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Cannabis: was ware wenn???
Welche Konsequenzen hatte die angestrebte
Gesetzesanderung der Bundesregierung?

- Dimension ,,Sozial“ (Umfeld)
PD Dr. Tobias Effertz, Uni Hamburg

04.05.2023, Kiel
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e Krankheitskosten durch Cannabiskonsum

e Gesundheits(politische) Ziele der Cannabislegalisierung

Gesundheitsschutz erhohen

Schwarzmarkt eliminieren

Steuern einnehmen

Justiz, Polizei (und Strafvollzug) entlasten

Jugendschutz erhdhen
 Das aktuelle ,2-Saulen-Modell“

* Prognose
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e Zeitschrift Sucht; 68: 345-350. Skizzierung notwendiger Bedingungen fir die
kontrollierte Freigabe von Cannabis (zur Zielerreichung)

Positionspapier Q’
Notwendige Voraussetzungen einer

kontrollierten Freigabe von Cannabis
und anderer THC-haltiger Produkte

Michael Adams und Tobias Effertz ¢

Institut fir Recht der Wirtschaft, Universitat Hamburg, Deutschland

Zusammenfassung Zielsstzung: Dieser Baitrag banennt notwendigsVoraussetzungen der kontrollierten Abgabevon Cannabis an Erwachsene
zur Begrenzung der mit der Freigabeverbundenen Schaden im Jugend- und Gesundheitsschutz. Ohne die vorgeschlagenen MaBnahmen wirde
lediglich ein weiterer Angebotskanal fur THC-Produkte eroffnet, ohne die angestrebten Verbesserungen wie Stoffreinheit und Senkung der
Drogenkriminalitat zu emeichen Methodik: Wir benennen die notwendigen legislativen Anderungen fur eine schadensgeminderte kontrcllierte
Abgabe von Cannabis Ergebnisse: Erforderlich for eine Abgabs von THC- haltigen Produkten ist eine THC-Steuer, die Beshandlung von THC-Pro-
dukten als Arzneimittsl gemaB Arzneimittelgesez (AMG) und ihre Abgabe ausschlieflich durch Apotheken. THC- Produkte darfen nurvon spe-
zialisierten Unternehmen in Form der GmbH mit naturlichen Personen als Gesellschaftern hergestellt werden, die einer bankenanalogen Auf-
sicht und Wirtschaftsprifung unterliegen. Ein Verbot jeglicher Werbung fuar THC-haltige Produkte ist urverzichtbac Produkte dorfen eine
Hochstmenge an THC Gehalt nicht Uberschreiten. Eine Beeinflussung der naturlichen THC-Aufnahme in den menschlichen Korper durch Zu-
satzstoffe oder besondere Zufihrungstechniken etwa durchVerbindung mit Nikotin ist unz ulassig. Nachfragern, die illegale Drogenanbister im
Markt halten, sind zur Erzwingung des Umschw enkens auf den neu erdffneten legalen Markt die Strafminderungen durch das Eigenverbrauch-
sprivileg ersazlos zu streichen. Schiussfolgerungen: Eine kontrollierte Abgabe won Cannabis erfordart zwingend eine Reihe von gesezlichen
Vorschriften, um die bei einer Freigabe durch den Konsumanstieg anfsllenden erheblichen medzinischen und okonomischen Kosten zu
minderm.

Schliisselwdrter: Cannabis, THC, Legalisierung, Jugendschutz, Gesundheitsschutz, kontrollierts Abgabe, THC Steuer, THC Arzneimittelgesetz
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e Cannabiskonsum ist Risikofaktor fiir verschiedene Krankheiten

* Entwicklung einer Cannabisabhangigkeit (Hasin et al., 2015)

* Erhohtes Risiko der Beeintrachtigung der Gehirnfunktionalitat (Batalla et al., 2013; z. B. Denk- und Gedachtnisfunktionen) sowie
veranderter Hirnstrukturen insbesondere bei Jugendlichen (Battistella et al., 2014; Jacobus & Tapert, 2014) mit verringerter
kognitiver Leistungsfahigkeit und AufmerksamkeitseinbuBen

