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Einflihrung

Die Regulierung psychoaktiver Produkte sollte unter anderem das Ziel verfol-
gen, fur alle Akteure am Markt Anreize zu schaffen, gesundheitliche Schaden
so gering wie moglich zu halten. Die Nationale Strategie Sucht des Bundes-
rates bietet seit 2017 eine konzeptionelle Grundlage zur Schaffung einer sol-
chen produktunabhangigen Suchtpolitik. Bisher hat diese Strategie aber nicht
dazu gefuhrt, dass die gesetzlichen Grundlagen fur die Regulierung von Al-
kohol, Tabak und Geldspiel angepasst wurden.! Weiterhin existieren verschie-
dene Gesetze, die diese Bereiche sehr unterschiedlich regulieren. Auch fehlen
Ubergreifende Rechtsnormen oder grundlegende Prinzipien, auf die sich diese
drei Gesetze beziehen kénnten und die die Varianz in der Regulierungsdichte
und -gute erklarbar machen konnten. Die Regulierung psychoaktiver Produkte
in der Schweiz ist fragmentiert. Ein koharenter Regulierungsrahmen, der die
genannten Produkte ausnahmslos einschliesst, fehlt grésstenteils. So wird z. B.
bei der Ausgestaltung der Regulierung nicht systematisch bertcksichtigt, dass
die diversen psychoaktiven Substanzen unterschiedlich hohe Gesundheitskosten
verursachen.

Aktuell ist die Regulierung nicht kohdrent und
wenig geeignet, die gesundheitlichen Schaden
psychoaktiver Produkte zu minimieren.
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Mit den durch die Bundesgesetze zur Verfiigung stehenden Regulierungsinst-
rumenten kann es aus Sicht der EKSN nur bedingt gelingen, mehr als minimale
Anreize fur eine Verringerung gesundheitlicher Schaden zu schaffen. Zwar kon-
nen in den Regulierungen von Tabak, Alkohol und Geldspiel, die im vorliegenden
Bericht genauer betrachtet werden, isolierte Beispiele guter Praxis identifiziert
werden.? Aus einer bergeordneten Perspektive kommt die EKSN jedoch zum
Schluss, dass die momentan in der Schweiz genutzten Regulierungsinstrumente
nicht geeignet sind, die gesundheitlichen Schaden der einzelnen psychoaktiven
Produkte effektiv und koharent zu minimieren. Auch in einer Ubergreifenden
Sichtweise zeigt sich, dass zwischen den verschiedenen psychoaktiven Produkten
grosse Unterschiede bestehen sowohl betreffend die Intensitdt und Gute der
Regulierung als auch die Prinzipien dieser Regulierung.

1. Fur diese drei Bereiche gibt es gesetzliche Grundlagen auf Bundesstufe. Ein Teil der Regulierung erfolgt jedoch durch
die Kantone, insbesondere auch die Umsetzung der bundesrechtlichen Bestimmungen. Dies verstarkt die Inkoharenz der
Regulierung. In diesem Bericht werden in erster Linie bundesrechtliche Bestimmungen diskutiert. Ihre Umsetzung in den
Kantonen wird nicht bertcksichtig. Die Regulierung von Alkohol, Tabak und Geldspiel wird durch verschiedene Erlasse
vorgenommen. Die Definitionen von Substanzen und Angebote in diesem Bericht entsprechen denjenigen in den jeweili-
gen Gesetzen. Angaben zu den rechtlichen Grundlagen finden sich unter den folgenden Weblinks: Alkohol: Schweizeri-
sche Gesetzgebung im Alkoholbereich (admin.ch), Tabak: Gesetzgebung Tabakprodukte und Schutz vor Passivrauchen
admin.ch), Geldspiel: Der rechtliche Rahmen der Geldspiele in der Schweiz (admin.ch).

2. Die dem Bundesgesetz Uber die Betdubungsmittel und die psychotropen Stoffe (Betdubungsmittelgesetz, BetmG)
unterstellten und gemass Art. 8 BetmG verbotenen Betaubungsmittel werden in diesem Bericht nicht bertcksichtigt.
Auch wenn ein Verbot grundséatzlich als strengste Form der Regulierung angesehen werden kann, macht es fur diesen
Bericht wenig Sinn, verbotene und weniger streng regulierte psychoaktive Produkte einander gegentberzustellen. Bei
verbotenen Produkten fallen die hier als wichtig erachteten Regulierungsinstrumente wie Alterslimiten fur den Konsum,
Pflichten zur Fruherkennung durch Anbieter, Werbeeinschrankungen oder Besteuerung weg
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https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/strategie-und-politik/politische-auftraege-und-aktionsplaene/politische-auftraege-zur-alkoholpraevention/alkoholpolitik/gesetzgebung.html#:~:text=Alkoholische%20Getr%C3%A4nke%20werden%20im%20Lebensmittelgesetz,in%20den%20dazugeh%C3%B6rigen%20Verordnungen%20festgelegt.
https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/strategie-und-politik/politische-auftraege-und-aktionsplaene/politische-auftraege-zur-alkoholpraevention/alkoholpolitik/gesetzgebung.html#:~:text=Alkoholische%20Getr%C3%A4nke%20werden%20im%20Lebensmittelgesetz,in%20den%20dazugeh%C3%B6rigen%20Verordnungen%20festgelegt.
https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/gesetze-und-bewilligungen/gesetzgebung/gesetzgebung-mensch-gesundheit/gesetzgebung-tabakprodukte-schutz-vor-passivrauchen.html
https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/gesetze-und-bewilligungen/gesetzgebung/gesetzgebung-mensch-gesundheit/gesetzgebung-tabakprodukte-schutz-vor-passivrauchen.html
https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/wirtschaft/geldspiele/rechtsgrundlagen.html
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Dieser Uberblicksbericht identifiziert Beispiele guter Praxis in der Regulierung
psychoaktiver Produkte. Er zeigt auf, wie deren positive Auswirkungen auf die
offentliche Gesundheit limitiert werden, indem sie in einem Gesamtkontext
stehen, der einem gesundheitsférderlichen Umgang mit ihnen wenig Beach-
tung schenkt. Er identifiziert sodann auch, welche Regulierungsmassnahmen
aus Sicht der 6ffentlichen Gesundheit mit relativ wenig politischem Aufwand
ergriffen werden kénnten, um die Regulierung psychoaktiver Produkte effek-
tiver zu gestalten.

Eine vollstandige Koharenz in der Regulierung und ein bedingungsloser
Gesundheitsschutz hinsichtlich des Konsums psychoaktiver Produkte sind in
einer liberalen Gesellschaft weder erreichbar noch winschenswert. Wo sich
mit einfachen Mitteln verhaltnismassig grosse Zugewinne fur die 6ffentliche
Gesundheit erreichen lassen oder Ressourcen effizienter eingesetzt werden
kénnen, ist die Politik jedoch gefordert, ihre Verantwortung zu deren Ge-
wahrleistung wahrzunehmen. Dieser Bericht zeigt durch eine vergleichende
Analyse existierender Regulierungen solche Handlungsfelder auf und entwirft
darauf aufbauend Prinzipien, die in Zukunft als Orientierungsrahmen fur eine
koharentere Regulierung psychoaktiver Substanzen dienen kénnen.

Die zurzeit im Parlament angestrebte Neuregulierung von Cannabis?® bie-
tet Chancen, fur diese Substanz eine aus gesundheitlicher Sicht effektivere
und koharentere Regulierung zu schaffen als fur die im vorliegenden Bericht
betrachteten psychoaktiven Produkte. Das Ziel des Berichtes ist es, diesen
Prozess zu unterstitzen. Die Identifikation guter Praxis in anderen Bereichen
kann helfen, die Cannabisregulierung — die vom Dilemma zwischen Marktge-
staltung und Gesundheitsschutz gepragt ist — zu gestalten. Gemeinsamkeiten
und Unterschiede in der Regulierung verschiedener psychoaktiver Produkte
zeigen auf, welche Regulierungsinstrumente mehrheitsfahig sein konnen. Die
Identifikation von Lucken verweist auf blinde Flecken der heutigen Politik,
die es zu beseitigen gilt.

Dieser Bericht bezieht sich auf die auf Bundesebene gesetzlich festgelegten
Grundlagen der Regulierung. In gewissen Bereichen spielen auch kantonale
Gesetze eine wichtige Rolle, beispielsweise in Teilen der Tabakgesetzgebung
sowie in der Regulierung von Lotterien oder so genannten Kleinspielen. Auf
diese wird nur dort eingegangen, wo sie eine wichtige Rolle fiir das Verstandnis
der Regulierungslandschaft spielen.

