuern in die-
sen Einkiinften enthalten sind. Dasselbe gilt fiir die Mehrwert-
steuer, die nur fir die legalen Segmente des Cannabis-Systems
sowie fir die indirekten Effekte berechnet wird. Zum anderen
witd bei der Berechnung des Status quo keine spezifische Form
der Besteuerung von Cannabis berticksichtigt, da Cannabis auf-
grund seiner Illegalitit in der Schweiz nicht besteuert wird.

In diesem Kapitel wurden die Methodik zur Berechnung der
indirekten wirtschaftlichen Effekte, die durch die Aktivititen im
Cannabis-System ausgelost werden, sowie die Ergebnisse der
Schitzung vorgestellt. Zusammen mit den direkten volkswirt-
schaftlichen Effekten, die im vorherigen Kapitel beschrieben
und quantifiziert wurden, bilden sie den volkswirtschaftlichen
Gesamteffekt, der mit der aktuellen Form der Regulierung von
Cannabis in der Schweiz verbunden ist. Diese Ergebnisse
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ermOglichen nun den Vergleich der 6konomischen Effekte mit
alternativen Formen der Cannabisregulierung. Im folgenden
Kapitel werden die 6konomischen Wirkmechanismen der ver-
schiedenen Regulierungsansitze diskutiert und die Effekte von
drei stilisierten Regulierungsformen simuliert.
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Okonomische Auswirkungen
alternativer Regulationsszenarien

Die Berechnung der volkswirtschaftlichen Effekte der aktuellen
Cannabisregulierung in der Schweiz fiihrt zu der naheliegenden
Anschlussfrage, welche volkswirtschaftlichen Effekte mit ande-
ren Regulierungsformen verbunden wiren.

Diese Frage ist jedoch komplex, denn es gibt sehr viele un-
terschiedliche Regulierungsvatiablen und -vatianten. Es handelt
sich nicht um eine einfache Wahl zwischen Prohibition und
vollstindiger Legalisierung. Vielmehr gibt es ein breites Spekt-
rum von Regulierungsansitzen, die sich zwischen diesen beiden
Extremen ansiedeln. Grob gesagt ist das Spektrum der Can-
nabisregulierung (wie auch bei anderen Substanzen) aus wirt-
schaftlicher Sicht ein Kontinuum zwischen einem vollstindigen
Verbot mit strengen Strafen und strikter Durchsetzung bis hin
zu einem weitgehend unregulierten, marktbasierten, gewinnori-
entierten Modell. In Anbetracht dieser Situation ist es notwen-
dig, mit einem vereinfachten Modell zu arbeiten, um die Kom-
plexitit der Cannabisregulierung zu reduzieren und eine sinn-
volle Analyse von Regulierungsszenarien zu ermoglichen.

Da in verschiedenen Lindern erst vor wenigen Jahren um-
fassende Verinderungen in der Cannabisregulierung stattgefun-
den haben, wichst der Informationsstand tiber die Auswirkun-
gen der verschiedenen Regulierungsformen stetig. Zum Zeit-
punkt der Analyse liegen jedoch noch nicht gentigend Informa-
tionen vor, um die Auswirkungen komplexer Formen der Re-
gulierung genau vorherzusagen. Dies gilt insbesondere deshalb,
weil die Auswirkungen verschiedener Regulierungsformen
nicht unbedingt von einer Region auf eine andere Ubertragbar
sind (Pacula & Sevigny 2014). Ziel dieses Kapitels ist es daher
nicht, die verschiedenen Bereiche der Cannabisregulierung in
aller Tiefe zu erortern. Dies wurde bereits von anderen For-
schern ausfiihrlich getan. Das Projekt zielt auch nicht darauf ab,
detaillierte Regulierungsszenarien mit Varianten fiir spezifische
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Aspekte der Cannabisregulierung wie Produktionsstandards
oder THC-Grenzwerte usw. zu diskutieren.

Das Ziel ist vielmehr, eine Reihe von vereinfachten Regulie-
rungsszenarien zu verwenden, die verschiedene Formen der an-
gebots- und nachfrageseitigen Regulierung veranschaulichen.
Auf diese Weise ist es mOglich, Verdnderungen in der Canna-
bislieferkette und in der Marktnachfrage zu simulieren und ei-
nen Einblick in die quantitativen Auswirkungen verschiedener
Formen der Besteuerung zu geben. Das Kapitel soll dem inte-
ressierten Leser ein Verstandnis fur die 6konomischen Witrk-
mechanismen der Cannabisregulierung vermitteln und einen
Einblick in die mégliche Grossenordnung von Verinderungen
in verschiedenen Regulierungsszenarien fir die Schweiz geben.

Da das Ziel dieses Kapitels darin besteht, die wirtschaftli-
chen Auswirkungen verschiedener Formen der Regulierung zu
simulieren, wurden fir die Analyse Szenarien ausgewihlt, die
eine breite Palette von Regulierungsvariablen abdecken, die sich
vor allem in volkswirtschaftlicher Hinsicht unterscheiden. Wie
dieses Kapitel zeigen wird, gibt es jedoch statke Verbindungen
zwischen der volkswirtschaftlichen Perspektive und anderen
Regulierungsperspektiven.

Der erste Teil dieses Projekts hat gezeigt, dass es bei der Be-
trachtung von nicht-prohibitiven Regulierungsszenarien einige
Schlissselfragen gibt, die die wirtschaftlichen Auswirkungen des
Cannabis-Systems in der Schweiz erheblich beeinflussen:

Wie sieht die Lieferkette fur Cannabis aus?

Wer darf Cannabis in der Schweiz produzieren und/oder

importieren?

Wie und von wem wird Cannabis an die Konsument:innen

verkauft/verteilt?

Wer darf welche und wie viele Cannabisprodukte konsumie-

ren?

Welche Form der Besteuerung wird angewendet und wie?

(Caulkins et al. 20152)
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Dies bedeutet nicht, dass andere regulatorische Variablen keine
wirtschaftlichen Auswirkungen haben. Im Gegenteil, die Form
der Regulierung hat einen erheblichen Einfluss darauf ob, in
welcher Form, wie, wie viel und von wem Cannabis konsumiert
wird. Da sich diese Analyse in erster Linie mit dem Vergleich
zum Status quo befasst, sind die grossten wirtschaftlichen Ver-
inderungen von Anderungen der Lieferkette, der Marktform
und der steuetlichen/wirtschaftlichen Regulierung zu erwarten.

Die Fokussierung auf die wirtschaftliche Seite der Regulie-
rung bedeutet nicht, dass andere Perspektiven auf die Frage der
Cannabisregulierung, wie z. B. die Sichtweise der 6ffentlichen
Gesundheit, der rechtlichen oder der kriminologischen Seite
nicht relevant sind. Im Gegenteil, die Frage, wie Cannabis regu-
liert werden sollte, ist interdisziplindr und sollte unter Einbezie-
hung aller relevanten Facetten grindlich diskutiert werden. Mit
der vorliegenden Studie soll dazu ein Beitrag geleistet werden,
indem ein Einblick in die wirtschaftliche Seite der Diskussion
ermOglicht wird.

Cannabis Regulierungsszenarien

Die Auswahl der Szenatien fiir die vergleichende Analyse stiitzt
sich auf verschiedene Ubersichtsarbeiten, die regulatorische
Ansitze und ihren Entstehungskontext vertieft untersucht ha-
ben.

Cattacin et al. (1996) vergleichen beispielsweise sechs ver-
schiedene drogenpolitische Ansitze, einen davon im Kanton
Wallis in der Schweiz. Sie blicken zuriick auf die Entwicklung
der europiischen Drogenpolitik seit den 1970er Jahren und stel-
len eine Institutionalisierung und Rationalisierung der politi-
schen Ansitze fest. Dartiber hinaus stellen sie eine Normalisie-
rung (176) des Themas illegaler Drogenkonsum fest, ein Weg,
der — auch wenn er der aktuellen Debatte tiber die Regulierung
des Cannabiskonsums vorausging — direkt an die aktuelle De-
batte tber die Cannabisregulierung ankntipft. Unter Bertck-
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sichtigung der Organisationsformen und Wertesysteme vet-
schiedener Linder aktualisierten Cattacin & Philibert (2016)
diesen Ansatz, indem sie die Niederlande, die USA, Deutsch-
land und die Schweiz in ihrer Herangehensweise und Begriin-
dung fir eine (substanzspezifische) Drogenregulierung vergli-
chen.

Die Verinderungen des drogenpolitischen Ansatzes in ver-
schiedenen Lindern, insbesondere in Bezug auf das Verbot von
Cannabis, sind auch Gegenstand von Philibert & Zobel (2019).
Das Projekt zielt darauf ab, die Diskurse und Prozesse zu ana-
lysieren, die zu Verinderungen in der Cannabisregulierung in
anderen Lindern gefiihrt haben, um die Griunde fir diesen
Wandel hin zu einem «Risikomanagement»-Ansatz der Gover-
nance zu ermitteln. Eine weitere Studie, die einen vergleichen-
den Ansatz verwendet, wurde von Zobel & Marthaler (2016)
durchgefithrt. Neben dem detaillierten Vergleich internationa-
ler Regulierungsansitze untersuchen sie sowohl die Hinter-
grinde der jeweiligen Diskussionen, die zu Verinderungen in
der Regulierung gefithrt haben, als auch potenzielle und tatsich-
liche Probleme, die mit verschiedenen Regulierungsformen ver-
bunden sind.

Angesichts der jingsten Verinderungen der Cannabisregu-
lierung in verschiedenen Lindern haben die Autoren die Erfah-
rungen und Diskussionen iiber die verschiedenen Optionen in
kohirenten Werken zusammengefasst, die nicht nur die ver-
schiedenen bestechenden Regulierungsformen zusammenfas-
sen, sondern auch hypothetische Szenatien und Probleme im
Zusammenhang mit den gewihlten Ansitzen erortern.