* Hodenkrebs (Gurney, Shaw, Stanley, Signal & Sarfati, 2015)

* Gesundheitsrisiken bei Krebstherapien in dem Sinne, dass intendierte gesundheitliche Verbesserungen durch Cannabiskonsum bei
Krebspatienten zu zahlreichen riskanten Nebenwirkungen fiihren kénnen (NCl, 2019)

* Erhohte Unfallgefahren im StralRenverkehr (Azofeifa,Rexach-Guzman, Hagemeyer, Rudd & Sauber-Schatz, 2019)

* Erhohtes Erkrankungsrisiko flir Schizophrenie, Depres sionen, Angststorungen und erhohtes Risiko fiir Suizidalitat, (National
Academies of Sciences, Engineering and Medicine, 2017)

* \Vergiftungsgefahren insbesondere durch neuartige THC-Produkte wie StiBigkeiten oder Bier (Richards, Smith & Moulin, 2017)
* Rauschzustande durch Passivrauchen von Cannabis im Haushalt (Wilson et al., 2017)

* Fehlentwicklungen fir Ungeborene, ausgehend vom THC-Konsum ihrer Miitter (Kreuter et al., 2016)

* Risiken hoher bei Jugendlichen und Heranwachsenden

* Primarpravention = Risikofaktormanagement -> meist Reduzierung von Risikofaktoren

PD Dr. Tobias Effertz Seite 4
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Schadlicher Cannabiskonsum erhoht die Gesundheitsausgaben durchschnittlich um 1068 € p.p. und p.a..

Medical costs of cannabis consumers

Costs per quarter in€
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Quelle: Effertz et al. 2016 SUCHT 62(1)
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Zusammengefasst knapp 1 Mrd. Zusatzkosten durch Canrﬁ
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Arbeitsunfahigkeit; 264 Medizinische Kosten; 427

* Total 975,2 Mio. € an Zusatzkosten

* Pro Kopf 2.438 €; davon 1.118 € an dir.
Kosten
* keine signifikanten Ergebnisse:
* Langzeitpflege
* Mortalitat
*  Unfille (1)

Erwerbsminderungen; 102

« Achtung: Berechnungsbasis
400.000 schadlich
Cannabiskonsumierende

+ ImJahr 2021 berichteten 1,6 % der 12- bis
Quelle: Effertz et al. 2016 17-jahrigen Jugendlichen und 8,6 % der 18-
bis 25-jdhrigen Erwachsenen, in den letzten
zwolf Monaten haufiger als zehnmal
Cannabis konsumiert zu haben.(=680.000)

Arbeitslosigkeit: 155 Suchtrehabilitation; 20,2

PD Dr. Tobias Effertz
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*  Achtung: Kausalmodell zeigt ursachlich durch Cannabis hervorgerufene (!) und nicht therapierte Schmerzen

* Intangible Kosten durch Cannabis verursachter Schmerzen: 1,87 Mrd. € p.a.

*  Cannabiskonsum hat einen direkten kausalen Effekt auf die Entstehung von Depression, Burn-Out- und Fatigue-
Syndrom: 335 Mio. € p.a.

Pain Diagnoses Depression, Burn_Out and Fatigue

Probability of Pain per Quarter
Probabiity per Quarter
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* Problem: bislang war Cannabis illegal -> Anbieter mussten Technologie der Strafvermeidung im
Cannabispreis berlicksichtigen (z.B. auch durch Qualitdatsminderungen (,,strecken”))

* Legalitat = Preise fallen (Van Ours 2014)
* Professionalisierung bewirkt weiteres Sinken der Preise (siehe USA)

e Daraus folgt 6konomisch: Konsumsteigerung

Cannabis Benchmarks® Spot Price Indices - The Blg Four va. The U.5. Vol. Wid. avg.
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Anmerkung: Abschreckung durch Strafe?

. Cannabislegalisierung politisch geplant; Umsetzung steht bevor.