Die Tatsache, dass fur die Kohdrenz und die regulatorische Wirkungsweise
die Art und Weise, wie diese Gesetze umgesetzt werden, eine wichtige Rolle
spielt, darf nicht ignoriert werden. Denn die Details der Umsetzung sind in
Bezug auf die Fragen zentral, ob durch Regulierungen veréanderte Marktbedin-
gungen tatsachliche Verhaltensveranderungen erwirken und ein Umgehungs-
verhalten verhindert werden kann. Dass alle Gesetze Licken aufweisen und
dass Letztere von allen Akteuren am Markt aktiv genutzt werden, ist unver-
meidbar. Die Details der Umsetzung, ihre Inkoharenzen und die daraus resul-
tierenden, nicht vorhergesehenen Konsequenzen zu diskutieren, wirde jedoch
den Rahmen dieses Berichts sprengen.

3. Auch im Tabak- und Videospielbereich waren zum Zeitpunkt des Verfassens dieses Berichts Vernehmlassungen
am Laufen oder standen unmittelbar bevor. Selbstverstandlich bieten auch diese gesetzgeberischen Prozesses Chancen,
die Koharenz der Regulierung psychoaktiver Produkte zu scharfen.
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Begriffe

5

Die Begriffe «Regulierung» und «psychoaktive Produkte» spielen in diesem
Bericht eine zentrale Rolle. Beide kénnen in verschiedensten Weisen verstan-
den werden. Die EKSN hat in der Erarbeitung des vorliegenden Berichts die
nachfolgenden Definitionen erarbeitet.

Was versteht die EKSN unter Regulierung?

Unter Regulierung werden in diesem Bericht Regeln und Instrumente verstanden,
die darauf abzielen, soziales Verhalten (in Fall dieses Berichts im Zusammenhang
mit dem gesellschaftlichen Umgang mit psychoaktiven Substanzen und abhéan-
gigkeitserzeugenden Angeboten) zu steuern, zu limitieren oder anderweitig
zu beeinflussen. Diese Regeln und Instrumente werden in Gesetzen, Verord-
nungen oder anderen Erlassen mit Rechtscharakter festgelegt. Instrumente
der Regulierung umfassen z.B. Regeln zur Besteuerung der Produktion oder des
Verkaufs, Regeln zu Mindestpreisen, zum Mindestalter des Verkaufs, zum Schutz
Dritter vor den negativen Auswirkungen des Konsums oder zur Ausgestaltung
des Detailhandels (Offnungszeiten, Anzahl Anbieter) sowie die Regulierung der
Werbung und der Verkaufsférderung.

Was versteht die EKSN unter psychoaktiven
Produkten?

Unter psychoaktiven Produkten werden Substanzen und Angebote verstanden,
die abhangigkeitserzeugend sein kénnen. Dazu gehdren einerseits alle psycho-
aktive Substanzen wie Cannabis, Kokain, Heroin, Nikotin bzw. Tabakprodukte
oder alkoholische Getranke. Andererseits umfassen sie auch abhangigkeiter-
zeugende Angebote. Deren Bandbreite ist sehr gross. Zu dieser Art von psycho-
aktiven Produkten zahlen u.a. Geldspiel- und Gaming-Angebote.

Die Regulierung psychoaktiver Produkte in der Schweiz



Regulierung der
Produzenten, Importeure
und Grosshandler

Unter Produzenten, Importeuren und Grosshandlern werden jene Firmen ver-
standen, die die Bereitstellung von Produkten Ubernehmen und damit den
Detailhandel versorgen. Sie entwickeln neue Produkte und stellen diese in
Grossproduktion her. Auf Grosshandler und Produzenten angewandte Regu-
lierungsinstrumente sind in der Regel in verschiedenen Bereichen angesiedelt:
Sie betreffen Abgaben, die Zusammensetzung und Qualitdt von Produkten
(vgl. Verbrauchersicherheit), Deklarationspflichten sowie Auflagen zu ver-
marktbaren Produkten und zur Vermarktung.

Die Regulierung der Produktion und des Grosshandels ist aus Sicht der 6ffent-
lichen Gesundheit in dreifacher Weise wichtig:
(1) Sie hat einen Einfluss auf die Detailhandelspreise;
(2) sie verhindert die Vermarktung von besonders gesundheitsschadlichen
psychoaktiven Produkten oder begrenzt diese stark;
(3) schliesslich beeinflusst sie, wer im Fokus der Vermarktung ihrer
Produkte stehen darf.

Beschrankungen und Meldepflicht der Produktion,
des Importes und des Grosshandels

Wer in der Schweiz psychoaktive Produkte produziert oder importiert, braucht
unter Umstdanden eine Bewilligung. So bedarf beispielsweise das Betreiben
eines Casinos einer Konzession, die vom Bundesrat erteilt wird. Die Anzahl
terrestrischer Casinos® ist von Gesetzes wegen beschrankt. Nur konzessionierte
terrestrische Casinos sind berechtigt, eine Bewilligung fur Online-Geldspiele zu
beantragen.

Die Regulierung der Produktion und
des Grosshandels ist wichtig um

die Konsumentinnen und Konsumenten
bestméglich zu schiitzen.
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Wer in der Schweiz Spirituosen produzieren will, braucht ebenfalls eine Bewil-
ligung des Bundes. Die Produktion von Wein ist ab einer Rebflache von 400 m?
beim Kanton meldepflichtig. Auch die Produktion von Bier ist meldepflichtig,
wenn dieses verkauft wird.

4. Es wird zwischen A-Casinos und B-Casinos unterschieden. Alle Casinos bieten Tischspiele und Geldspielautomaten
an, wobei die B-Casinos nur in beschranktem Umfang Spiele anbieten durfen. Lotterien sind in der Schweiz in begrenz-
tem Masse erlaubt und werden teilweise vom Bund, teilweise von den Kantonen reguliert. Hinzu kommen verschiedene
Formen von Online-Angeboten, die teilweise vom Bund reguliert werden. Um die Komplexitat zu reduzieren, werden in
diesem Bericht nur Casinos betrachtet.

Die Regulierung psychoaktiver Produkte in der Schweiz



7

Wer Zigaretten importieren oder in der Schweiz produzieren will, muss dies
dem Bundesamt fur Gesundheit (BAG) melden. Ebenso meldepflichtig sind
neue Produkte, die auf den Markt gebracht werden. Die Produktion bzw. der
Import von Zigaretten ist jedoch nicht bewilligungspflichtig.

Was die Anzahl der Produzenten von alkoholischen Getranken und Tabak-
produkten betrifft, gibt es keine Obergrenze. lhre Regulierung folgt einzig
marktwirtschaftlichen Kriterien.

Produktions- und Produktbeschrankungen

Beschrankungen bezlglich der produzierten Menge oder des Umsatzes bzw.
Gewinns, der durch das Anbieten psychoaktiver Produkte maximal zu erzielen
ist, existieren nicht.

Beschréankungen hinsichtlich der angebotenen Produkte gibt es sowohl
far Geldspiele als auch fur alkoholhaltige Getranke und Tabakprodukte. Die
Schweizerische Spielbankenkommission entscheidet, welche Arten von Geld-
spiel in der Schweiz angeboten werden dirfen.

Tabakprodukte werden in erster Linie reguliert, indem Obergrenzen der
in ihnen enthaltenen Stoffe festgelegt werden. Zigarettenrauch darf in der
Schweiz pro Zigarette nicht mehr als 10 mg Teer, 1 mg Nikotin und 10 mg
Kohlenmonoxid enthalten. Auch die erlaubten Zusatzstoffe sind beschrankt.
Sie sind im Gesetz in einer abschliessenden Liste aufgefthrt. Neu entwickelte
Tabakprodukte, die zum ersten Mal auf den Markt gebracht werden, missen
dem BAG gemeldet werden.

Die Produktion alkoholhaltiger Getréanke ist mannigfaltig geregelt. Diese
Regulierungen dienen jedoch in erster Linie der Abgrenzung verschiedener
Produkteklassen und den damit verbundenen steuerlichen Implikationen. So
darf z.B. Wein einen Alkoholgehalt von 15 % nicht Ubersteigen. Ansonsten
galte er als Spirituose und seine Produktion wiirde unter das Bundesmonopol
zur Produktion von Spirituosen fallen. Ansonsten gibt es weder Beschrankun-
gen bezuglich der Entwicklung neuer Produkte (z.B. von Mischgetranken) noch
eine Meldepflicht fur diese.

Besteuerung der Produktion, des Imports und des
Grosshandels

Eines der wichtigsten Instrumente zur Regulierung der Produktion und des
Grosshandels ist die Erhebung von Steuern. Alle drei der hier betrachteten
psychoaktiven Produkte sind in der Schweiz abgabepflichtig. Auf Wein gibt es
jedoch keine Steuern. Die Steuerregime unterscheiden sich in vielerlei Hinsicht.