Fur die vergleichende Analyse in diesem Projekt werden da-
rauf aufbauend die folgenden Regulierungsszenarien in ihren
wirtschaftlichen Auswirkungen verglichen:

1. Verbot mit geringfiigigen Elementen der Entkriminalisiernng

(Status quo)

Dieses Szenatio bildet die Ausgangsbasis fir die Analyse und
quantifiziert die wirtschaftlichen Auswirkungen einer Regulie-
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rung, bei der alle Elemente der Cannabislieferkette (Herstel-
lung/Einfuhr, Handel, Konsum/Besitz) verboten sind, wobei
die Sanktionen unterschiedlich streng ausfallen. Dies schliesst
die jingste Einfithrung von Elementen der Entkriminalisierung
ein (wie die 2013 eingefiihrten Bussgelder fir Personen, die mit
weniger als 10 Gramm fiir den Eigenkonsum angehalten wer-

den).

2. CSC-Sgenario: Legalisiernng der genossenschaftlichen Produfktion:
Cannabis Social Clubs (CSC: Spanien, Belgien, Uruguay)

Die Produktion (und manchmal auch der Konsum) in selbstor-
ganisierten Produktionsgenossenschaften wird derzeit in ver-
schiedenen Liandern weltweit praktiziert. Wihrend sich die De-
tails und der rechtliche Status dieser Clubs von Land zu Land
unterscheiden, haben sie in der Regel gemeinsam, dass die Pro-
duktion, der Vertrieb und/oder der Konsum von Cannabis in
(registrierten) Clubs fiir Erwachsene organisiert wird. CSCs
stellen somit eine Form der Regulierung von Produktion und
Handel auf nichtkommerzieller Ebene dar. Ich simuliere einen
Cannabismarkt, auf dem de facto legale und nicht-kommerzielle
CSCs parallel zu einem legalen Eigenanbau und einem illegalen
Markt existieren. Bei diesem Szenario wird davon ausgegangen,
dass die CSCs/det Eigenanbau den Grossteil des Angebotes fiir
starke und regelmidssige Cannabiskonsumentinnen liefern,
wihrend der illegale Matkt die meisten Gelegenheitskonsu-
ment:innen versorgt.

3. Stark reguliertes Szenario: Kommerzielle 1egalisierung mit hober Be-
stewerung und gesundheitsorientierter cannabisspezifischer Reguliernng
(Diskussion NZ)

Dieses Szenario geht von einem legalen Markt mit einer canna-
bisspezifischen Regulierung, Produktion und Handel im priva-
ten Sektor sowie legalem Konsum und Besitz aus. Ich gehe von
einer Form von Betriebslizenzen (Nicht-monopole) fiir private
Unternehmen aus, die Cannabis in spezialisierten Geschiften
an in der Schweiz wohnhafte Personen verkaufen. Zusitzlich
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witd ein Steuersystem angewandt, das auf der fritheren Besteu-
erung von Cannabidiol-Cannabis (Verbrauchssteuer) in der
Schweiz basiert, die sowohl auf dem Gewicht als auch auf dem
Verkaufswert beruht. Dieses Szenatio basiert auf dem jingsten
Referendum zur Cannabisregulierung in Neuseeland (J. P. Caul-
kins 2018; Cox 2018; Hajizadeh 2016; Wilkins 2018; P. Wilson
2020).

4. Freier Markt Szenario: Kommerzielle 1.egalisiernng mit gewinnorien-
tiertem Markt und wenig cannabisspezifischen Regelungen (eingelne US-
Bundesstaaten)

Das letzte Szenario ist ein legaler Markt, mit Regulierungen,
die mit denen fiir andere Konsumgtiter vergleichbar sind. Die
cannabisspezifische Regulierung wird auf ein Minimum be-
schrinkt. Es wird von einem Markt mit gewinnorientierten Pri-
vatunternehmen ausgegangen, die die Produktion, die Verarbei-
tung und den Handel von Cannabisprodukten anbieten. Der
Konsum und der Besitz fiir den personlichen Gebrauch sind
ebenfalls legal, es gibt keine substanzspezifische Besteuerung
und keine Beschrinkungen in Bezug auf Preis, Qualitit oder
Verfugbatkeit/Zuldssigkeit, mit Ausnahme von Altersbe-
schrinkungen. Cannabis wiirde wie andere pflanzliche Kon-
sumgtter (z. B. Petersilie) produziert und tiber die tblichen Ein-
zelhandelskanile verkauft werden. Ausser einem Standard-
Mehrwertsteuersatz wird keine besondere Form der Besteue-
fung angenommen.

Es gibt verschiedene andere Formen der Regulierung, die in
anderen Lindern diskutiert oder angewandt werden (z. B. ein
vollstindiges Verbot mit schweren Strafen, oder Ansitze mit
einer weitgehenden Entkriminalisierung, aber ohne Legalisie-
rung). Ein repressiveres System wiirde zum Beispiel die Kosten
fir die Polizei und das Justizsystem erhéhen, einschliesslich der
Kosten, die dem Verbraucher und der Gesellschaft durch die

15  Die Besteuerung von CBD Cannabis als Tabakersatzprodukt wurde vom
Bundesgericht 2020 als unrechtmissig eingestuft.
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Bestrafung und die damit verbundenen Auswirkungen entste-
hen. Gleichzeitig ist eine begrenzte Auswirkung auf den Kon-
sum und die Marktstruktur im Vergleich zum Status quo zu er-
warten (Lenton 2000, 2005). Eine weitreichende Entkriminali-
sierung von Cannabisdelikten im Vergleich zur derzeitigen Re-
gelung wiirde dagegen wahrscheinlich die Kosten fiir die Polizei
und das Justizsystem senken und hitte wiederum nur geringe
Auswirkungen auf die Marktstruktur und die Konsummuster
(Donnelly et al. 1995; Scheim et al. 2020; Single et al. 2000). Der
Grund, warum solche Ansitze in diesem Projekt nicht weiter
untersucht wurden, liegt also nicht darin, dass sie keine detail-
liertere Diskussion rechtfertigen oder keine validen Regulie-
rungsoptionen darstellen, sondern vielmehr darin, dass sie sich
S6konomisch gesehen in ihren Auswirkungen vergleichsweise
wenig vom Status quo bzw. den ausgewihlten Szenarien unter-
scheiden.

Die jungsten Entwicklungen in verschiedenen Lindern auf
der ganzen Welt, die ihre Regulierung gedndert haben, haben
nicht nur die Forschung zu diesem Thema befliigelt, sondern
geben auch einen Einblick in die Auswirkungen, die verschie-
dene Formen der Regulierung in der kurzen Frist haben. Den-
noch gibt es nur wenige Informationen zu den langfristigen Ef-
fekten von Regulierungsinderungen, da es nur sehr wenige
Fille gab, in denen die Regulierung in den letzten Jahrzehnten
wesentlich gedndert wurde und entsprechende Begleitfor-
schung durchgefithrt werden konnte. Um dieses Problem zu
umgehen, bezieht sich die Analyse auf die mittelfristigen Ver-
anderungen. Lingerfristige Aspekte werden zwar qualitativ be-
handelt, aber nicht in die quantitative Analyse einbezogen.

Fur die Analyse der Szenarien wurden eine Reihe verschie-
dener Regulierungsvariablen ausgewihlt und deren Effekte un-
tersucht. Zu den Regulierungsvariablen gehéren unter anderem
die Marktform, der rechtliche Status von Produktion, Handel,
Konsum und Export/Impott, der Eigenanbau, die polizeiliche
Verfolgung, das Steuersystem, die Marktpenetration und Ver-
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fiigbarkeit von Cannabisprodukten sowie Vermatrktungsas-
pekte. Tabelle 14 zeigt eine Ubersicht iiber die verschiedenen
Annahmen und deren 6konomische Auswirkungen. Die Aus-
witkungen dieser Variablen betreffen unter anderem die inlin-
dischen Produktions- und Einzelhandelspreise, die Steuerer-
trige, die Substitution zwischen kommerziellem Cannabis und
Eigenproduktion, die Konsummengen sowie der Einfluss auf
die nicht-Markt Segmente. Eine detaillierte Diskussion der Re-
gulierungsvariablen und deren Auswirkungen findet sich in
Hoff (2022).
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Tabelle 14: Ubersicht Reguliernngsszenarien
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Zusammenfassung der Ergebnisse

Die Tabellen 14-17 zeigen die zusammengefassten Ergebnisse
sowohl fiir den Status quo als auch fiir die Regulierungsszena-
rien fir den Umsatz, die Bruttowertschépfung, den Beschifti-
gungseffekt sowie die Steuereinnahmen, Geldstrafen und Buss-
gelder.