. Begriindung u.a. : Strafbarkeit hat Konsumenten nicht abgehalten.

. Verurteilungswahrscheinlichkeiten bei Drogenbesitz und —handel sehr gering. Quelle: Strafverfolgungsstatistik DESTATIS, eigene
Auswertung.

. Erwartete Strafe aus Strafhdhe und Verurteilungswahrscheinlichkeit (Becker 1968) bei Drogenbesitz : 50 € - wenig
abschreckend.

. Wenn Aufdeckungswahrscheinlichkeit ebenfalls gering, dann erwartete Strafe nahe Null.

Journal of Economic Literature 2017, 55(1), 548
https:tidui. o/ 101257 /el 20141147 0,12

Punishment and Deterrence:
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Anmerkung: Abschreckung durch Strafe?
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,Die bisherige repressive Drogenpolitik ist gescheitert”

-> Diese Aussage lasst sich nicht prifen, da die Drogenpolitik faktisch nicht
repressiv war.

-> bei geringfligigen Mengen (i.d.R. 6 g Cannabisharz oder -bluten ) kann
von Strafverfolgung abgesehen werden § 31a BtmG

-> Aufdeckungswahrscheinlichkeit gering

-> Vorschlag fir eine 6konomisch kosteneffektivere Mallnahme:
Cannabisbesitz und —konsum als Ordnungswidrigkeit mit 200 € Bul3geld bei
Besitz -> Budgetrestriktion der Jugendlichen bindend; Durchgriff auf
Erziehungsberechtigte/Eltern
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(Gesundheits-)politische Ziele durch Legalisierung voﬂ l
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* Eliminierung des Cannabis-Schwarzmarktes
* Reduzierung von illegalem Angebot und Nachfrage nach Cannabis
* Erh6hung der ,Qualitat” des Cannabis -> Reduzierung der negativen gesundheitlichen
Konsequenzen

* Kriminalitatsreduktion: freigewordene Ressourcen d. Strafverfolgung konnen anderweitig disponiert werden
* Entlastung der Strafverfolgungsbehorden

* Erhohung des Jugendschutzes
* Jugendliche aktuell mit hoherer Pravalenz als Erwachsene
* Insgesamt schwieriges Argument: aber offensichtlich folgendermallen argumentiert:
* ->Jugendliche kaufen Cannabis auf Schwarzmarkt
* ->Schwarzmarkt wird im Zuge der Legalisierung eliminiert
* ->Jugendliche haben kein illegale Angebot mehr, dass sie kaufen kénnen

* ->Jugendliche werden (z.B. durch Einlasskotrollen) wirksam davon abgehalten legale Cannabisangebote zu kaufen
e Steuereinnahmen

e Kriminalisierung und damit Stigmatisierung von Cannabiskonsumenten wird beendet
(Argument Dimension ,,Psycho” deshalb hier nicht ndaher betrachtet)

PD Dr. Tobias Effertz Seite 11
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vm— NEW YORK
b e i :1"1‘:;':1 The black market strangled
purchases remain w1despread California’s legal weed industry. Now
o o Mo ol it's coming for New York.

Lax enforcement has allowed illicit sales to flourish — with little incentive to go

mainstream.

e = = % z Crime / Canada oW
We have not been successful in California getting o ¢
: ' O Drug dealers still control 33% .
people to adopt the regulated marketinanylarge =~ .~ == . . o gd ' 0 3 "
way.” Marijuana’s black market is o of Canada's cannabis market o
| _ “Everybody seems to be selling cannabis, and until  undercutting legal businesses @ despite legalization &
;Am?nda Reiman, chief knowledge ofi there's enforcement, there’s really no concern of a SO U RS S p— Kevin Connor &
rontier Data. - @ TET st f W - Published Jan 18, 2023 - 1 minute read
penalty- [D 15 Comments
— Owen Martinetti, Cannabis Association of New York BEL iy T e Mechiy et hioion o Sunipr s A et | ‘
==
« nnee Legal pot sales have been a failure in Canada. Here’s
why