Besteuerung alkoholischer Getrdanke

Bei den alkoholischen Getranken variiert die H6he der Steuern fur verschiede-
ne Getréankekategorien deutlich. Fur Spirituosen und Alcopops — Mischgetranke
aus hochprozentigen Alkoholika und Stssgetranken — wird eine Steuer pro Liter
reinem Alkohol erhoben. Beim Bier wird die Steuer basierend auf der Menge
des Zuckergehalts der Ausgangsflussigkeit (Sud) des Getranks bemessen.

Die Steuersatze unterschieden sich stark: Pro Liter reinem Alkohol in Alco-
pops betragt sie 116.00 CHF. Bei Spirituosen betragt die Steuer 29.00 CHF pro
Liter. Pro Hektoliter Bier wird abhédngig vom Alkoholpotenzial der Ausgangs-
flussigkeit eine Steuer von zwischen 16.88 und 33.76 CHF fallig. FUr verschiedene
Produktionskontexte sind bei alkoholischen Getranken (Teil der einheimischen
Spirituosenproduktion, Kleinbrauereien) Steuererleichterungen vorgesehen.

Die Regulierung psychoaktiver Produkte in der Schweiz



Besteuerung von Zigaretten und anderen Tabakprodukten

Das Ziel der Besteuerung von Tabakprodukten ist die Sicherstellung eines Min-
destpreises pro Packung. Die Steuer auf Zigaretten betragt bei den gangigen
Preiskategorien zurzeit etwas mehr als 50 % des schlussendlichen Verkaufs-
preises einer Zigarettenpackung. Hinzu kommen jeweils 26 Rappen Steuern
fur die Tabakpravention sowie die Forderung der einheimischen Tabakproduk-
tion. Diese Abgaben hangen nicht vom Verkaufspreis ab. Dadurch ist garantiert,
dass Zigarettenpackungen in der Schweiz nicht unter dem Preis von 4.61 CHF
verkauft werden kdnnen, ohne dass dadurch Verluste entstehen wuirden. Auf-
grund der ad valorem-Steuer von 25 % auf dem Kleinhandelspreis variiert aber
der Steuersatz basierend auf dem Verkaufspreis, d.h., dass tiefere Verkaufspreise
deutlich héher besteuert werden. Dieses Steuerregime hat sich als effizient
erwiesen, um die Preisgestaltung am Zigarettenmarkt zu beeinflussen.

Diese Art der Besteuerung ist aus gesundheitspolitischer Sicht winschenswert,
weil durch einen faktischen Mindestpreis die Nachfrage nach Tabakprodukten
besonders bei Jugendlichen gedampft wird. Das Steuerregime fUr Tabak-
produkte sieht aber keine Abstufung zwischen Zigaretten mit héheren und
tieferen Wirk- und Schadstoffgehalten vor — im Gegensatz zur Besteuerung
alkoholischer Getranke. Dennoch hangt die Berechnungsgrundlage fir die
Besteuerung und erst recht der Endbetrag der Steuer von der Produktkategorie
ab. Die oben dargestellten Elemente beziehen sich auf Zigaretten (klassifiziert
unter «Zigaretten, Zigarren und Zigarillos»). Feinschnitttabak (Rolltabak), Was-
serpfeifentabak, andere Tabakwaren (darunter auch der sog. erhitzte Tabak)
sowie Kau- und Schnupftabak gehoren dagegen zu einer anderen Produktkate-
gorie und werden letztendlich weniger stark besteuert als Zigaretten.

Ein durch Steuern und Praventionsabgaben
sichergestellter Mindestpreis dampft die
Nachfrage — gerade auch bei Jugendlichen.
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Besteuerung des Geldspiels

Die Besteuerung des Geldspiels erfolgt zumindest teilweise progressiv. Sie
wird auf die durch das Geldspiel erzielten Einkommen der Casinos erhoben
und betrifft die sogenannten terrestrischen Casinos wie auch die Online-Casinos.
Die Steuer fur den Anfangsbetrag betréagt 40 % fur terrestrische und 20 % fur
Online-Casinos. Wird dieser Betrag von 10 bzw. 3 Mio. CHF Uberschritten, steigt
die Steuer mit zunehmendem Gewinn um 0,5 % pro zusatzliche erwirtschaftete
Million CHF an, bis sie einen Satz von 80 % erreicht. Ein solches Steuerregime
ist aus gesundheitspolitischer Sicht wiinschenswert, weil es die Anreize fur eine
unbegrenzte Skalierung des Geschaftsmodells von Casinos zumindest dampft
und das Angebot damit einschrankt.

\C
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Verwendung der Steuereinnahmen

Die Einnahmen aus der Besteuerung von Tabakprodukten, alkoholischen Getran-
ken und Geldspiel fliessen nur zu einem kleinen Teil in die Gesundheitsférderung.
Der Grossteil der Steuereinnahmen alimentiert die AHV.

Die von psychoaktiven Produkten verursachten Gesundheitskosten werden
durch ihre Besteuerung also nur zu einem geringen Teil internalisiert. Bei den
Spirituosen ist der Anteil, der fur gesundheitsfordernde Zwecke eingesetzt
wird, am grossten. 10 % der Steuereinnahmen aus dem Verkauf von stark al-
koholhaltigen Getranken, die unter das Monopol des Bundes dem Bund fallen,
werden an die Kantone weitergegeben und kénnen zur Gesundheitsféorderung
in den Bereichen Pravention und Therapie eingesetzt werden (sog. «Alkohol-
zehntel»). Bei Tabakprodukten ist der Anteil, der in den Tabakpraventionsfonds
und damit in die Gesundheitsféorderung von Bund und Kantonen fliesst, deut-
lich geringer. Die Steuereinnahmen der Casinos kommen mehrheitlich der Al-
tersvorsorge zugute. Standortkantone von Casinos mit einer Konzession B dur-
fen — ausser fur online durchgefiihrte Spiele — eine kantonale Abgabe auf den
Bruttospielertrag erheben. Dies im Gegensatz zu den mehrheitlich kantonal
regulierten Lotterien: Auf den Gewinn aus dem Anbieten von Lotterien wird
eine Praventionsabgabe von 0,5 % erhoben. Warum diese auf nicht ebenfalls
auf Casinospiele erhoben wird, ist aus Sicht der 6ffentlichen Gesundheit nicht
nachvollziehbar.

Kennzeichnungen und gesundheitliche
Warnhinweise auf Produkten

Tabakprodukte sind hinsichtlich ihrer Kennzeichnung und den vorgeschrie-
benen Warnhinweisen die am starksten regulierten Produkte. Zigaretten-
packungen mussen eine allgemeinen und eine spezifischen Warnhinweise
aufweisen, der die Gefahren des Rauchens wahrheitsgetreu verdeutlicht. Aus-
serdem muss bis heute auf der Zigarettenverpackung die im Rauch enthaltene
Menge an Teer, Nikotin und Kohlenmonoxid ausgewiesen werden.’ Daneben
sind weitere Informationen obligatorisch, wie zum Beispiel der Name des Produ-
zenten oder die Angabe des Produktionslandes. Auch hier hangen — wie bei der
Besteuerung — die Anforderungen an die Gesundheitswarnungen von der Art des
Produkts ab (weniger deutliche Warnungen fur Feinschnitt und Wasserpfeifen-
tabak oder erhitzten Tabak).

Warum auf den Gewinn von Casinospielen
keine Praventionsabgabe erhoben wird,

ist aus Sicht der 6ffentlichen Gesundheit
nicht nachvollziehbar.
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5. Das Bundesamt fur Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen (BLV) erarbeitet fur die neue Verordnung fr das
Tabakproduktegesetz auch neue Regeln fur die Warnhinweise. Im neuen Gesetzt bereits festgehalten ist, dass die
Angaben zu Nikotin, Teer und Kohlenmonoxid wegfallen werden und durch einen allgemeinen Hinweis auf die Men-
ge Schadstoffe, die mit einem Zug inhaliert werden, ersetzt werden.
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Fur alkoholische Getranke gelten aus Sicht der 6ffentlichen Gesundheit tiefe-
re Anforderungen an die Kennzeichnung. Insbesondere gibt es keine Pflicht,
auf die akuten, bewusstseinsverdnderenden Effekte von Alkohol hinzuweisen.
Im Gegensatz zum Ausland sind in der Schweiz auch keine Warnhinweise zum
Effekt des Alkoholkonsums auf ungeborene Kinder vorgesehen. Der Alkoholge-
halt in Prozent muss auf allen alkoholischen Getranken ersichtlich sein. Besteht
bei Getranken Verwechslungsgefahr bzw. konnen diese nicht ohne Weiteres
als alkoholische Getranke erkannt werden (z.B. alkoholhaltige Fruchtsafte
oder alkoholhaltige Limonade-Mischgetranke [Alcopops]), mussen diese als
solche erkenntlich bezeichnet werden. Andere Hinweise, die auf den Gebin-
den ersichtlich sein mussen, z.B. die Herkunftsregion beim Wein, dienen nicht
gesundheitlichen Aspekten, sondern der Sicherstellung der Qualitat.