Tabelle 15: Umsatz (direkt und indirekt) Status quo und Szenarien

313 116 84.5

Direkte Effekte 512
Justizvollzug 139 5.0 0.05 0.07
Rechtsprechung 9.4 2.1 0.1 0.06
Polizei 343 6.7 02 021
Gesundheitssystem 225 24.0 225 29.9
Marke 4317 275 93 54.3
Indirekte Effekte 488 326 149 942
Einkommenseffeke 345 182 672 475
Justizvollzug 4 1.8 0.01 0.02
Rechtsprechung 7 1.5 0.04 0.05
Polizei 20 40 0.11 0.12
Gesundbeitssystem 12 12.3 11.5 15.3
Marks 302 163 55.5 32.1
Vorlcistungseffcke 143 143 81.8 46.6
Justizvollzng 4 1.8 0.01 0.02
Rechtsprechung 2 047 0.01 0.01
Polizei 17 33 0.1 0.10
Gesundbeitssystem 10 10.9 102 13.5
Marks 110 138 81.7 6.5
Gesamteffekt dir. + indir. 1000 650 275 192
Justizvollzug 227 9.4 0.07 0.09
Rechtsprechung 183 4.1 011 0.12
Polizei 711 140 039 043
Gesundheitssystem 442 47.2 44.2 58.7
Marke 843.3 5 231 133
[Steuern, Geldstrafenund Bussen | 254 | e[ 4ea s
Justizvollzug 1.07 0.45 0.00 0.00
Rechtsprechung 121 0.27 0.01 0.01
Polizei 426 0.85 0.02 0.03
Gesundheitssystem 2.01 2.1 2.0 27
Markt andere Steuern 12.89 138 8.0 46
Markt Produktsteucrn 0.00 148 454 42
Geldstrafen und Bussen 3.96 0.65 0.02 0.02
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Der Gesamtumsatz' (dir. und indir.), wird auf zwischen 1 Mrd.
CHF im Status quo und 192 Mio. CHF im Szenario Freier
Markt geschitzt. Die Verdnderungen dieses Wertes zwischen
den verschiedenen Szenarien sind auf mehrere Effekte zuriick-
zufuhren.

Ein Effekt ist dabei die Verinderung der wirtschaftlichen
Prozesse im Cannabis-System. Wie die Effekte fiir die Seg-
mente Justizvollzug, Rechtsprechung und Polizei zeigen, neh-
men die dort anfallenden Gesamteffekte zwischen dem Status
quo und den Szenarien ab, weil die zuvor durch die Illegalitit
von Cannabis ausgel6sten wirtschaftlichen Aktivititen wegfal-
len, wenn verschiedene Aspekte von Cannabis legal werden.

Der zweite Effekt ist, dass sich der Wert der verbleibenden
Wirtschaftstitigkeit dndert. Wihrend im Status quo Cannabis-
produkte zwischen Einzelhandelspreisen von 10-13 CHF/g
gehandelt werden, sinkt dieser Wert im Szenario Freier Markt
auf weniger als 1 CHF/g. Damit vetbunden ist zwar auch ein
Rickgang der Produktionskosten von Cannabis, doch reicht
dieser Effekt bei weitem nicht aus, um den Riickgang der Han-
delsmargen auszugleichen, so dass die direkten (und indirekten)
Effekte des Marktsegmentes sinken (843 Mio. CHF im Status
quo, 576 Mio. CHF im CSC-Szenario, 231 Mio. CHF im Sze-
natio Stark Reguliert und 133 Mio. CHF im Szenario Freier
Markt).

Ein dritter Effekt, der sich in den Verdnderungen des Um-
satzes niederschligt, ist die Rickfithrung von Wirtschaftsaktivi-
titen aus dem Ausland. Wihrend im Status quo und im CSC-
Szenario ein Teil der Konsumnachfrage durch illegale Importe
aus dem Ausland gedeckt wird, werden diese Mengen in den
jeweiligen Regulierungsszenarien in unterschiedlichem Umfang
im Inland zu Preisen produziert, die deutlich unter dem Wert
der illegalen Importe liegen. Die 6konomischen Effekte aus

16  Hier wird lediglich vereinfacht von Umsatz gesprochen. Gemeint ist ei-
gentlich die Bruttoproduktion, die jedoch fiir die meisten Branchen dem Um-
satz entspricht.
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dem inldndischen Handel der importierten Menge bestehen im
Status quo weitgehend aus lohniquivalenten Einkommen (als
Teil der Handelsspanne). Da in den Regulierungsszenarien die
Bruttowertschopfung aus der inlindischen Produktion gross-
tenteils besteuert wird, fliessen die Einnahmen, die zuvor indi-
rekte Einkommen auslosten, nun in Form von Produktsteuern
an den Staat.

Tabelle 16: Bruttowertschipfung (direkt und indireks) Status quo und
Szenarien

223 65 49.7

Direkte Effekte 428
Justizvollzug 10.7 4.4 0.03 0.04
Rechtsprechung 8.1 18 0.1 0.05
Polizei 24.0 47 0.1 0.14
Gesundheitssystem 15.4 164 15.4 20.4
Marke 369.8 196 49 29.0
Indirekte Effekte 245 162 69 444
Einkommenseffeke 184 98 35.9 25.4
Justizvollzng 2 1.0 0.01 0.01
Rechtsprechung 4 0.8 0.02 0.02
Polizei 1 2.1 0.06 0.06
Gesundbeitssystem 6 65 6.1 8.1
Markt 162 87 29.7 17.2
Vorlcistungseffcke 61 64 332 19.0
Justizvollzng 2 0.9 0.01 0.01
Rechtsprechung 1 0.22 0.01 0.01
Polizei 8 1.5 0.0 0.05
Gesundbeitssystem 4 46 43 57
Markt 45 62 33.1 18.9
Gesamteffeke dir. + indir. 673 390 138 100
Justizvollzug 152 63 0.05 0.06
Rechtsprechung 12.7 238 0.08 0.09
Polizei 424 83 023 025
Gesundheitssystem 25.8 275 25.8 342
Marke 576.7 345 112 65
[Steuern, Geldstrafenund Bussen | 254 | e[ 4ea s
Justizvollzug 1.07 0.45 0.00 0.00
Rechtsprechung 121 0.27 0.01 0.01
Polizei 426 0.85 0.02 0.03
Gesundheitssystem 2,01 21 2.0 27
Markt andere Steuern 12.89 138 8.0 46
Markt Produktsteucrn 0.00 148 454 42
Geldstrafen und Bussen 396 0.65 0.02 0.02

Eine weitere Auswirkung, die nicht explizit quantifiziert wurde,
die aber bei sinkenden Einzelhandelspreisen wahrscheinlich
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eintreten wird, ist eine Budgetverschiebung. Wenn die Konsu-
mentinnen bei sinkenden Einzelhandelspreisen weniger fur
Cannabisprodukte ausgeben, werden sie wahrscheinlich mehr
fiir andere Waren ausgeben.

«Vor allem fiir regelmissige Konsumenten wirkt ein Preis-
riickgang fast wie eine Einkommenserh6hung, weil er es
ihnen ermdglicht, sich die gleichen Mengen von allem zu
leisten, was sie vorher gekauft haben (Marihuana und andere
Waren), und noch etwas mehr. Auf der Grundlage unserer
Analyse des National Survey on Drug Use and Health
(NSDUH) schitzen wit, dass das durchschnittliche Gramm
Marihuana von jemandem konsumiert wird, der etwa 5 Pro-
zent seines Einkommens fiir Marihuana ausgibt. Fin 70-pro-
zentiger Preisriickgang wiirde sich also fiir einen typischen
Konsumenten wie ein 3,5-prozentiger Anstieg des Einkom-
mens anfiihlen, was vielleicht zu einem zusitzlichen Anstieg
(Einkommenselastizitiv) des Konsums um 3,5 Prozent fiih-
ren wiirde» (Kilmer et al. 2010, 23, eigene Ubersetzung).

Dieser Konsumsubstitutionseffekt steht in direktem Zusam-
menhang mit einem potenziellen Rickgang des Verkaufspreises
und ist daher zwischen dem Szenario Stark Reguliert (direkter
Effekt des Marktsegments 93 Mio. CHF) und dem Szenario
Freier Markt (direkter Effekt des Marktsegments 54 Mio. CHF)
am grossten. Je niedriger die Markteinnahmen fiir Cannabispro-
dukte bei stabiler Nachfrage sind, desto héher ist das freiwer-
dende Einkommen fiir andere Giiter und Dienstleistungen.
Die Bruttowertschopfung, die die Bruttoproduktion ohne
Votleistungen darstellt, ist eine prizisere Beschreibung der wirt-
schaftlichen Auswirkungen in der Schweiz. Sie umfasst in erster
Linie die fir die Produktion der Bruttoproduktion eingesetzte
Arbeit und das Kapital, nicht jedoch die Vorleistungen. Wih-
rend der grosste Teil der Verdnderungen in der Wertschépfung
demselben Muster folgt wie dem Umsatz, ist dies im Marktseg-
ment anders. Wie Tabelle 16 zeigt, sinkt der Einkommenseffekt
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aus dem Marktsegment von 162 Mio. CHF im Status quo auf
87 Mio. CHF im CSC-Szenario, 30 Mio. CHF im Szenario Stark
Reguliert und auf nur noch 17 Mio. CHF im Szenario Freier
Markt.

Dieser Effekt ist auf die Verinderungen in der Struktur der
Bruttowertschopfung zurtickzufithren. Im Status quo besteht
der grosste Teil der im Marktsegment generierten Wertschép-
fung aus lohniquivalenten Einkommen oder Gewinnen von
Produzenten, Gross- und Einzelhindlern. In den Regulierungs-
szenarien werden jedoch unterschiedliche Besteuerungsregime
angewandt, die einen Teil dieser Margen in Produktsteuern um-
leiten. Diese stehen dann fiir die Bereitstellung von 6ffentlichen
Dienstleistungen oder Initiativen im Bereich der 6ffentlichen
Gesundheit zur Verfiigung. Der Anstieg des Vorleistungseffek-
tes im Marktsegmentim Vergleich des CSC Szenarios mit dem
Status quo hingt miteinem angenommenen Anteil der Einnah-
men zusammen, den die CSCs fiir mitgliederbezogene Aktivita-
ten (Beratung, Forschung, Information) verwenden kénnen.