Bislang ist es keinem Cannabis
legalisierenden Hocheinkommensland
gelungen den Schwarzmarkt zu
eliminieren. Warum?

a PHOTO BY TUNATURA /iStock / Getty Images

rars after Ottawa legai zed marnjuana 33% of the market is still
Mad ks Aviim Aasla tha Nansrtmant af Nuklisc Csfake

PD Dr. Tobias Effertz Seite 12
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Okonomische Mechanik: Die Existenz von Schwarzmarkten hingt von
folgenden GroRen ab:

* den Preisen und der Qualitat von Cannabis auf dem Schwarzmarkt
* den Preisen und der Qualitat von Cannabis auf dem legalen Markt
* der Strafhohe bei Verurteilung wg. illegalen Angebots oder Nachfrage

* der Aufklarungswahrscheinlichkeit

*  Der Verurteilungswahrscheinlichkeit

Laut Bundesgesundheitsminister Lauterbach (Sendung Markus Lanz vom 01.11.2022, ZDF) soll Preis so
administriert werden, dass sich Schwarzmarkt nicht mehr lohnt.

Allerdings folgt Konkurrenz zwischen Schwarzmarkt und legalem Markt keinem ,,Betrand-Wettbewerb*

D.h. neben dem Parameter Preis spielt die Qualitat bzw. die Beschaffenheit des Cannabis eine ganz
entscheidende Rolle fiir die Nachfrage !

Illegale Anbieter miissen keine Reinheitsgebote einhalten, konnen THC-Hochstmengenbeschrankungen
ignorieren, Predatory Pricing bei der Umwerbung von Kindern einsetzen und damit u.U. zu einem glinstigeren
Preis anbieten als legale Anbieter.
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. Dilemma: Steuern/Preise missen hinreichend hoch sein, um ,,zu viel” schadlichen Cannabiskonsum und —

sucht zu verhindern.

*  Gleichzeitig fiihrt eine zu hohe Steuer zu einem weiterhin bestehenden unerwiinschten Schwarzmarkt mit
potenziell gefahrlicheren Produkten.

. Wettbewerb Uber Preis und THC-Gehalt

*  Neben der Steuer auf legales Angebot ,zweite Steuer auf illegales Angebot”: Deshalb braucht man weiterhin
Strafbarkeit fur illegale Anbieter und Nachfrager.

* Dies erhoht den Preis fir illegales Cannabis wieder, so dass dieser (iber dem Preis fiir legales Cannabis liegt.
*  Nurso lassen sich Konsumenten in legale Absatzkanale lenken.
* Andernfalls entsteht nur zusatzlicher Vertriebskanal mit werbendem Effekt fir Cannabiskonsum allgemein.

*  Entscheidend sind deshalb : hohe Strafen, eine bessere Verurteilungs- und Aufklarungswahrscheinlichkeit im
illegalen Bereich mit entsprechender Abschreckung und damit ein Preisgefalle zwischen illegalem und
legalem Markt.

*  Damit bleibt die Frage: gelingt es den Strafverfolgungsbehorden bei Legalisierung wirklich besser den
verbleibenden illegalen Markt aufzudecken oder schaffen es illegale Anbieter (und Nachfrager) im Rahmen
des allgemeinen Legalisierungskontextes nicht leichter Geschafte zu machen?

e Bisherige Befunde aus Amerika legen Uberleben der Schwarzmarkte nahe.
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Wie soll das funktionieren? Auf der Webseite des Bundesgesundheitsministeriums ist folgendes zu lesen:

Zu den geplanten MaRnahmen zur Verbesserung des Kinder- und Jugendschutzes gehdren insbesondere (Quelle

https://www.bundesgesundheitsministerium.de/themen/cannabis/fag-genuss-cannabis.html) abgerufen 03.05.2023

. Abgabe von Cannabis in Anbauvereinen ausschlielich an erwachsene Vereinsmitglieder/Verkauf in ausgewahlten Modellregionen
ausschlieRlich an Volljahrige und fiir den eigenen Bedarf