FUr Geldspiel gibt es eine Deklarationspflicht hinsichtlich der Risiken, die
von ihnen ausgehen. Casinobetreiber mussen in Casinos zudem Selbsteinschat-
zungsformulare und Informationen zu Therapie- und anderen Unterstlitzungs-
angeboten im Bereich des Geldspiels auflegen.

Werbebeschrankungen

Werbeverbote flur psychoaktive Produkte gibt es in der Schweiz zurzeit nicht.
Hingegen sind fur Tabakprodukte, Spirituosen und Geldspiel sowie wie fur
Werbung in verschiedenen Kontexten Werbebeschrankungen vorgesehen. Die-
se betreffen zum einen die verwendeten Medien und zum anderen die Inhalte
und Kontexte, in denen geworben wird. Tabakprodukte durfen nicht im Radio
und Fernsehen beworben werden. Dasselbe gilt fur Spirituosen. Zudem durfen
Tabakprodukte und alkoholhaltige Getréanke nicht in Medien beworben wer-
den, die sich in erster Linie an Jugendliche richten (z.B. Jugendmagazine).

Hinsichtlich ihres Inhalts darf Werbung grundsatzlich wederirrefihrend sein
noch unwahre Aussagen machen. Das Geldspielgesetz sieht dies fur Geldspiele
explizit vor und verbietet zudem «aufdringliche» Werbung, fur die anderen
Produkte gelten die entsprechenden Regeln der Lauterkeit. Ausserdem darf
nur fur Geldspiele geworben werden, die in der Schweiz von den entspre-
chenden Aufsichtsbehoérden auch bewilligt sind. In der Schweiz nichtkonzes-
sionierte und somit illegale, im Ausland aber erlaubte Geldspiele durfen in
der Schweiz nicht beworben werden.

Tabakprodukte dirfen nicht in Kontexten beworben werden, die sich mehr-
heitlich und in erster Linie an Jugendliche richten. Dazu gehéren zum Beispiel
Sportveranstaltungen, die v.a. Jugendliche ansprechen — bei solchen ist auch
kein Sponsoring durch Tabakfirmen erlaubt — sowie Werbung an Schulen oder
durch Spielzeuge. Auch die Gratisabgabe von Tabakprodukten zu Werbezwecke
an Jugendliche ist verboten.
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Zusammenfassung Uber die Regulierung der
Produktion psychoaktiver Produkte

Der Vergleich der Regulierung von Alkohol, Tabak und Geldspiel auf der Ebene
der Produktion, des Imports und des Grosshandels zeigt, dass gewisse Regu-
lierungsinstrumente Uber die verschiedenen psychoaktiven Produkte hinweg
angewandt werden.

Mit der Ausnahme von Wein sind alle hier betrachteten psychoaktiven Pro-
dukte abgabepflichtig. Diese Abgaben garantieren — trotz ihrer zum Teil sehr
unterschiedlichen H6he und den verschiedenen Modellen der Besteuerung —,
dass zumindest fur die hoher besteuerten alkoholhaltigen Getranke faktische
Mindestpreise an den Detailhandel weitergegeben werden. Unterhalb die-
ser Preise lohnt sich ein Verkauf auf Dauer aus betriebswirtschaftlicher Sicht
nicht. Beim Geldspiel verringert sich durch die progressive Besteuerung der
Gewinne der Anreiz, hdhere Gewinne zu realisieren, zumindest teilweise. Die
Auswirkungen dieser Steuern auf die 6ffentliche Gesundheit sind aber zu-
mindest im engeren Sinne nur zweitrangig als intendiert zu betrachten. Der
Grossteil dieser Abgaben fliesst in die AHV und internalisiert somit die Gesund-
heitskosten des Konsums dieser psychoaktiven Produkte nicht. Steuern dampfen
die Nachfrage, weil die Grosshandler und Produzenten ihre Kosten an die Kon-
sumentinnen und Konsumenten weitergeben kénnen.

Der Grossteil der Abgaben fliesst in die AHV
und internalisiert somit die Gesundheitskosten
des Konsums nicht.

1

Vorschriften Uber die Zusammensetzung von Produkten finden sich auch bei
allen betrachteten psychoaktiven Produkten. Geldspiele mussen von einer
Bundesbehorde bewilligt werden. Nicht bewilligte Spiele sind verboten und
sie anzubieten oder sich daran zu beteiligen ist illegal. Tabakproduzenten
dirften gewisse gesundheitsschadigende Zusatzstoffe nicht verwenden und
ihre Produkte durfen einen vorgeschriebenen Gehalt an Teer, Nikotin und
Kohlenmonoxid nicht Uberschreiten. Damit die Behoérden und Verbraucher
Uber die in Tabakprodukten verwendeten Zusatzstoffe informiert sind, mussen
die Handler diese zudem dem BAG melden. Fur Bier und Wein existieren Ober-
grenzen des Alkoholgehalts, wobei diese nicht in erster Linie aus Griinden des
Gesundheitsschutzes eingefuhrt wurden, sondern der Qualitatssicherung und
der Abgrenzung zu Spirituosen dienen.
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Andere Regulierungsinstrumente sind in den betrachteten Bereichen nur teilwei-
se vorhanden. So mussen zum Beispiel Zigarettenpackungen mit Warnhinweisen
zu den Gesundheitsrisiken des Rauchens versehen werden. Ahnliche Deklarations-
pflichten zu Risiken fehlen fur alkoholische Getranke in der Schweiz weitgehend.
Einzig dort, wo nicht klar ist, ob es sich um ein alkoholisches Getréank handelt,
muss der Alkoholgehalt deklariert werden. Dies ist umso erstaunlicher, weil der
Alkoholkonsum aufgrund seiner bewusstseinsveranderenden Wirkung neben
chronischen auch akute Gesundheitsrisiken birgt.

Bei alkoholischen Getranken fehlt eine
Deklarationspflicht — trotz der hohen
akuten und chronischen Gesundheitsrisiken

des Konsums.

Werbebeschrankungen sind zurzeit in der Schweiz nur begrenzt in Kraft.
Dies durfte sich fur Tabakprodukte nach der Annahme einer entsprechenden
Volksinitiative in absehbarer Zeit &ndern. Bis dahin beschranken sich teilweise
Werbeverbote aber entweder auf einzelne Substanzkategorien (Spirituosen),
auf bestimmte Medien (Werbung fur alkoholische Getranke in Radio und
Fernsehen) oder Kontexte bzw. Werbeformen (Verbot fur Tabakwerbung, die
auf Kinder und Jugendliche abzielt).

Bewilliguna notwendi Nein Ia Ja Bierproduktion ist nur
gung g (Meldepflicht) meldepflichtig
. Ja Abgaben grosstenteils

Abgabepflicht a e i) Ja zugunsten der AHV

Beschrankungen
. i alk. ank

Produktbeschrankungen Ja Nein Ja b.el alk.Getranken
nicht zum
Gesundheitsschutz
Zurzeit sind keine

Werbebeschrankungen Ja Ja Ja vollstandigen Verbote
in Kraft

Pflicht zur Warnung Ja Nein Ja

vor Gesundheitsrisiken

Tabelle 1: Ubersicht tber die Regulierungen von Produktion/Import/Grosshandel
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Regulierung
des Detailhandels

13

Der Detailhandel ist das Scharnier zwischen den Produzenten/Grosshandlern
und den Konsumentinnen und Konsumenten. Detailhandler entscheiden, an
wen, wo und unter welchen Umstdanden psychoaktive Produkte den Abneh-
merinnen und Abnehmern weitergegeben werden. Detailhdndler haben einen
Anreiz, groéssere Volumina der von ihnen angebotenen Produkte umzusetzen,
da ihre Margen pro verkauftem Stiick eines Guts entstehen. Im Bereich der psy-
choaktiven Produkte widerspricht dieses betriebswirtschaftliche Vorgehen in
vielen Fallen den Interessen der 6ffentlichen Gesundheit. Produkte, die beson-
ders nachgefragt werden, kénnen zum Teil starke negative Auswirkungen auf
die Gesundheit der Konsumentinnen und Konsumenten haben, weil sie z.B.
besonders abhangigkeitserzeugend sind oder beim Konsum aufgrund eines er-
hohten Wirkstoffgehalts hohere akute und chronische Risiken mit sich bringen.