Der Vergleich der direkten Bruttowertschépfung des ge-
samten Cannabis-Systems zuzlglich der Produktsteuern mit
den Schweizer BIP-Daten ergibt 0,062 Prozent fiir den Status
quo, 0,053 Prozent fiir das CSC-Szenario, 0,075 Prozent fir das
Szenario Stark Reguliert und 0,008 Prozent fiir das Szenatio
Freier Markt.

Der Anstieg der BWS und des Anteils am BIP fiir das Sze-
natio Stark Reguliert ist auf die hohe Besteuerung in diesem
Szenario zuriickzufithren und muss als Obergrenze interpretiert
werden. Ahnliche Ansitze zur Schitzung der BIP-Auswirkun-
gen illegaler Drogen fiir Deutschland wurden von Taschowsky
(2015) durchgefiihrt, der die BWS fiir 5 Arten illegaler Drogen
auf 1,2 Mrd. EUR oder 0,05 Prozent des BIP fur 2010 schitzt.
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Tabelle 17: Beschdftignngseffekt (direkt und indirekt) Status guo und
Szenarien

Direkte Effekte 2686 1417 433 3478
Justizvollzug 37 152 0,12 0,15
Rechtsprechung 41 9,1 03 028
Polizei 164 322 0,9 098
Gesundheitssystem 124 132,4 124 164,6
Marke 2320 1228 308 181,8
Indirekte Effekte 1759 1244 596 370,0
Einkommenseffeke 1193 631 2325 164,5
Justizvollzug 15 63 0,05 0,06
Rechtsprechung 23 52 0,15 0,16
Polizei 70 13,7 0,38 042
Gesundbeitssystem 40 42,3 39,7 52,6
Markt 1045 563 1923 111,2
Vorlcistungseffeke 566 613 3633 205,5
Justizvallzng 14 58 0,05 0,06
Rechtsprechung 7 1,55 0,04 0,05
Polizei 54 10,6 03 0,32
Gesundbeitssystem 24 256 24,0 31,9
Markt 467 596 362,9 205,1
Gesamteffekt dir. + indir. 4445 2687 1053 750
Justizvollzug 66 27,2 0,21 027
Rechtsprechung 7 15,7 0,44 048
Polizei 288 56,6 1,59 1,72
Gesundheitssystem 188 200,7 188,0 2495
Marke 3832 2387 863 498
19 Volizeitiquivalente

Tabelle 17 zeigt die geschitzten Beschiftigungseffekte im Zu-
sammenhang mit den durch das Cannabis-System ausgelSsten
wirtschaftlichen Effekten. Wihrend der Status quo einen Be-
schiftigungseffekt von rund 4450 VZA verursacht, reduziert
sich dieser Effekt im Szenario Freier Markt auf 750 VZA. Die
Entwicklung der Beschiftigungseffekte ist eng mit der Ent-
wicklung der Wertschopfung verkniipft. Es gibt also drei
Griinde fur den Rickgang der Beschiftigungseffekte tiber die
Szenatien. Zum einen witd ein grosser Teil der Einnahmen im
CSC- und Stark Reguliert Szenario in Steuern umgewandelt und
16st somit keine indirekten Effekte durch Vorleistungen oder
Konsum aus, zum anderen steigt die Effizienz des Cannabis-
sektors vom Status quo bis hin zu einer vergleichsweise sehr
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effizienten Produktion und Handel im Szenario Freier Markt
deutlich an. Mit dem entsprechenden Riickgang der Einzelhan-
delspreise sinken die Gesamteinnahmen aus der Produktion
und dem Handel mit Cannabis. Der dritte Grund ist wiederum
die Tatsache, dass einige Aktivititen in den Cannabissegmenten
nicht mehr stattfinden werden, wenn die Regulierung gedndert
wird, wihrend andere (wie z. B. im Gesundheitssystem) durch
eine potenzielle Zunahme des Konsums zunehmen kénnten.

Tabelle 18: Steuern, Geldstrafen und Bussen Status gno und Szenarien

Status Quo csc Stark Reguliert  Freier Markt
in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF in Mio. CHF
Steuern, Geldstrafen und Bussen 254 165,7 4639 11,5
Justizvollzug 1,07 0,45 0 0
Rechtsprechung 1,21 0,27 0,01 0,01
Polizei 426 0,85 0,02 0,03
Gesundheitssystem 2,01 2,1 2,0 2,7

Marke andere Steuern 12,89 13,8 8,0 46
Marke Produktsteuern 0,00 147,5 4539 42
Geldstrafen und Bussen 3,9 0,65 0,02 0,02

Tabelle 18 fasst die geschitzten Auswirkungen fiir Steuern,
Geldstrafen und Bussgelder zusammen. Wihrend der Status
quo keine direkte Form der Besteuerung fiir das Marktsegment
vorsicht, wird in den Regulierungsszenatien jeweils ein spezifi-
sches Steuersystem angewandt. Das CSC-Szenario arbeitet mit
einer Preisuntergrenze und einer Umsatzsteuer, das Szenario
Stark Reguliert wendet eine sehr hohe kombinierte Steuer mit
einer gewichtsabhingigen Komponente und einer Ad-valorem-
Komponente an. Das Szenario Freier Markt sieht keine pro-
duktspezifische Form der Besteuerung vor, sondern wendet im
Gegensatz zum Status quo eine Mehrwertsteuer auf die Ausga-
ben fiir den Cannabiskonsum an. Wie die Tabelle zeigt, liegen
die Produktsteuereinnahmen zwischen 0 CHF im Status quo
und etwa 454 Mio. CHF im Szenario Stark Reguliert. Das CSC-
Szenario mit rund 148 Mio. CHF und das Freier Markt Szenario
mit 4,2 Mio. CHF liegen zwischen diesen beiden Schitzungen.
Bei der Interpretation ist zu beachten, dass die Regulierungs-



szenarien und die angewandten Steuersysteme vereinfachter
Natur sind und nicht unbedingt sinnvollen Regulierungsansit-
zen entsprechen. Das Szenario Stark Reguliert geht beispiels-
weise von einer Obergrenze fiir die Besteuerung aus, bei der ein
Endverbraucherpreis nach Steuern angenommen wird, der dem
derzeitigen illegalen Markt entspricht. Um dies zu erreichen,
muss der Steuersatz fur Marihuana auf das 26-fache des Pro-
Gramm-Steuersatzes fur Tabak festgelegt werden. Es handelt
sich also eher um eine theoretische Obergrenze, wihrend das
Szenario des freien Marktes eine Untergrenze mit einem lega-
len, effizienten Markt und keiner produktspezifischen Besteue-
rung darstellt. Das CSC-Szenario hingegen geht von einem Mit-
telweg aus, bei dem die Einzelhandelspreise niedriger fixiert
sind als im derzeitig illegalen Markt und eine Verkaufssteuer
von 60 Prozent erhoben wird.

Die Produktsteuerperspektive muss mit anderen Steuern
(z. B. Einkommenssteuern) kombiniert werden, um die volle
steuetliche Wirkung des Cannabis-Systems zu erhalten. Wie Ta-
belle 18 zeigt, ist der Anteil der indirekten Steuern an den ge-
samten Steuereinnahmen in den Szenatien, in denen Produkt-
steuern ethoben werden, jedoch relativ gering.
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Modellsensitivitit

Aufgrund der Illegalitit von Cannabis in der Schweiz ist die
Qualitit der in diesem Projekt durchgefithrten Schitzung ein-
geschrinkt. Wihrend der Arbeit an diesem Projekt hat sich her-
ausgestellt, dass es fir verschiedene Variablen keine verlissliche
quantitative Grundlage fiir die Schweiz gibt. Diese mussten da-
her anhand verfiigbarer Daten aus anderen Lindern/Regionen
oder aufgrund qualitativer Experteneinschitzungen approxi-
miert werden. Einige vergleichbate Projekte in anderen Lin-
dern haben sich entschieden, Schitzungen mit Hilfe von Band-
breiten vorzunehmen (Hajizadeh 2016; Haucap et al. 2018; Kil-
mer et al. 2013; Kilmer et al. 2014; Kilmer & Pacula 2009; Zobel
et al. 2020). Auch Eurostat und die OECD empfehlen ein det-
artiges Vorgehen (Eurostat 2018; OECD 2002). Wihrend des
Projekts wurde jedoch deutlich, dass es in vielen Fillen keine
oder nur wenige verlissliche Informationen tiber die Variabilitit
der einzelnen Variablen gibt und die Auswahl der Bandbreiten
daher oft willkirlich gewesen wire. Dartiber hinaus ist es fir
die Publikation der BIP Daten notwendig eine Punktschitzung
fir illegale wirtschaftliche Aktivititen zu haben, da das BIP
nicht in Bandbreiten publiziert wird. Aus diesen Grinden habe
ich entschieden, diese Schitzung als Punktschitzung und nicht
als Bandbreitenschitzung durchzufithren.

Die Verwendung einer Punktschitzung bedeutet nicht, dass
die hier vorliegende Schitzung priziser ist als andere Ansitze.
Sie hat die gleichen Einschrinkungen wie ein Bandbreiten-An-
satz, berticksichtigt jedoch die Einschrinkungen hinsichtlich
der Datenvariabilitit. Die Schitzung bleibt eine Best-Effort-Be-
rechnung, die auf Annahmen und limitierten Datenquellen ba-
siert.

Um sicherzustellen, dass die Unsicherheit, die mit den Da-
tenquellen und verwendeten Variablen einhergeht, transparent
wird und die Sensitivitit der Ergebnisse berticksichtigt wird,
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wurde fir die wichtigsten Einflussvariablen eine Sensitivitits-
analyse durchgefiihrt.