. Begrenzung des psychoaktiv wirkenden Tetrahydrocannabinol (THC) fiir Heranwachsende zwischen 18 und 21 Jahren (Hohe noch
festzulegen)

. Ausbau der Praventionsangebote

. Ausbau der FrihinterventionsmaBnahmen fiir konsumierende Kinder oder Jugendliche

. Werbeverbot und strenge Verpackungshinweise zu gesundheitlichen Risiken

. Keine Zulassung von Anbauvereinen bzw. bei Modellvorhaben von Fachgeschéaften in der Nahe von Schulen, Kitas etc.

. Verbot des 6ffentlichen Konsums von Cannabis in der Nahe von Schulen, Kitas oder 6ffentlichen Orten, an denen sich regelmaRig Kinder

und Jugendliche aufhalten
. Zulassung von Eigenanbau durch Volljahrige nur unter Sicherheitsvorgaben, um einen Zugang fiir Kinder und Jugendliche zu verhindern

. Strafbewehrung fiir den Verkauf oder die Uberlassung von Cannabis an Kinder oder Jugendliche

PD Dr. Tobias Effertz Seite 15
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Die Argumente im Einzelnen:

*  Abgabe von Cannabis in Anbauvereinen ausschliellich an erwachsene Vereinsmitglieder/Verkauf in
ausgewadhlten Modellregionen ausschlieRlich an Volljahrige und fiir den eigenen Bedarf

-> bislang gibt es keine legale Abgabe von Cannabis an Minderjahrige, d.h. Jugendschutz bleibt unverandert.

* Begrenzung des psychoaktiv wirkenden Tetrahydrocannabinol (THC) fir Heranwachsende zwischen 18 und
21 Jahren (Hohe noch festzulegen)

-> wenn legale THC-Hochstmenge unter der vom Markt gewtiinschten Grenze, bieten sich Moglichkeiten fur
illegale Anbieter Produkte mit hoherem THC-Gehalt anzubieten. Damit legaler Markt bis zur THC-H6chstgrenze,
illegaler Markt ab legaler THC-H6chstgrenze; aktuell verschiedene illegale Produkte mit unterschiedlichen THC-
Mengen -> Jugendschutz bleibt unverandert.
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* Ausbau der Praventionsangebote

-> Gemeint sind offenbar verhaltenspraventive MalBnahmen der Primarpravention : Effektivitat
gering. Kosteneffektivitat meist nicht vorhanden. Damit keine signifikante Erhohung des
Jugendschutzes.

* Ausbau der FrihinterventionsmalBnahmen fir konsumierende Kinder oder Jugendliche

-> Gemeint sind offenbar sekundarpraventive MaBnahmen z.B. im Sinne einer Short Brief
Intervention

Werbeverbot und strenge Verpackungshinweise zu gesundheitlichen Risiken

-> Aktuell besteht aufgrund der lllegalitat bereits ein Werbeverbot
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 Keine Zulassung von Anbauvereinen bzw. bei Modellvorhaben von Fachgeschaften
in der Nahe von Schulen, Kitas etc.

-> Aktuell auch nicht erlaubt, keine Verbesserung des Jugendschutzes

 Verbot des offentlichen Konsums von Cannabis in der Nahe von Schulen, Kitas oder
offentlichen Orten, an denen sich regelmaRig Kinder und Jugendliche aufhalten

-> Aktuell auch nicht erlaubt, keine Verbesserung des Jugendschutzes

e Zulassung von Eigenanbau durch Volljahrige nur unter Sicherheitsvorgaben, um
einen Zugang fir Kinder und Jugendliche zu verhindern

-> Aktuell ist Eigenanbau verboten, d.h. keine Verbesserung des Jugendschutzes

e Strafbewehrung fiir den Verkauf oder die Uberlassung von Cannabis an Kinder oder
Jugendliche

-> Aktuell auch nicht erlaubt § 29a 1 BtMG, keine Verbesserung des Jugendschutzes