Altersbegrenzungen fiir den Verkauf

Eines der wichtigsten Instrumente in der Regulierung des Detailhandels sind
Altersbegrenzungen fur den Verkauf von psychoaktiven Produkten bzw. beim
Zutritt zu Lokalen, in denen abhé&ngigkeitserzeugende Angebote genutzt
werden. Solche Einschrankungen gelten fir den Verkauf alkoholischer Getran-
ke ebenso wie fur den Zutritt zu Casinos, wo Eintrittskontrollen vorgenommen
werden bzw. wo die Besucherinnen und Besucher sich registrieren missen. Hin-
gegen gibt es bis heute in der Schweiz beim Kauf von Tabakprodukten keine
nationale Altersbeschrankung. Diese ist zurzeit noch kantonal geregelt. Eine
Anderung dieser Regelung steht jedoch an: Mit dem neuen Tabakprodukte-
gesetz, das frihestens 2023 in Kraft treten wird, wird ein Mindestalter von
18 Jahren eingefiihrt. Die Altersbegrenzung fir den Verkauf von alkoholi-
schen Getranken ist abgestuft. Bier, Wein und dhnliche alkoholhaltige Getran-
ke durfen nur an Person ab 16 Jahren abgegeben werden, wahrend Spirituosen
nur an Volljahrige abgegeben werden durfen. Diese Alterslimiten mussen in
Betrieben, die Alkohol verkaufen, gut ersichtlich angeschlagen sein. Dem Ver-
kaufspersonal ist es erlaubt, Geburtsdaten anhand von amtlichen Ausweisen zu
verifizieren.

Beschrankungen der Anzahl, Konzentration und
Offnungszeiten von Verkaufslokalen

Die Beschrankung (hinsichtlich Anzahl, Dichte, Offnungszeiten oder Speziali-
sierungen) von Verkaufspunkten psychoaktiver Produkte und von Orten, an
denen abhangigkeitserzeugende Dienstleitungen angeboten werden, ist ein
Instrument, das der Regulierung des Angebots dienen wurde. In der Schweiz
ist es jedoch wenig verbreitet.
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Die Zugangsbeschrankungen betreffen in erster Linie Casinos, deren Anzahl
in der Schweiz beschrankt ist und deren Angebot durch eine Aufsichtsbehor-
de insofern reguliert wird, als dass die angebotenen Spiele einer Prifung und
Bewilligung bedurfen. Personen, die verschuldet sind oder sich das Spiel nicht
leisten kdnnen, muss der Zugang zu allen Casinos und Grossspielen in der
Schweiz verwehrt werden. Die Casinos und die Betreiber der Grossspiele sind
bei jedem Eintritt bzw. bei jeder Registrierung verpflichtet, zu prifen, ob die
Spielerin oder der Spieler auf der nationalen Sperrliste erfasst ist. Es handelt
sich um ein Ubergreifendes Sperrsystem, das die terrestrischen und Online-
Glucksspiele sowie die Grossspiele einschliesst. Aus Sicht der 6ffentlichen Gesund-
heit sind insbesondere auch die Offnungszeiten der terrestrischen Casinos von
grosser Bedeutung.

Fur alkoholische Getranke und Tabakprodukte gelten so gut wie keine ver-
gleichbaren Regeln. Ihr Verkauf ist nicht auf Spezialgeschafte im eigentlichen
Sinne beschrankt. Fur Spirituosen gelten ein Verbot des Verkaufs an Automaten
und andere Auflagen, die verhindern sollen, dass Spirituosen zu einfach oder
zu sehr tiefen Preisen zuganglich gemacht werden.

Fur Tabakprodukte gibt es hinsichtlich der Verkaufsorte und zeiten in der
Schweiz keine Beschrankungen. Es gibt hierzulande rund 30000 Verkaufs-
punkte (davon rund 18000 Automaten), an denen Zigaretten erworben werden
konnen. Der Einzelhandel mit Tabak und ahnlichen Erzeugnissen ist jedoch
genehmigungspflichtig.

Auch fur den Verkauf alkoholischer Getranke gibt es auf nationaler Ebene
keine einschrankenden Regelungen, was Uhrzeiten, bestimmte Ortlichkeiten
oder die Dichte von Verkaufspunkten betrifft. Solche Massnahmen waren ge-
eignet, insbesondere um kurzfristige Risiken des Alkoholkonsums zu mindern.
Diese oft mit Unfall und Gewalt zusammenhangenden Risiken ergeben sich
durch die bewusstseinsverandernde Wirkung von Alkohol und waren durch solche
Massnahmen zumindest teilweise verhinderbar.

Auflagen zur Schulung von
Mitarbeitenden in Verkaufslokalen

Auflagen zur Schulung des Personals gibt es in Casinos. Dort mussen u. a. die-
jenigen Personen, die direkten Gastekontakt haben, eine Grundlagenschulung
und jahrlich spezialisierte Kurse in Bereichen besuchen, die auch das frihzeitige
Erkennen eines problematischen Spielverhaltens beinhalten.

Aufgrund fehlender Spezialgeschafte fur Alkoholika — wie sie z.B. in gewissen
US-Bundesstaaten existieren — entfallt hierzulande eine Schulung des Verkaufs-
personals weitgehend. Aus gesundheitlicher Sicht ware diese ein Instrument zur
Regulierung an der Schnittstelle zwischen Detailhandel und Konsumenten.

Entsprechend finden sich keine Bestimmungen, die Verkaufslokale fur Al-
kohol oder Tabak dazu verpflichten, Informationen Uber die Risiken dieser
Produkte oder Préventions- bzw. Therapieangebote abzugeben. Eine Schulung
des Verkaufspersonals ware auch hilfreich, um friihzeitig zu erkennen, wenn
Kundinnen oder Kunden ein problematisches Konsumverhalten entwickeln.
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Beschrankungen der angebotenen Produkte

Kaum existent sind auf Bundesebene Regeln zu den Produkten, die von Detail-
handlern angeboten werden kénnen bzw. zur Frage, wie diese in Verkaufsge-
schaften prasentiert werden sollen.

Die Obergrenzen fur den Alkoholgehalt in verschiedenen alkoholischen
Getranken dienen der Abgrenzung der verschiedenen Kategorien und haben
in erster Linie steuerliche Konsequenzen und einen Einfluss auf das erlaubte
Verkaufsalter. Eine Verpflichtung oder einen Anreiz, alkoholische Getranke
mit einem tieferen Alkoholgehalt anzubieten, gibt es nicht. Einzig der héhere
Steuersatz pro Liter reinem Alkohol fur Alcopops kann als Anreiz angesehen
werden, Produkte mit weniger hohen Gesundheitsrisiken im Verkauf zu be-
vorzugen.

Fur Zigaretten existiert eine Obergrenze hinsichtlich der im Rauch ent-
haltenen Menge an Teer, Nikotin und Kohlenmonoxid. Daneben werden aber
keine Instrumente eingesetzt, die es fur das Verkaufspersonal von Zigaretten
oder anderen Tabakprodukten attraktiver machen wirden, weniger gesund-
heitsschadliche Produkte anzubieten.

Wenige Regeln existieren in der Schweiz hinsichtlich der Prasentation der
angebotenen Produkte. Einzig fur alkoholische Getranke gibt es ein Pflicht,
diese so zu prasentieren, dass sie klar von nichtalkoholischen zu unterscheiden
sind. Ansonsten gelten — abgesehen von den bereits erwéhnten Warnhinweisen
und Kennzeichnungspflichten — sowohl fur die Verpackungen dieser Produkte
als auch fur ihre Prasentation in Verkaufsgeschaften keine Regeln. So gibt es
z.B. keine Regelungen, die vorschreiben, dass weniger risikoreiche Alternativen
von Produkten fur Kundinnen und Kunden besser ersichtlich oder so platziert
sein mussen, dass sie einfacher erreichbar sind als risikoreichere Produkte.

Zusammenfassung liber die Regulierung
des Detailhandels mit psychoaktiven Produkten

Zusammenfassend zeigt sich, dass der Detailhandel fur psychoaktive Produkte
in der Schweiz schwach reguliert ist. Der Schnittstelle zwischen den Anbietern
und den Personen, die solche Produkte nachfragen, kommt aus gesundheit-
licher Sicht eine zentrale Rolle zu. Hier findet namlich ein direkter Kunden-
kontakt statt und es kénnen Informationen und Empfehlungen weitergegeben
werden. Gerade in diesem Bereich sind jedoch fur alle drei Produkte nur Alters-
grenzen fur den Verkauf oder den Zutritt zu Lokalen in Kraft (fur Tabak wird
zumindest in absehbarer Zeit das Mindestalter eingefuhrt).

Im Vergleich zu den Auflagen fiir Produzenten
und Grosshandler, ist der Detailhandel
fur psychoaktive Produkte schwach reguliert.
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Weitergehende Massnahmen wie eine Beschrankung der Anzahl Lokalitaten,
eine Pflicht zur Weitergabe von gesundheitsrelevanten Informationen oder
zur ldentifikation von Personen mit einem problematischen Konsumverhalten
existiert nur im Bereich des Geldspiels. Hier gibt es Pflichten zur Information
Uber die Risiken ihrer Angebote und Uber Hilfsangebote. Personen, die prob-
lematisch spielen, kann der Zutritt zu Casinos schweizweit versperrt werden.
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Verglichen mit den Auflagen fur Produzenten und Grosshandler erscheint die
Regulierung des Detailhandels schwach. Dass das Geldspiel in diesem Bereich
starker reguliert ist als der Detailhandel von Alkohol und Tabak, folgt keiner
erkennbaren Evaluierung der von diesen Produkten ausgehenden gesund-
heitlichen Risiken. Gerade hinsichtlich der physischen Schaden, die von diesen
Produkten ausgehen, scheint durch den Gesetzgeber keine vergleichende Risiko-
abwéagung vorgenommen worden zu sein.