Um die Sensitivitit des erstellten Modells zu analysieren,
wetden in diesem Kapitel verschiedene Variablen und die Aus-
witkungen ihrer Variabilitit auf die Gesamtergebnisse niher
untersucht. Die Konsummenge, der durchschnittliche Einzel-
handelspreis, die Importrate fiir Marihuana bzw. Harzprodukte
und die Preiselastizitit der Nachfrage. Es gibt zwei Griinde, wa-
rum diese Variablen fiir die Sensitivitdtsanalyse ausgewahlt wur-
den. Einerseits weisen diese Variablen aufgrund der Quellen,
aus denen sie geschitzt wurden, ein hohes Mass an inhirenter
Variabilitat auf. Andererseits hat die Variabilitit dieser Variab-
len einen erheblichen Einfluss auf die geschitzten Ergebnisse
und verdeutlicht somit die Unsicherheit der Ergebnisse beson-
ders gut.

Die geschitzten Gesamtkonsummengen fiir Marihuana und
Harz in der Schweiz wurden ohne die polizeilichen Beschlag-
nahmungen auf 39,3 t Marihuana und 16,7 t Harz geschitzt.

Kurz zusammengefasst basieren die geschitzten Konsum-
mengen auf dem selbstberichteten Konsumverhalten und -
mengen aus bevolkerungsreprisentativen Umfragedaten fiir die
Schweiz. Bei der Schitzung wurden drei potenzielle Unsicher-
heitsquellen berticksichtigt. Die erste ist die Anpassung der Ge-
samtzahl der Konsument:innen, um Personen einzubeziehen,
die in den Bevolkerungsumfragen nicht (ausreichend) erfasst
wurden. Die zweite Anpassungsquelle war die Korrektur der
umfragebasierten Konsummengen mit Hilfe eines literaturba-
sierten Anpassungsfaktors fiir Underreporting. Zobel et al.
(2020, 70) erortern die potenzielle Bandbreite der Unsicher-
heitsquellen, die durch diese beiden Bereinigungsverfahren be-
riicksichtigt werden sollen, und kommen zu dem Schluss, dass
die potenzielle Bandbreite des Vorbereinigungswerts mit 95-
prozentiger Sicherheit innerhalb eines Bereinigungsfaktorinter-
valls von 0,94 und 1,43 liegt. Da die fiir diesen Teilbereich ver-
wendete Methodik auf den Arbeiten und Daten von Zobel et
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al. (2020) aufbaut, ist es sinnvoll, das von ihnen geschitzte
Spektrum als Bandbreite fiir die Sensitivitdtsanalyse zu verwen-
den.

Wenn die oben genannte Anpassungsspanne auf die Men-
gen vor der Anpassung angewendet wird, ergibt sich eine Band-
breite von 22,9 t-33,7 t fur Marihuana und 11,9 t-14,4 t fur
Harz. Diese Werte entsprechen den Schitzungen vor der Ab-
wasser-Anpassung. Der letzte Schritt der Anpassung bestand in
einer weiteren Anpassung in Richtung eines «wahren» Wertes,
indem die resultierende Schitzung zusitzlich auf den Median-
wert zwischen der angepassten, umfragebasierten Schitzung
und eciner Abwasser-basierten (WBE) Konsumschitzung als
Obergrenze eth6ht wurde. Wendet man den gleichen Anpas-
sungsprozess auf die Bandbreite vor der WBE-Anpassung
(+22,9 %) an, ergibt sich die endgiiltige Bandbreite von 28,2 t—
41,4 t fur Marihuana und 11,9 t-17,6 t fur Harz.

Die Sensitivitdtsanalyse fir die Konsummenge von Mari-
huana und Harz zeigt also, dass die in dieser Studie geschitzten
Ergebnisse am oberen Ende der um die WBE bereinigten erhe-
bungsbasierten Bandbreite liegen, was eine direkte Folge des fur
meine Schitzung verwendeten Anpassungsfaktors (1,35) ist. Da
die Studie auf einem Punktschitzungsansatz beruht, musste ein
einziger Faktor gewihlt werden und keine Bandbreite. Es gibt
zwei Griinde fir die Wahl dieses Anpassungsfaktors am oberen
Ende des literaturbasierten Anpassungsspektrums. Zum einen
ist die WBE basierte Schitzung der Gesamtkonsummenge
deutlich héher als die umfragebasierte Schitzung. Selbst wenn
man methodische Probleme und Unsicherheiten bei den Mes-
sungen und der regionalen Anwendung der Abwassermethodik
beriicksichtigt, deutet dies darauf hin, dass die «wahre» Kon-
summenge wahrscheinlich hoher ist als selbst die bereinigte er-
hebungsbasierte Schitzung, was wiederum einen héheren An-
passungsfaktor rechtfertigen kénnte. Der zweite Grund ist, dass
dhnliche Untersuchungen selbst mit legalen Substanzen zeigen,
dass die tatsichliche Untererfassung in den erhebungsbasierten
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Schitzungen je nach Kontext, Bevolkerung und Methodik so-
gar noch hoher sein kann, und zwar im Bereich von 38 Prozent
bei Wein, 49 Prozent bei Bier und 65 Prozent bei Spirituosen
(Cook 2007; Stockwell et al. 2014), was auf deutlich héhere An-
passungsfaktoren hindeutet, die sogar iiber 2 liegen kénnten.

Auf der Grundlage der verfiigbaren Daten wurden die
Schitzungen in dieser Studie auf der Basis eines geschitzten
durchschnittlichen Verkaufspreises von 10 CHF/g fir Mari-
huana und 13 CHF/g fiir Harz durchgefiihrt.

Die verfligharen quantitativen Marktdaten fir den Can-
nabismarkt in der Schweiz sind sehr begrenzt. Mit Ausnahme
von Informationen der kantonalen Polizeibehdrden auf der
Grundlage von Drogensicherstellungen, nicht reprisentativen
Informationen aus freiwilligen mobilen Drogenkontrolldiens-
ten, die von Drogenberatungseinrichtungen angeboten werden
und umfragebasierten Informationen aus dem European Web
Survey on Drugs gibt es keine zuvetldssige Quelle fiir Transak-
tionsdaten, die Variablen wie Menge, Preis, Potenz usw. umfas-
sen. Qualitative Informationen tber Cannabismairkte deuten
darauf hin, dass es verschiedene Marktformen fiir Cannabispro-
dukte gibt: private, halboffentliche und 6ffentliche Mirkte (Pig-
nolo 2017, 2020; Sandberg 2012 wie in Zobel et al. 2020 zitiert).
Jeder Markt weist unterschiedliche Formen von Akteuren, Be-
ziehungen, Transaktionsmodi, Vertrauen und Misstrauen sowie
Preismodelle auf. Die jeweilige Grosse jedes dieser Marktseg-
mente, ihre Preismodelle sowie die Kundenbasis und ihr Kon-
sumverhalten sind jedoch weitgehend unbekannt. Da es nur
wenige Informationen tiber Cannabismarktsegmente gibt und
die oben genannten Variablen die Verkaufspreise direkt beein-
flussen, besteht Unsicherheit tiber den durchschnittlichen Ver-
kaufspreis in der Schweiz. Zobel et al. (2020) sowie die Inter-
views, die ich mit Polizeibeamten auf kantonaler Ebene gefiihrt
habe, weisen darauf hin, dass die Einzelhandelspreise fir Mari-
huana zwischen 8 CHF/g und 20 oder in Extremfillen sogar
30-40/g CHF liegen konnen, immer abhingig vom Marktseg-
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ment, dem Kontext der Transaktion sowie dem eigentlichen
Produkt und seiner Potenz. Ahnliche Spannen werden fir
Harzprodukte genannt (10-20 CHF/g).

Da die durchschnittlichen Verkaufspreise fiir die Bewertung
der Verbrauchsmengen herangezogen werden und somit den
letzten Schritt bei der Bewertung des Marktsegments darstellen,
beeinflussen sie die Endergebnisse erheblich. Schon kleine An-
derungen haben eine grosse Hebelwirkung auf den berechneten
Umsatz. Eine Anderung der Variable fiir Marihuana fithrt bei-
spielsweise zu einer Bandbreite von 73 Mio. CHF (328 Mio.—
365 Mio.—401 Mio. CHF) im Gesamtmarktumsatz, wenn die
Berechnungen mit durchschnittlichen Verkaufspreisen von
9/10/11 CHF/g durchgefiihrt werden. Ahnlich verhilt es sich
bei Hatz, wo die gleiche Verinderung um +- 1 CHF/g einen
Gesamtmarktumsatz von 201 Mio.—217 Mio.—234 Mio. fur
12/13/14 CHF/g oder eine Bandbreite von 33 Mio. CHF
ergibt. Kombiniert man beide Produkte, so zeigt sich, dass eine
Anderung der durchschnittlichen Verkaufspreise um 1 CHF
den Marktumsatz um rund 53 Mio. CHF verindern wiirde. Zu-
sitzlich wiirden die durch diese Markteinnahmen ausgelSsten
wirtschaftlichen Effekte (z. B. Steuereinnahmen, Beschifti-
gungseffekte, etc.) in dem hier verwendeten Modell ebenfalls
linear beeinflusst.

Die Preiselastizitit der Nachfrage fiir Cannabis beschreibt
das Ausmass, in dem sich Anderungen der Cannabispreise auf
den Cannabiskonsum auswirken. In Hoff (2022) werden die Li-
teratur und die Uberlegungen erdrtert, die zur Bestimmung der
Gesamtnachfrageelastizitit von -0,35 herangezogen wurden,
die fiir die Berechnungen der drei Regulierungsszenatien ver-
wendet wurde.