* Fazit: Gegenliber dem Status Quo lediglich mehr Geld in Praventionsmalinahmen
mit geringer Evidenz / Effektivitat / Kosteneffektivitat
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Geplante Maf3nahmen fiir hoheren Jugendschutz nicht Giberzeugend

* Ggl. dem aktuellen Stand (mit illegalem Cannabis) ist keine relevante
Verbesserung des Jugendschutzes erkennbar.

e Gleichzeit fuhren aber geplante Legalisierungsmalinahmen zu einer
Verschlechterung des Jugendschutzes:

* Prasenz des Cannabiskonsums in der Bevolkerung nimmt zu.
« Konsum in der Offentlichkeit (ggf. auRer FuBgdngerzonen wenn Verbot durchsetzbar ) ; analog Rauchen

* Angebotsinfrastruktur durch Clubs, Fachhandel, Apotheken (je nach Konkretisierung der Regulierung)
» Attraktivitat illegaler Angebote (Qualitat, THC-Gehalt, Preise) bleibt hoch.
* Es ist keine Abschreckung durch Strafe (bzw. Ordnungswidrigkeit) flir Jugendliche geplant.

 Ob freiwerdende Kapazitaten bei Polizei und Justiz Jugendschutz erh6hen konnen ist

fraglich.
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* Das aktuelle 2-Saulen-Modell ist ein politischer Zwischenschritt:
e Saule 1: Eigenanbau ; Saule 2: Regionales Modellvorhaben mit kommerziellen Lieferketten

e Cannabis Social Clubs, Modellstadte, privater Eigenanbau

« Grundsatzliche Kritik:
 Uberpriifung der Einhaltung rechtlicher Vorgaben verbraucht Ressourcen
* lllegaler Markt bindet weiterhin Ressourcen
 Statusliberprifung illegal/legal verbraucht Ressourcen
 Ineffektive und teure PraventionsmalRnahmen zur Erhohung des Jugendschutzes sinnlos
* Regelunge zu Abgabemengen wirken nicht bindend und sind schwer Gberprifbar
» Gefahr des illegalen Handels mit legal hergestellten / erworbenen Mengen.
* Veranderung des Gesundheitsschutzes insgesamt unklar

Keine wirkliche erkennbare Verbesserung ggi. Status Quo
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Einschatzung:

*  Soziale Kosten des schadlichen Cannabiskonsums werden durch Legalisierung steigen (auch in der aktuellen
Light-Variante der Regulierung ), u.a. auch wg. gesteigerter Nachfrage.

*  Schwarzmarktproblematik wird prasent bleiben.

*  ObJustiz und Polizei entlastet werden hangt vom Ausmal des vorherigen Punktes sowie den
GesetzesverstoRen im legalen Markt ab.

* Jugendschutz bleibt faktisch unverandert (schlecht).
*  Ob freiwerdende Ressourcen von Polizei und Justiz den Jugendschutz erhéhen kénnen, hangt von

*  Verbesserung des Gesundheitsschutzes insgesamt fragwirdig. Zwar weniger Verunreinigungen, aber mehr
Konsum

. Positiv Punkte an aktuellem 2-Saulen-Modell:

» Befristung des Modellversuchs (Sdule 2) auf 5 Jahre, dann Evaluierung; nach 4 Jahren Uberpriifung Saule 1

* Cannabis Social Clubs im Eigentum natirlicher Personen mit Zuverlassigkeitstiberpriifung
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Vielen Dank fiir lhre Aufmerksamkeit !

Kontakt:
Priv.-Doz. Dr. Tobias Effertz

Diplom Volkswirt / Diplom Kaufmann

Universitat Hamburg
Fakultat fur Betriebswirtschaft
Institut flr Recht der Wirtschaft

Moorweidenstrasse 18, 20148 Hamburg
Tel.: 040 - 42838 — 6450, Fax: 040 - 42838 — 6443
Email: Effertz@uni-hamburg.de

URL: www.bwl.uni-hamburg.de/irdw