Es lasst sich aus gesundheitlicher Sicht nicht
begriinden, weshalb der Verkauf von Alkohol
und Tabak an Konsumierende deutlich schwacher
reguliert ist als das Anbieten von Geldspielen.

16

Weshalb das Geldspiel im Detailhandel in vielen Belangen deutlich starker re-
guliert wird als Alkohol und Tabak, lasst sich aus gesundheitlicher Sicht nicht
begrinden. DemgegenUber steht die differenzierte Regulierung verschiedener
alkoholischer Getranke: Spirituosen und Alcopops, von denen aufgrund ihres
hoheren Alkoholgehalts bzw. der Mischung mit Sussgetranken ein héheres
intoxikationsbedingtes gesundheitliches Risiko ausgeht, sind starker reguliert
als Getranke mit einem tieferen Alkoholgehalt. Diese Abstufung erscheint aus
gesundheitlicher Sicht sinnvoll.

Abstufung bei

Altersgrenze Verkauf Ja Ja Ja

Beschrankung der Anzahl

Nei Nei J
Angebotsorte en en d
Regel fur den Verkauf an
Personen mit einem Nein Nein Ja

problematischen Konsum-
verhalte

Tabelle 2: Ubersicht tber die Regulierung im Detailhandel

alk. Getranken nach
Produkten

Geldspiel: Betrifft
terrestrische A-Casinos

Die Regulierung psychoaktiver Produkte in der Schweiz




Regulierung des Konsums

Letztendlich zielt die Regulierung psychoaktiver Produkte auf die Veranderung
des Verhaltens der Konsumentinnen und Konsumenten ab, unabhangig davon,
welche Marktakteure die Regulierungsinstrumente fokussieren. Hierzu geho-
ren insbesondere Massnahmen, die dem Schutz Dritter vor den Folgen des Kon-
sums psychoaktiver Produkte dienen. Dazu gehéren z.B. Massnahmen, die das
Passivrauchen verringern sollen, oder solche, die der Verkehrssicherheit dienen.
Ein Teil solcher Massnahmen dient aber zumindest partiell auch dem Schutz der
Gesundheit der Konsumentinnen und Konsumenten. Steuern werden zwar bei
den Produzenten erhoben, die Nachfrage dampfen sie aber bei den Abnehme-
rinnen und Abnehmern der Produkte. Dasselbe gilt flir Werbeverbote.

Regulierung zur Verhinderung einer
«Selbstschadigung»

Regelungen zur Verhinderung einer Selbstschadigung durch den Konsum von
psychoaktiven Produkten oder durch die Teilnahme an entsprechenden Angebo-
ten gibt es in der Schweiz nur im Bereich des Geldspiels. Personen kénnen ohne
Angabe von Grinden eine freiwillige Spielsperre beantragen, die schweizweit
fur terrestrische und Online-Angebote sowie flr die Grossspiele gilt. Da aber fur
Erwachsene ansonsten keine Begrenzungen, Ausweis- oder andere Pflichten fur
den Kauf von psychoaktiven Produkten gelten, gibt es keine Moglichkeiten, sich
selbst vom Kauf von Alkohol oder Tabak ausschliessen zu lassen.

Regulierungen, die es den Konsumentinnen und Konsumenten ermdglichen
warden, ihr gesundheitsschadliches Verhalten im Zusammenhang mit dem
Konsum psychoaktiver Produkte im Sinne der Schadensminderung zu reduzieren
bzw. die entsprechende Anreize schaffen wiirden — z.B. durch das zur Verfligung
Stellen von Informationen — existieren in der Schweiz nicht. Ausserhalb des
Bereichs der illegalen psychoaktiven Substanzen sowie im Geldspielbereich sind
Regulierungen zur Schadensminderung nicht existent.

Spielerinnen und Spieler, die suchtgeféhrdet sind oder ein problematisches
Spielverhalten an den Tag legen, kénnen sich selbst den Zutritt zu den Casinos
sperren lassen. Weitere schadensmindernde Massnahmen finden sich im Online-
Geldspielbereich, etwa der vortibergehende Spielausstieg, oder das Setzen von
Einsatz- oder Verlsutlimiten. Die Aufzahlung ist nicht abschliessend.

Schadensmindernde oder selbsteinschrankende
Massnahmen sind selten.

17
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Regulierung zur Verhinderung der
Schadigung Dritter

Regulierungen, die die Verhinderung von Schaden bei Dritten durch den
Konsum von psychoaktiven Produkten zum Ziel haben, gibt es sowohl fur
Tabakprodukte als auch fur alkoholische Getranke. Bei Ersteren zielen sie auf
die Langzeitfolgen des Konsums ab, bei Zweiteren auf die Verhinderung von
Schaden aufgrund der bewusstseinsveranderenden Auswirkungen des Alko-
holkonsums.

Der Konsum von Tabakprodukten in 6ffentlich zuganglichen Innenrdumen
ist weitgehend eingeschrankt. So ist es in der Schweiz seit rund zehn Jahren
verboten, im allgemein zuganglichen Teil von Restaurants, aber auch im 6ffent-
lichen Verkehr, in Schule oder Universitaten oder in BlUros zu rauchen. Ausnah-
meregelungen bestehen z.B. fir sogenannte Fumoirs oder Einzelblros sowie
in fast der Halfte der Kantone in Restaurants und Bars mit Flachen von weniger
als 80 m2. Letztere kénnen selbst entscheiden, ob sie das Rauchen im Lokal ver-
bieten wollen. Insgesamt kann aber in der Schweiz in den meisten 6ffentlich
zuganglichen Innenrdumen davon ausgegangen werden, dass diese rauchfrei
sind. Diese Regeln dienen in erster Linie dazu, Nichtraucherinnen und raucher
vor den schadlichen Emissionen des Rauchens zu schutzen. Unter freiem Himmel
ist das Rauchen in der Schweiz in der Regel erlaubt.

Das Fuhren von Fahrzeugen unter dem Einfluss von Alkohol ist ab einem
Blutalkoholspiegel von 0,5 Promille untersagt; fur Junglenker gilt ein Alko-
holverbot am Steuer. Diese Regelung dient der Verhinderung von Unféllen im
Strassenverkehr. Ansonsten existieren hinsichtlich des Konsums von Alkohol
keine Regelungen, die eine Schadigung von Dritten verhindern sollen, wie
z.B. ein Verbot des Alkoholkonsums in bestimmten Kontexten (bei arbeits-
bezogenen Tatigkeiten ist jedoch mit versicherungstechnischen Problemen
zu rechnen, wenn sich Unfélle unter Alkoholeinfluss ereignen). Dasselbe gilt
far Regelungen zum Schutz ungeborener Kinder vor den Auswirkungen des
Alkoholkonsums.

Wenn sich Personen Sorgen machen um das Spielveralten einer ihnen nahe-
stehenden Person, kénnen sie dies bei den Casinos oder bei den Grossspielen
melden. Die Anbieter sind verpflichtet, entsprechende Hinweis Dritter zu tUber-
prafen.

Zusammenfassung liber die Regulierung
des Konsums psychoaktiver Produkte

Durch die Regulierung des Konsums wird in erster Linie der Schutz Dritter vor
Schadigung durch das Konsumverhalten anderer ausgebaut. Schadensmindernde
oder selbsteinschrankende Massnahmen sind selten.

Ja Ja

Schutz Dritter (Passivrauchen) (Strassenverkehr) Nein
Schadenminderungs-

Nei Nei
gebore ein ein Ja

Tabelle 3: Ubersicht Gber die Regulierung des Konsums
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Zusammenfassung:

Die Reqgulierung psychoak-
tiver Produkte aus gesund-
heitspolitischer Sicht

19

Aus gesundheitspolitischer Sicht erscheint die Regulierung psychoaktiver Pro-
dukte in der Schweiz konzeptlos. Zwar sind gewisse Regulierungsinstrumente
in verschiedenen Bereichen implementiert (Werbeeinschrankungen, Besteu-
erung, Altersbeschrankungen fur den Verkauf, der Schutz Dritter), doch ist
gleichzeitig keine Koharenz zu erkennen, die sich an den Gesundheitsrisiken
orientieren und allen psychoaktiven Produkten Rechnung tragen wirde. Auch
in der Regulierung der einzelnen hier betrachteten psychoaktiven Produkte
lasst sich zwischen den Ebenen der Produktion, des Detailhandels und des
Konsums bzw. der Teilnahme nur teilweise eine Stringenz in den Massnahmen
feststellen.