Um die Schwierigkeit zu verstehen, eine Schitzung fiir die
Gesamtelastizitit der Nachfrage (TPE) zu ermitteln, ist es wich-
tig zu berticksichtigen, dass die Gesamtelastizitdt der Nachfrage
aus zwei verschiedenen Teilen besteht: der Partizipationselasti-
zitdt (die Wahrscheinlichkeit, dass jemand beschliesst, mit dem
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Konsum von Cannabis zu beginnen oder aufzuh6ren) und der
bedingten Elastizitit (die Menge, fiir die sich ein Konsument:in
bei einem bestimmten Preis entscheidet) (Ouellet et al. 2017
14). Es gibt eine Reihe von Faktoren, die die Aussagekraft der
Studien zu diesem Thema beeinflussen:

Die Partizipationselastizitit kann durch die Verwen-
dung von Preisdaten in Kombination mit Daten Gber
die vergangene Nutzung (z. B. Konsum gestern, im ver-
gangenen Monat oder im vergangenen Jahr) geschitzt
werden. Die bedingte Elastizitit erfordert jedoch zu-
sitzliche Informationen tUber die Konsummengen, die
in den Daten der Studien hdufig nicht verfligbar
sind/war (Pacula et al. 2009; Williams 2004).

Ein zweites Problem mit der Literatur zu diesem
Thema ist die Tatsache, dass viele der Studien nur fur
eine bestimmte Teilgruppe der Bevolkerung reprisen-
tativ sind (z. B. Studenten, Schiiler, junge Erwachsene
usw.).

In Ermangelung von Transaktionsdaten fur Cannabis-
produkte stiitzt sich ein Grossteil der Studien, die sich
mit der Preiselastizitit der Nachfrage befassen, auf
Proxyinformationen iiber Preisentwicklungen aus
Quellen wie der Drug Enforcement Agency (Pacula et
al. 2009) oder staatlichen Polizeikommissaren (Came-
ron & Williams 2001).

Die Verwendung von Transaktionsdaten, die entweder
durch Crowdsourcing (A. J. Davis et al. 2016) oder
durch Befragungen (Ben Lakhdar et al. 2016) gewon-
nen wurden, umgeht zwar einige der Probleme, die mit
der Verwendung qualitativer oder national reprisenta-
tiver Bevolkerungsdaten verbunden sind, geht jedoch
auf Kosten der Generalisierbarkeit der Ergebnisse
(Kraemer et al. 2017).

Nicht zuletzt ist die Gesamtpreiselastizitit ein Konzept,
das vom wittschaftlichen Kontext des Marktes abhingt.
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Als typische Einflussfaktoren werden die Verfugbarkeit
und der Preis von Substituten, der Preis im Verhaltnis
zum Einkommen der Verbraucher, die Komplementa-
ritit zwischen den Giitern sowie der in den Vergleich
einbezogene Zeitrahmen genannt (University of Min-
nesota Libraries Publishing 2016). Es ist daher wichtig
zu bedenken, dass die Ergebnisse aus einem bestimm-
ten Land oder einer bestimmten Region nicht ohne
Weiteres auf andere Linder Gibertragen werden kénnen.
Ouellet et al. (2017, 20) fassen die Literatur zu diesem Thema
zusammen und kommen zu dem Schluss, dass die Gesamtprei-
selastizitit zwischen -0,67 bis -0,79 (kontinentale USA) und -
1,01 bis -1,51 (US-College-Stichproben) oder -1,7 bis -2,1
(Frankreich, starke Cannabiskonsument:innen) liegen kénnte.

Die Anwendung einer deutlich héheren Preiselastizitit der
Nachfrage als der in dieser Studie verwendeten -0,35 verdndert
die Auswirkungen der Regulierungsszenarien. Um die Sensitivi-
tit des Modells zu untersuchen, wurden die Szenarien sowohl
fur einen TPE von -1 als auch von -2 berechnet, um die Band-
breite der Literatur zu erfassen. Wie stark sich diese Anderung
auswirken kann, ldsst sich am besten am Szenario des freien
Marktes darstellen. Zur Erinnerung: Die durchschnittlichen
Einzelhandelspreise fallen von 10/13 CHF/g im Status quo auf
0,86/0,36 CHF /g im Szenatrio des freien Matktes aufgrund des
Preisdrucks durch den Wettbewerb und das Fehlen einer pro-
duktspezifischen Besteuerung. Dies entspricht einem sehr star-
ken Preisrickgang von 91 Prozent fiir Marihuana und 97 Pro-
zent fir Harz, was einen sehr grossen Hebel fiir den TPE dat-
stellt.

Bei Anwendung einer Preiselastizitit der Nachfrage von -1
bzw. -2 ergeben sich zwei Veridnderungen. Die Gesamtnach-
frage wiirde sich von 49 t/22 t (Matihuana/Harz) auf 70 t/33 t
(TPE von -1) und 103 t/49 t (TPE von -2) dndern, was im We-
sentlichen eine Verdoppelung der geschitzten Konsummenge
bedeutet. In monetirer Hinsicht wiirde dies bedeuten, dass der
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Marktumsatz (inkl. MwSt.) von 58 Mio. CHF auf 85 Mio. CHF
(TPE von -1) und 125 Mio. CHF (TPE von -2) ansteigen wiir-
den. Die durch diese Verinderungen des Marktumsatzes ausge-
l6sten volkswirtschaftlichen Effekte (z. B. Steuereinnahmen,
Beschiftigungseffekte, etc.) wirden in dem fiir diese Schitzung
verwendeten Modell ebenfalls linear beeinflusst werden.

Die Simulation eines TPE von -0,35, -1 und -2 zeigt, wie
empfindlich die Nachfrageseite im Modell auf Verinderungen
des Preises von Cannabisprodukten reagiert. Naheliegender-
weise ist dieser Effekt deutlich stirker, wenn die angenomme-
nen Preisinderungen gross sind (wie es im Szenatio des freien
Marktes der Fall ist). Die Verinderungen des Marktumsatzes
(485 Mio. zu 532 Mio. und 605 Mio. CHF) und der Konsum-
menge (47 t/10 tzu 53 t/11 tund 62 t/12 t CHF) sind entspre-
chend geringer, ebenso wie die Preisverinderungen.

Die Sensitivititsanalyse wurde fiir jede Variable einzeln
durchgefiihrt. Jede Simulation basiert somit auf der Ceteris-Pa-
ribus-Annahme, so dass alle anderen Vatiablen konstant gehal-
ten werden, um die Sensitivitit fiir jede einzelne Variable zu un-
terscheiden. In der Realitdt ist es moglich und sogar sehr waht-
scheinlich, dass sich die inhdrenten Unsicherheiten jeder einzel-
nen Variablen tiberschneiden und mit anderen Variablen intet-
agieren.

Die Analyse hat gezeigt, dass die Unsicherheit in den Daten,
die fiir diese Analyse verwendet wurden, erhebliche Auswirkun-
gen auf die Bandbreite der Ergebnisse der Schitzung haben
kann. Fir die Interpretation der Ergebnisse ist es daher von
entscheidender Bedeutung, die Grenzen der zugrunde liegen-
den Daten sowie die Bandbreite der Ergebnisse zu beriicksich-
tigen. Die Analyse hat ferner gezeigt, dass ein genaueres Ver-
stindnis des Cannabis-Systems von robusten und zuverldssigen
Daten abhingt. Weitere Forschungsarbeiten sollten daher
durchgefithrt werden, um das Verstindnis des Cannabis-Sys-
tems in der Schweiz zu verbessern.
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Insbesondere zu nennen sind diesbeztiglich:

- regelmissige und detaillierte Untersuchungen zu Kon-
summustern und -priferenzen

- Die Gewinnung von effektiven oder experimentellen
Transaktionsdaten (z. B. in Form von Crow-Sourcing
oder via Cannabis Purchase Tasks (CPTs)

- Marktforschungsansitze in Bezug auf Akzeptanz- und
Priferenzfragen von Konsument:innen hinsichtlich re-
gulatorischer Alternativen (A/B Testing)

- Sowie der Aufbau eines national reprisentativen Kon-
sumierendenenpanels fiir die Untersuchung mittel- und
langfristiger Effekte

Dies ist insbesondere deswegen relevant, weil zurzeit bereits
mégliche Anderung der Regulierung in Betracht gezogen wer-
den. Damit verbunden werden muss zwingend ein Evaluations-
konzept zur Untersuchung moglicher kausaler Zusammen-
hinge welches die Situation vor allfilligen regulatorischen An-
passungen adadquat abbildet.
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Schlussfolgerungen

In diesem letzten Kapitel ist es an der Zeit, auf die urspriinglich
gestellten Forschungsfragen zurtickzublicken und festzustellen,
was dieses Projekt zu deren Beantwortung beigetragen hat:

- Wie hoch sind die gesamten volkswirtschaftlichen Ef-
fekte auf direkter und indirekter Ebene, die durch das
Cannabis-System in der Schweizer Volkswirtschaft aus-
gelost werden?

- Wie verteilen sich diese Effekte auf verschiedene Ak-
teure und Prozesse sowie legale und illegale Aktiviti-
ten?

- Welches sind die relevanten Skonomischen Regulie-
rungsvariablen fir Cannabis und welchen Einfluss ha-
ben sie, wenn sie in Regulierungsszenarien kombiniert
werden?

Bei der Analyse des Cannabis-Systems habe ich die verfiigharen
Daten zusammengestellt, um die ersten beiden dieser Fragen
fur direkte und indirekte volkswirtschaftliche Effekte zu beant-
worten. Der Gesamtumsatz (direkt und indirekt) fur das ge-
samte Cannabis-System belduft sich unter der derzeitigen Regu-
lierung auf etwa 1 Mrd. CHF jihrlich. Der weitaus grosste Teil
(84 %) der gesamten Bruttowertschépfung wird durch illegale
Aktivitdten auf dem Cannabismarkt ausgelst. Wirtschaftliche
Effekte durch legale Aktivititen in den anderen Segmenten des
Cannabis-Systems (z. B. Gesundheitswesen und Polizeiarbeit)
machen die restlichen 16 Prozent der gesamten volkswirtschaft-
liche Effekte aus.

Die Analyse hat somit gezeigt, dass die derzeitige Regulie-
rung zu einer Situation gefiihrt hat, in der illegale wirtschaftliche
Aktivititen bei der Produktion, der Einfuhr und dem Handel
von Cannabis den beteiligten Akteuren betrichtliche Gewinne
einbringt. Die Illegalitit der Marktaktivitit hat mehrere Auswir-
kungen. Einerseits befindet sich ein bedeutender Teil der Can-
nabis-Wertschopfungskette ausserhalb der Schweiz und damit
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aussethalb der Reichweite des unmittelbaren regulatorischen
und steuerlichen Zugriffs. Andererseits ist die illegale Wirt-
schaftstitigkeit in der Schweiz Teil der Schattenwirtschaft, da
sie aufgrund der damit verbundenen rechtlichen Konsequenzen
aktiv versteckt wird. Dies wiederum entzieht den 6ffentlichen
Behorden, abgesehen von der Polizei zu einem gewissen Grad,
jegliche Form des Marktzugangs, sowohl in regulatorischer als
auch in fiskalischer als auch in gesundheitspolitischer Hinsicht
(z. B. in Bezug auf Konsuminterventionen oder Produktquali-
tit). Die derzeitige Regelung férdert einen sich selbst im Illega-
len regulierenden, versteckten Markt von inldndischen und in-
ternationalen Akteuren, die von den durch die Illegalitit von
Cannabis verursachten, iberhéhten Gewinnspannen enorm
profitieren. Wie zu erwarten, spielen Ziele des 6ffentlichen Ge-
sundheitswesens wie verantwortungsbewusster Konsum, Pri-
vention bei Jugendlichen oder transparente Produktquali-
tat/Potenz auf diesem Markt keine nennenswerte Rolle.

Wie sich der Status quo dndern kénnte, wurde im Kapitel zu
alternativen Regulationsansitzen aufgezeigt. Dazu wurden auf
der Grundlage internationaler Erfahrungen und der wissen-
schaftlichen Literatur vereinfachte alternative Regulierungsfor-
men fiir den regulatorischen und steuetlichen Marktzugang ent-
wickelt. Die Simulation der volkswirtschaftlichen Effekte zeigt,
dass der Gesamtumsatz des Cannabismarktes von rund 840
Mio. CHF jihtlich im Status quo auf nur noch rund 130 Mio.
CHF im Szenario Freier Markt sinken konnte. Das CSC-Szena-
rio wiitde sich auf etwa 580 Mio. CHF belaufen und das Szena-
rio Stark Reguliert kime auf etwa 230 Mio. CHF. Zusammen-
gefasst bedeutet dies, dass die wirtschaftliche Regulierung die
Rentabilitit des Cannabismarktes sowie das Verhiltnis zwi-
schen privaten und 6ffentlichen Finanzfliissen erheblich beein-
flussen kann. Letzteres wird sowohl durch den fiskalischen Zu-
gang zur wirtschaftlichen Titigkeit (legale vs. illegale Titigkeit)
als auch durch verschiedene Formen der Besteuerung, die an-
gewendet werden kénnen, beeinflusst.
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Die verschiedenen simulierten Steuersysteme wirken sich
nicht nur auf die Steuereinnahmen der 6ffentlichen Hand aus
(zwischen 464 Mio. CHF im Szenario Stark Reguliert und 12
Mio. CHF im Szenario Freier Markt), sondern kénnen auch als
Steuerungsinstrument zur aktiven Gestaltung der Marktergeb-
nisse eingesetzt werden (z. B. durch Beeinflussung der Produkt-
preise oder Konsumformen). Der steuetliche Zugang zur
Marktaktivitit ermoglicht es den Behérden somit, einige der ge-
sellschaftlichen Externalititen des Cannabiskonsums durch Be-
steuerung im klassischen pigou'schen Sinne (Pigou 1929; Coase
1960; Cornes & Sandler 1996) zu internalisieren. Diese Steuern
konnen direkt an spezifische, auf die 6ffentliche Gesundheit
ausgerichtete Aktivititen gebunden und/oder zur Finanzierung
der mit dem Cannabiskonsum verbundenen gesellschaftlichen
Kosten umgelenkt werden. Das Ergebnis einer solchen Ande-
rung wiirde es somit ermdglichen, die gesellschaftlichen Kosten
durch Privention und angemessene Sozial- und Gesundheits-
massnahmen aktiv zu senken und das Cannabis-System im
Sinne des Verursacherprinzips sozial und wirtschaftlich gerech-
ter zu gestalten."”

Durch die Beantwortung der Forschungsfragen liefert diese
Arbeit neue Erkenntnisse, die in der bestehenden Literatur bis-
her nicht behandelt wurden. Die Konstruktion des Cannabis-
Systems durch die Zusammenfihrung der wirtschaftlichen Ak-
tivititen in verschiedenen Branchen in der Schweiz war bisher
nicht verfiigbar. Die quantitative Analyse der einzelnen Seg-
mente, einschliesslich der Modellierung und Schitzung indirek-
ter wirtschaftlicher Effekte unter Verwendung eines cannabis-
spezifischen IOT-basierten Modells, liefert zum ersten Mal eine
Antwort auf die Frage, wie viel wirtschaftliche Aktivitit tatsich-
lich mit der aktuellen Form der Cannabistegulierung in der
Schweiz verbunden ist. Durch die Verwendung eines Ansatzes,

17 Dabei wird davon ausgegangen, dass die moglichen zusitzlichen Belas-
tungen durch eine alternative Regulierung diese Verteilungseffekte nicht tiber-
steigen.
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der mit den Standards der volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung ibereinstimmt, war die in dieser Arbeit durchgefiihrte
Analyse die Grundlage fiir die Teilrevision der Schweizer BIP-
Berechnung unter Einbeziehung illegaler wirtschaftlicher Akti-
vititen wie dem Drogenhandel. Die Verwendung dieser Grund-
lage fur die Simulation von stilisierten Regulierungsszenatien
ermOglicht zusitzliche Einblicke in die wirtschaftlichen Auswir-
kungen von alternativen Regulierungsansitzen und liefert somit
wichtige Informationen, die bisher in der 6ffentlichen Debatte
nicht verfiigbar waren.

Die empirische Erforschung illegaler sozialer Phinomene ist
bekanntermassen mit einer Vielzahl methodischer Probleme
behaftet, wobei die Verfiigbarkeit von Daten und die Grenzen
der Datenerfassung zu den wichtigsten gehéren. Dieses Prob-
lem war auch die zentrale Herausforderung in diesem Projekt.
Zwar steht die angewandte empirische Forschung seit mehr als
einem Jahrzehnt im Mittelpunkt meiner beruflichen Laufbahn,
aber kein Projekt, mit dem ich bisher zu tun hatte, stellte mich
vor dhnliche datenbezogene Herausforderungen. Aufgrund der
Tllegalitit von Cannabis in der Schweiz sind die Daten und die
Forschung zu diesem Thema hierzulande sehr begrenzt. Diese
Situation ist international dhnlich (Singleton et al. 2018). Bei der
Interpretation der Ergebnisse dieses Projekts ist es daher wich-
tig, sich vor Augen zu halten, dass jede Schitzung nur so gut ist
wie die Daten, auf denen sie beruht.

Insbesondere die folgenden Themen sollten weiter erforscht
wetden, sobald mehr Daten zur Verfligung stehen, um die in
diesem Bericht vorgenommenen Berechnungen zu verbessern:

- Kontinuierliche Uberwachung von Privalenzdaten,

Konsumverhalten, Potenz sowie markt- und handels-
bezogene Informationen wie Transaktionsdaten

- Verbesserungen der Methodik und breite Anwendung

von Abwasseranalysen zur verbesserten Korrektur der
umfragebasierten Daten
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- die substanzspezifischen Fall- und Betreuungskosten
im Gesundheitswesen (einschliesslich psychiatrisch
ausgerichteter Einrichtungen)

- die substanzspezifischen Kosten fir die Strafverfol-

gung im Justizsystem

Die Ergebnisse dieses Projekts geben keine detaillierte Antwort
auf die Frage, wie Cannabis aus wirtschaftlicher Sicht reguliert
wetden sollte. Dies liegt daran, dass sie sowohl vom Kontext
der Regulierungsinderung als auch von der vorherigen Regulie-
rungssituation und vor allem von den beabsichtigten Zielen ei-
ner Regulierungsinderung abhingt, die hdufig mehr als nur die
wittschaftliche Perspektive adressieren. Das Projekt hat viel-
mehr gezeigt, dass die verschiedenen Perspektiven auf die Can-
nabisregulierung — einschliesslich der wirtschaftlichen — eng
miteinander verwoben sind. Die Frage, wie Cannabis reguliert
werden sollte, sollte ohnehin nicht in erster Linie auf der
Grundlage wirtschaftlicher Uberlegungen diskutiert werden.
Dies lisst sich aus den Erfahrungen in anderen Lindern, insbe-
sondere in den USA, ableiten (Subritzky et al. 2016). Im Gegen-
teil, es gibt eine Vielzahl zusitzlicher Aspekte zu berticksichti-
gen. Einen Ansatz zur Strukturierung der Diskussion zu diesem
Thema liefern Rogeberg (2018). Sie unterscheiden sieben ver-
schiedene Cluster, die von gesundheitlichen und sozialen As-
pekten tber politische Themen bis hin zu wirtschaftlichen Fra-
gen reichen. Fir die Schweiz liefern Anderfuhren-Biget et al.
(2018) sowie die EKSF (2019) Vorschlige fiir Themen, die im
Rahmen eciner Regulationsanpassung bertlicksichtigt werden
sollten.