Die Ubersicht in diesem Bericht hat dennoch einige Beispiele guter Praxis
aufgezeigt, deren Umsetzung fur andere psychoaktive Produkte winschens-
wert wéare. Dazu gehéren die Folgenden:

B die Besteuerung von Tabakprodukten und eines Teils der alkoholhaltigen
Getranke mit dem Ziel, Mindestpreise fur diese Produkte zu erwirken und
«Dumping-Preise» zu verhindern;

B progressive Steuer bei den Casinos;

B die Beschrankung der Anzahl «Verkaufspunkte» fur Geldspiele durch das
Lizenzsystem fur terrestrische und Online-Casinos;

H die Pflicht zur Identifikation und zum Ausschluss von Personen, die beim
Geldspiel in Casinos ein problematisches Spielverhalten zeigen;

B ein abgestuftes System der Regulierung von Spirituosen und weniger
alkoholhaltigen Getréanken, sowohl was die H6he des Steuersatzes
als auch was die Regulierung der Produktion (Monopol des Bundes fur
die Spirituosenproduktion) und das Verkaufsalter betrifft;

B die Pflicht zur Kennzeichnung und zur Anbringung wahrheitsgetreuer
Warnhinweise auf Tabakprodukten;

B der Schutz Dritter vor Schadigung durch Passivrauchen oder bedingt durch
den Alkoholkonsum im Strassenverkehr.

Die Regulierung psychoaktiver Produkte in der Schweiz



In der Schweiz gibt es einerseits Elemente guter Praxis, andrerseits fehlen eine
Reihe moglicher und sinnvoller Massnahmen, insbesondere im Bereich des
Detailhandels und des Konsums. Besonders der Detailhandel ist trotz seiner
Wichtigkeit als Scharnier zwischen Produzenten sowie Konsumentinnen und
Konsumenten wenig reguliert. Zudem fallt auf, dass der Bereich der Schadens-
minderung bei den im diesem Bericht betrachteten psychoaktiven Produkten
und Dienstleitungenm, mit Ausnahme von Ansatzen im Geldspiel, ganzlich
fehlt. Letztendlich ist auch der Bereich der Risikoanalyse vor der Vermarktung
neuer Produkte in der Schweiz inexistent. Eine Pflicht fur Produzenten und
Vermarkter, neue Produkte auf ihr Gesundheitsrisiko hin zu priifen oder durch
den Staat prufen zu lassen, gibt es nicht. Welche Unsicherheiten sich dadurch
hinsichtlich der Gesundheitsgefahrdung neuer Produkte ergeben, zeigen in der
jungeren Vergangenheit die unkontrollierte Markteinfiihrung von CBD-haltigen
Produkten und die Vervielfachung der am Markt erhaltlichen nikotinhaltigen,
tabakfreien Produkte (z.B. E-Zigaretten, Nikotinpouches, «Puff Bars»).

Heute ist die Regulierung psychoaktiver Produkte
ein unkoordinierter Flickenteppich.
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Andere Elemente der Regulierung sind in der Schweiz implementiert, aber
schwach ausgebaut. Dies betrifft zum Beispiel die Werbebeschrankungen.
Ganzliche Verbote fehlen zurzeit. Die Beschrankungen sind eng auf den Jugend-
schutz ausgelegt. Ebenfalls schwach ausgebaut ist die Informationsweitergabe
zu den Risiken psychoaktiver Produkte. Die Warnhinweise auf Zigarettenpa-
ckungen geben nur oberflachlich Auskunft Gber die méglichen Folgen des
Tabakkonsums. Beim Alkohol fehlt eine Pflicht zur Weitergabe von Informa-
tionen zu Risiken génzlich. Um informierte Entscheide zu ihrem Konsum treffen
zu kénnen, sind Konsumentinnen und Konsumenten auf solche Informationen
angewiesen. Diese mussen deshalb in erster Linie durch Behérden weitergege-
ben werden. Ebenso gibt es keine Pflicht der Produzenten, auf Therapie- oder
andere Hilfsangebote aufmerksam zu machen. Im Bereich des Geldspiels sind
diese Informationspflichten besser ausgebaut. Es kann argumentiert werden,
dass diesbezlglich eine Aufklarungspflicht des Staates besteht. Ohne unabhéngi-
ge, verlassliche Informationen zur Sicherheit psychoaktiver Produkte kénnen
selbstbestimmte Entscheide nicht getroffen werden.

L=
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Aus Sicht der EKSN ist es wlinschenswert, die Regulierung psychoaktiver Pro-
dukte in der Schweiz weiterzuentwickeln, damit ein Grundbestand an guter
Regulierungspraxis fur alle heute und in Zukunft regulierten psychoaktiven
Produkte implementiert wird. Dieser sollte auf der einen Seite den Konsum
der im vorliegenden Bericht beleuchteten psychoaktiven Produkte weiterhin
ermoglichen, den Konsumentinnen und Konsumenten auf der anderen Sei-
te jedoch ein Marktumfeld bieten, in dem sie informierte Entscheide treffen
kénnen und in denen sie einen niederschwelligen Zugang zu schadenmin-
dernden und therapeutischen Angeboten haben. Anreize zu Angebot und
Konsum von weniger schadlichen Produkten sollten in Form von Regulierun-
gen (z.B. unterschiedliche Steuersatze, abgestufte Zuganglichkeit der Pro-
dukte) gesetzt werden. Geschaftsmodelle, die auf der Maximierung des Kon-
sums von psychoaktiven Produkte ungeachtet ihrer gesundheitlichen Folgen
basieren, sollten durch Regulierungen eingegrenzt werden.

In diesem Sinne fordert die EKSN eine systematischere sowie starkere und ge-
zieltere Regulierung, die fur verschiedene psychoaktive Produkte das gleiche
Ziel verfolgt:

(1) Der Einstieg in den Konsum von psychoaktiven Substanzen soll
insbesondere bei Jugendlichen vermieden werden;

(2) der informierte Konsum der erwachsenen Konsumentinnen und
Konsumenten soll ermdglich werden;

(3) der Zugang zu Therapieangeboten (Hilfe beim Aussteigen) und/oder
zu Angeboten zur Schadensminderung soll erleichtert werden;

(4) eindeutig gesundheitsschadliche Geschaftspraktiken sollen streng
kontrolliert werden.

Die Regulierung psychoaktiver
Produkte zielt auf eine Verdanderung
des Verhaltens von Produzenten,
Verkaufern und Konsumierenden ab.
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Der Weg zu einem neuen
Regulierungsmodell im
Suchtbereich

Auf den folgenden Seiten findet sich eine Zwischenbilanz, welche die Erkennt-
nisse aus der Analyse der bestehenden Regulierungen in der Schweiz aufzeigt.
Zudem werden mogliche Ansatze fur eine Verbesserung der Situation vorge-
schlagen.

Regulierung fiir den Gesundheitsschutz

Rolle und Ziel der 6ffentlichen Gesundheit sind, Morbiditat und Mortalitat in
der Bevolkerung und die damit verbundenen Probleme zu verringern sowie
eine gesunde Lebensweise zu fordern.® Dieses Ziel steht anderen gesellschaft-
lichen Zielsetzungen wie der wirtschaftlichen Entwicklung oder der individu-
ellen Freiheit nicht entgegen. Idealerweise sollte es sogar zu diesen gehoren.

Der Ansatz bei den Rahmenbedingungen, unter denen sich Krankheiten
und Gesundheit entwickeln, gilt als vielversprechendste und effektivste Inter-
vention im Bereich der 6ffentlichen Gesundheit. Durch die Regulierung von
Lebensmitteln, Gegenstanden, Dienstleistungen oder physischen Umgebungen
lassen sich so die potenziell gesundheitsschadlichen Auswirkungen verringern
oder die Gesundheit aktiv fordern.

Eine weder koharente noch effektive Regulierung

Wie im vorangehenden Kapitel aufgezeigt wurde, ist die Regulierung psycho-
aktiver Produkte in der Schweiz wenig koharent. Zudem werden Massnahmen,
die von der Weltgesundheitsorganisation (WHO) als wirksam betrachtet wer-
den - etwa die Einfuhrung von Mindestpreisen fur Alkohol oder ein vollstandi-
ges Verbot jeder Tabakwerbung — nicht umgesetzt. Es verbleibt ein unkoordi-
nierter Flickenteppich von zum Teil interessanten und effektiven Massnahmen,
die fur bestimmte Substanzen/Produkte angewendet werden, fir andere aber
nicht. Diese Situation wirft Fragen auf, wenn man bertcksichtigt, dass der Bund
im Suchtbereich eine nationale Strategie verfolgt wahrend die als am effektivs-
ten geltenden Massnahmen auf nationaler Ebene nicht oder nur in geringem
Masse umgesetzt werden. Die Strategie scheint dabei eher einen Anreiz dafur
darzustellen, dass die Kantone die auf Bundesebene fehlenden Massnahmen
durchfuhren.

Um informierte Entscheide zu treffen, braucht es
eine Weitergabe von Informationen zu Risiken.

6. en.wikipedia.org/wiki/Public_health
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Die Freiheit des Einzelnen und der Schutz
der Gesundheit aller

In einer liberalen Gesellschaft ist die konkrete Regulierung von psychoaktiven
Produkten stets das Ergebnis eines Kompromisses zwischen wirtschaftlichen
Interessen, sozialen und gesundheitlichen Perspektiven, der Frage der indivi-
duellen und kollektiven Freiheiten und zunehmend auch umweltpolitischen
Herausforderungen. Die sehr unterschiedliche Regulierung psychoaktiver
Produkte hangt auch mit der Existenz von gesellschaftlichen Werten und
Normen zusammen, welche die Merkmale der Regulierung bestimmen. Das
offensichtlichste Beispiel dafur ist die differenzierte Behandlung von Alkohol
und Cannabis, die sich weder aus wirtschaftlicher noch aus gesundheitlicher
Sicht und noch weniger vom Standpunkt der individuellen und kollektiven
Freiheiten aus rechtfertigen lasst.

Eine Ubergreifende und koharente Regulierung hat aus Sicht der 6ffentli-
chen Gesundheit deshalb eine doppelte Herausforderung zu bewaltigen: Zum
einen ist auf moralische Vorgaben zu verzichten, die Ungleichheit schaffen,
zum anderen sind Massnahmen zum Schutz der Gesundheit der Einzelnen und
der Gesamtbevoélkerung zu férdern und kohérent umzusetzen. Beide Heraus-
forderungen sind gewichtig. Es gilt, sich «Moralunternehmern» entgegenzu-
stellen, die eine Sichtweise aufzwingen, die der Gefahrlichkeit der Substanzen
und Verhaltensweisen nicht entspricht. Gleichzeitig sind wirtschaftlichen Un-
ternehmern, fur die jede Regulierung ein unnétiges Ertragshindernis darstellt,
Schranken zu setzen.

Auf der Suche nach einem neuen Modell

Das Wissen Uber die Regulierung der Substanzen und Produkte im Suchtbereich
stammt grosstenteils aus der Bewertung der negativen Auswirkungen sehr libera-
ler Regulierungen — insbesondere im Tabakbereich — oder des Betaubungsmittel-
verbots. Haufig wurde also erst nachtraglich reguliert, um wichtige Probleme der
offentlichen Gesundheit zu begrenzen, die aufgrund der fehlenden Regulierung
entstanden sind.

Neuere Regulierungsmodelle, etwa jenes fur Spielbanken in der Schweiz, konn-
ten bestimmte Erkenntnisse dieser «nachtraglichen Regulierung» nutzen und von
Anfang an in neue Gesetze integrieren. Cannabis ist das nachste Regulierungsob-
jekt und kénnte die Entwicklung eines allgemeinen Regulierungsmodells ermég-
lichen, das schrittweise auf weitere Substanzen und Produkte im Suchtbereich
ausgedehnt werden kénnte.

Eine kurze Analyse lasst darauf schliessen, dass nur wenige gebrauchsfertige
Modelle fur eine gesundheitsforderliche Regulierung der Substanzen/Produk-
te im Suchtbereich in einer liberalen Gesellschaft existieren. In den Dokumen-
ten, die wir gefunden haben, beispielsweise den Best buys der WHO, werden
bestimmte Massnahmen vorgeschlagen, die fur Tabak und Alkohol umgesetzt
werden sollten und auch fur Cannabis angewendet werden kénnten. In vielen
Fallen handelt es sich dabei um sehr praktische und zum Teil sehr allgemeine
Massnahmen, wie etwa Werbebeschrankungen, Besteuerungsmodelle oder Kon-
sumverbote in bestimmten Rdumen und Kontexten.

Die Schwache dieser Modelle liegt darin, dass sie keinen allgemeinen Re-
gulierungsrahmen, sondern lediglich eine Liste von in gewissen Fallen sehr
substanzspezifischen Massnahmen bieten, ohne dass zwingend der Grund da-
fur ersichtlich ist.
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Fiinf Regulierungsgrundsétze

Wie also lasst sich im Suchtbereich eine Ubergreifende und aus Sicht der 6f-
fentlichen Gesundheit effektive Regulierung entwickeln? Ein solches Modell
ist wichtig, um sicherstellen zu kénnen, dass die verschiedenen Regulierungen
nicht nur koharent sind, sondern auch zu positiven Normen werden kénnen,
die von der Bevolkerung verstanden und angenommen werden.

Im Rahmen der Analyse der existierenden Regulierungen in der Schweiz
wurden funf Grundprinzipien jeder Regulierung im Suchtbereich ermittelt, die
sich fur die einzelnen Produkte immer wieder zeigen:

(1) Sicherheit der Produkte

(2) Zugang zu Informationen

(3) Schutz von Dritten und vulnerablen Bevélkerungsgruppen
(4) Schadensminderung

(5) Unterstltzungsangebote

Die Sicherheit der Produkte (Substanzen, Spiele) soll gewahrleisten, dass Perso-
nen, die diese konsumieren bzw. nutzen, nicht akuten und/oder unerwarteten
Gesundheitsgefahren ausgesetzt sind. Der Zugang zur Information soll ermég-
lichen, die Risiken des Konsums bzw. der Nutzung zu verstehen.

Flinf Grundsétze fiir eine kohdrente Regulierung
psychoaktiver Produkte.

Mit dem Schutz von Dritten und vulnerablen Bevélkerungsgruppen sollen be-
stimmte Bevdlkerungsgruppen, insbesondere Minderjahrige, aber auch Perso-
nen, die aufgrund des Konsums bzw. der Nutzung von Produkten durch Dritte
geschadigt werden kénnen, geschltzt werden.

Die Risikoreduktion soll den Konsumentinnen und Konsumenten bzw. Nut-
zerinnen und Nutzern erméglichen, auf die am wenigsten schadlichen Produk-
te sowie Konsum- und Verhaltensweisen zurtickzugreifen.

Die Unterstitzungsangebote sollen Personen und Gruppen unterstitzen,
die mit Problemen im Zusammenhang mit diesen Produkten, insbesondere einer
Abhéangigkeit, konfrontiert sind.
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Diese funf Regulierungsgrundsatze sollen als entwicklungsféahige Handlungs-
felder und letztlich zu erreichenden Ziele konzipiert werden. Verbote sind
nur unter bestimmten Voraussetzungen (z. B. Letalitat) sinnvoll und erfordern
eine gewisse Verhaltnismassigkeit, da sie in der Regel zu einem Schwarzmarkt
fahren und Ausgrenzung/Stigmatisierung und Umgehungsverhalten bewirken.

Ziel der EKSN ist, ein Modell zu entwerfen
und eine koharente und effektive Regulierung

vorzuschlagen.
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Diese funf «positiven» Grundsatze mussen jedoch durch andere, sogenannte
«negative» Prinzipien ergdnzt werden: Die Tabakepidemie zeigt, dass gesund-
heitsférdernde Prinzipien nicht ausreichen, weil sie von Wirtschaftsakteuren
und ihren Vertretern missbraucht werden kénnen, indem sie falschlicherwei-
se behaupten, sie selbst anzuwenden, oder sie einfach ignorieren. Daher ist
mit «negativen» Prinzipien beispielsweise die Einschréankung der Attraktivitat
und Zuganglichkeit von Produkten (durch das Verbot oder die Einschrankung
der Produktwerbung, die Einschrankung und Uberwachung der Verkaufsstel-
len, die Besteuerung und Preisfestsetzung usw.) oder die Gewahrleistung, dass
Wirtschaftsakteure bei der Festlegung der Regulierung nicht tiberhandnehmen,
gemeint. Diese sind ebenso notwendig, wie das Rahmenubereinkommen der
WHO zur Einddmmung des Tabakkonsums zeigt.

Auf der Suche nach anderen Modellen

Wie oben ausgefuhrt bietet die mogliche Neuregulierung von Cannabis Chan-
cen, um die Regulierung im Suchtbereich zu tGberdenken und die mit den
anderen Substanzen/Produkten bisher gewonnenen Erkenntnisse zu bertck-
sichtigen. Die oben genannten funf Grundsatze bilden eine erste Grundlage
fur ein solches allgemeines Regulierungsmodell. Sie reichen jedoch nicht aus.
Basierend auf diesem Befund wird die EKSN auf die Entwicklung eines pra-
ziseren Modells hinarbeiten, das die verschiedenen psychoaktiven Produkte
abdeckt und konkret fur Cannabis angewendet werden kann. Ziel ist, eine
im Vergleich zur heutigen Situation koharentere und effektivere Regulierung
vorzuschlagen.
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