In gewisser Weise beziehen sich viele der Aspekte in dieser
Analyse —und die daraus gezogenen Schlussfolgerungen — nicht
nur auf Cannabis. Sie lassen sich auf eine Diskussion zur Frage
Ubertragen, wie psychoaktive Substanzen, die derzeit als illegale
Drogen ecingestuft werden, in einer Gesellschaft reguliert wer-
den sollten. Die wirtschaftlichen Mechanismen, die hinter dem
durch die Prohibition geschaffenen illegalen Markt stehen, sind
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bei anderen Substanzen dhnlich. Ein Beispiel dafiir sind die von
Sucht Schweiz durchgefiihrten Analysen zu den Opioid- und
Kokainmirkten im Kanton Waadt (Zobel et al. 2017, 2018), die
dhnlich entwickelte illegale Marktstrukturen in anderen Dro-
genmirkten zeigen. Die Entwicklung einer kohirenten und ef-
fektiven Regulierung psychoaktiver Substanzen, die sich auf ra-
tionale und evidenzbasierte Kriterien stltzt, bleibt aufgrund der
jahrzehntelangen Erfahrungen eine offene Aufgabe fiir die po-
litischen Entscheidungstriger in der Schweiz (EKSF 2019a;
Cattacin & Domenig 2015; Eidgendssische Kommission fiir
Drogenfragen 20006).

Bei der Uberlegung, wie die Regulierungsziele am besten er-
reicht werden kénnen, sind Skonomische Uberlegungen wich-
tig, weil sie dazu beitragen kénnen, die Ziele der nicht-6kono-
mischen Regulierungsziele zu erreichen. Die 6konomische Per-
spektive ist also weniger ein Ziel an sich, sondern vielmehr ein
Instrument, das dazu beitragen kann, einen sinnvollen Ansatz
zur Regulierung von Cannabis zu gestalten, um seine negativen
sozialen und gesundheitlichen Auswirkungen zu minimieren
und besonders anfillige Bevolkerungsgruppen zu schiitzen.

Dieses Projekt wurde zwischen 2018 und 2021 durchge-
fuhrt, und wie aus den Daten der zitierten Literatur etsichtlich
ist, gab es in diesem Zeitraum einen kontinuietlichen Strom neu
verbffentlichter Erkenntnisse aus der ganzen Welt. Da es welt-
weit nur wenige Fille gibt, in denen die Regulierung von Can-
nabis gedndert wurde, sind die empirischen Daten, die zur Un-
tersuchung der Auswirkungen von Regulierungsinderungen
zur Verfugung stehen, spirlich und — bisher — oft nicht schliis-
sig oder sogar widerspriichlich. Viele regulatorische Anderun-
gen haben erst in den letzten Jahren stattgefunden, und viele
Auswirkungen sind noch nicht voll zum Tragen gekommen.
Dartiber hinaus ist die Verfigbarkeit von Daten sowohl vor als
auch nach der Anderung der Regulierung begrenzt.

Die in diesem Bericht enthaltenen Informationen sollten da-
her die politischen Entscheidungstriger dazu ermutigen, nicht
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nur dartiber nachzudenken, wie Cannabis reguliert werden soll,
sondern im Sinne einer evidenzbasierten Politikgestaltung auch
dariiber nachzudenken, wie diese Regulierung in Zukunft eva-
luiert und verbessert werden kann. Es ist wichtig zu betonen,
dass es dabei nicht nur um kunftige Daten und Forschungsar-
beiten nach der Anderung der Vorschriften geht, sondern auch
um ein grundliches und detailliertes Verstindnis der Situation
des Cannabis-Systems vor der Anderung der Vorschriften.
Wenn die Daten auf beiden Seiten limitiert sind, ist die Ablei-
tung von Kausalitdten und damit das Lernen fiir kiinftige Regu-
lierungsentscheidungen eine anspruchsvolle Aufgabe (Wardle
2018; Yates & Speer 2018).

Dieses Projekt hat die mit dem Cannabis-System in der
Schweiz verbundenen volkswirtschaftlichen Effekte quantifi-
ziert und die dkonomischen Wirkmechanismen und Auswir-
kungen von alternativen Regulierungsszenarien simuliert. Da-
mit habe ich versucht, zur Schliessung der identifizierten For-
schungsliicke in der Schweiz beizutragen und einen Beitrag fiir
politische Entscheidungstriger, die interessierte Offentlichkeit
und fiir zukiinftige Forschung zu diesem Thema zu leisten. Ich
hoffe, dass die in diesem Bericht enthaltenen Informationen die
laufende offentliche Debatte bereichern werden, indem sie ei-
nen Einblick in die Moglichkeiten und Grenzen der wirtschaft-
lichen Auswirkungen der Cannabisregulierung in der Schweiz
geben.
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Nachwort. Moral und Markt

Sandro Cattacin
Priisident von Penser la Suisse

Oliver Hoffs Studie zeigt einmal mehr, dass niichterne Betrach-
tungen polemischen Auseinandersetzungen vorzuzichen sind.
Die Diskussion zur Legalisierung kriminalisierter Mirkte zeigt
vor allem, dass moralische Faktoren eine wichtigere Rolle spie-
len als soziale, 6konomische oder gesundheitliche Dimensio-
nen. Was legal oder illegal ist, entscheidet gewissermassen die
Bevolkerung nach bestem Wissen und Gewissen, aber oft eben
auch nach Massstiben der Ideologie, Religion oder einer Philo-
sophie.

Dass alle Miarkte moralische Elemente beinhalten, hat be-
reits Adam Smith unterstrichen. Falls sein «Problem» — wie die
Suche nach einem Zusammenhang zwischen seinem ersten
(Smith 1963 [1776]) und seinem zweiten Buch (Smith 2000
[1759]) genannt wird — so aufzulGsen ist, wie es in der Wirt-
schaftsgeschichte und Wirtschaftsoziologie inzwischen ublich
ist (Nieli 19806), dann bauen alle Mirkte auf dem gesellschaftli-
chen Grundvertrauen auf, dass sich Menschen zivilisiert und
empathisch verhalten, gewissermassen moralische Matktsub-
jekte sind oder sein sollten, um das Uberleben von Mirkten und
damit komplexer Gesellschaften zu garantieren (Ulrich 1987).
Daraus ist leicht ableitbar, dass Mirkte moralisch begriindet
und beutteilt werden (G6tz 2015), und dies in Bezug auf die
Produkte und die Folgen des Verkaufs von Produkten (Zelizer
2018) — wobei die moralische Beurteilung zwischen Produktion,
Verkauf und Folgen des Verkaufs durchaus unterschiedlich
ausfallen kann (Sayer 2000).

Beispiele dafiir sind die Produktion von Waffen, erwiinscht
und moralisch gerechtfertigt mit dem Hinweis auf Arbeits-
plitze, Wirtschaftsstandort oder Kriegstisiko, problematisiert
mit dem Hinweis auf Morde, Kriege und Kriminalitit (Clubb
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1977) oder die Regulierung der illegalen Migration zwischen Be-
kimpfung der Einreise, Mitleid und billiger Arbeitskraft (Fassin
2005). Doch wie kann diese moralische Dimension verindert
werden, zum Thema der Politik werden und neue Regulierun-
gen férdern? Verschiedene Wege sind moglich. Bei der Hero-
inverschreibung in den 1990er Jahre war das ausschlaggebende
Element in einem ersten Moment das Leiden der Menschen,
das zu Emp6rung fiihrte und 6ffentlichen Debatten zu Losun-
gen des Dramas auslésten. Danach fithrten Evaluationen dazu,
dass die Politik eine neue Regulierung gesetzlich stabilisierte
(Cattacin 2012). Diese Schritte sind von Axel Honneth (2004)
bereits konzeptuell vorgestellt und von Marc-Henry Soulet
(2005) empirisch erforscht worden. In der Cannabis-Politik
sind ebenfalls diese Elemente ausschlaggebend, wobei das Lei-
den lange Zeit nicht sichtbar war. Erst seit Kurzem wird von
diesem Leiden an der Prohibition gesprochen.

In der Studie von Micheal Herzig, Frank Zobel und mir, die
von Penser la Suisse publiziert wurde, steht genau diese Frage des
Leidens im Zentrum (Herzig et al. 2019). Die Antworten sind
dabei vielfiltig und viele Formen des Leidens werden in diesem
Buch beschrieben. Dies ist auch in der Politik angekommen, die
jetzt Pilotprojekte der Regulierung gesetzlich erlaubt (Cattacin
2021). Die Evaluation dieser Projekte wird sicherlich zu einer
Klirung der Regulierungsmodelle beitragen. Genau diese Kla-
rung steht auch im Zentrum von Oliver Hoffs Forschungspro-
jekt, dass hier in einer deutschen Version publiziert wird (die
technische Studie wird gleichzeitig auf Englisch publiziert; siche
Hoff 2022).

Sein Projekt spricht nicht tiber das Leiden und zeigt auch
nicht, welche Modelle aus moralischer Sicht zu bevorzugen
sind. Doch liefert seine Studie eine willkommene und notige
Grundlage, den Gesetzesprozess im Bereich der Regulierung
von Cannabis voranzubringen, indem die verschiedenen Regu-
lierungsmodelle verglichen und aus 6konomischer Sicht bewer-
tet werden. Die Publikation dieser Studie dient deshalb der
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informierten Auseinandersetzung Uber Regulierungsmodelle
und deren wirtschaftliche Folgen.
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