DOSSIER: INTERNATIONALE SUCHTPOLITIK

Warten auf Godot.
Zur unsteten Entwicklung
von Drogenpolitiken

Der vergleichende Blick auf Drogenpolitiken lasst erkennen, dass sich die mei-
sten Lésungen weiterhin an psychoaktiven Produkten orientieren und nicht
an der Frage, wie mit Drogen in einer lernfihigen Gesellschaft umzugehen und
welche Regulierungsmodelle angebracht wiren. In diesem Artikel skizzieren
wir Drogenpolitiken verschiedener Staaten und zeigen, dass Reformen nicht
ausserhalb konkreter Kontexte und moralischer Orientierungen gedacht

werden kénnen.
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Godot

Godot ist eine Theaterfigur Samuel Becketts. In seinem Stiick,
«En attendant Godot»* warten Vladimir und Estragon auf eine
Person, die nie auftauchen wird, die aber — da unbekannt und
potentiell unberechenbar — auch nicht auftauchen soll. Becketts
Godot kann als Metapher fiir eine Drogenpolitik stehen, die eben-
falls schon lange erwartet und zum Teil auch schon beschrieben
wird, furchterregend wirkt und doch nie wirklich auftaucht. Doch
dariiber, wie denn diese Drogenpolitik konkret aussehen soll,
wird ausgiebig debattiert. Laien, ExpertInnen oder PolitikerInnen
intervenieren dabei hdchst unterschiedlich. Denn Politiken in
komplexen Politikfeldern kdnnen kaum ausschliesslich fiir Ideale
stehen, sondern manifestieren immer auch unterschiedlichste
Ambivalenzen, so auch die Drogenpolitik.
Dies zeigt sich auch daran, dass die drei hdufigsten, idealtypisch
formulierten Drogenpolitiken nie umgesetzt worden sind.? Es gibt
weder eine freie Produktwahl, die durch Markttransparenz zu einer
idealen Steuerung fiihren sollte,3noch ein Modell vollstéandiger
Prohibition, wie es oft von der moralischen Rechten gefordert
wird. Auch wurde die Idee, Drogenpotitik ausschliesslich iiber
das Gesundheitssystem zu steuern — also Abhédngigkeit als
Krankheit zu verorten —,4 noch nie ausserhalb selbstverziickter,
gesundheitsapostolischer Zirkel diskutiert, die den Menschen
mit Entwohnungsmitteln die teuflische Lust an psychoaktiven
Substanzen austreiben méchten.
Drogenpolitik ist demgegentiiber immer auch «fine tuning»,
das sich an Trends und Ritualen, an veranderten Kontexten und
institutionellen Gegebenheiten, an Mobilitdt und Digitalitat,
an Laien- und ExpertInnenwissen orientieren muss. Sie ist
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daher auch nicht nur Teil eines lernenden gesellschaftlichen
Prozesses, sondern — wie kaum ein anderes Politikfeld — von
standigen Richtungswechseln gekennzeichnet und von mora-
lischen Debatten durchkreuzt, die manchmal Alkohol, manchmal
Cannabis, manchmal Tabak verteufeln.

Im Folgenden mochten wir die verschiedenen Wege eines
solchen fine tuning in einem schwierigen, von Gegensadtzen
gepragten Umfeld beschreiben, und zwar an den Beispielen von
Deutschland, den Niederlanden, der Schweiz, Uruguay und den
USA. Die gewahlten Herangehensweisen unterscheiden sich
dabei grundsatzlich in Bezug auf moralische Orientierung und
organisatorische Struktur.

Deutschland: Pathologisierung des Konsums

Deutschlands Drogenpolitik erwacht in den 198oer-Jahrenin
den Stadten und wird durch neue, offene Heroinszenen aufge-
wiihlt. Die politische Antwort darauf sind Substitution, Spritzen-
zugang und spéter auch heroingestiitzte Therapien.s Die Idee
der Schadensminderung gewinnt in der Drogenpolitik immer
mehr an Boden, jedoch ohne dass die Uberzeugung aufgegeben
wird, dass Drogen — und im neuesten Bericht der Bundesregie-
rung werden auch Gliicksspiel und «Internetabhangigkeit»
dazugezahlt —¢ Gefahren fiir die Menschen und die Gesellschaft
darstellen. Die Gefahren sind dabei letztlich politisch definiert,
oder, wie Alina Schadwinkel in der Zeit schreibt: «Deutschlands
Drogenpolitik funktioniert seit Jahrzehnten wie ein Marchen, in
der sich die Welt der Drogen in Gut und Bése teilen [dsst. Der
Grund allen Ubels sind Rauschmittel wie Cannabis, Heroin und
Kokain. Verfolgt und verboten, weil sie gefahrlich fiir die Men-
schen sind. Auf der Seite der Rechtschaffenheit wurden Alkohol
und Tabak platziert, akzeptiert und toleriert.»7?

Gemeinsam an der Kritik an der deutschen Drogenpolitik
ist die Beobachtung einer sich seit den 1990er-Jahren kaum
verandernden Orientierung, die weiterhin am «Gedanken der
Prohibition»® und dem «suchtfreien Leben»? festhilt, Repression
privilegiert, wenn es um illegale Drogen geht, und im Bereich
von Tabak und Atkohol kaum Einschrankungen fiir die Werbung
vorsieht.?® So steht im 3. Alternativen Drogenbericht lapidar:
«Immer mehr Drogentote, verschwendete Milliarden fiir die




wirkungslose und sogar kontraproduktive Strafverfolgung von
Cannabiskonsumenten, anhaltend hoher Tabak- und Alkohol-
konsum: drei Beispiele fiir die Folgen verfehlter Drogenpolitik.»*

Besonders im letzten Drogenbericht ist erkennbar, dass
die Politik auf Interessenausgleich ausgerichtet ist und dabei
sowohl mit konservativen nationalen wie auch mit stadtischen
progressiven Positionen, aber auch mit wirtschaftlichen In-
teressen — besonders im Alkohol- und Tabakbereich — sowie
mit Vereinen im Bereich der Schadensminderung klarkommen
muss. Das Resultat ist eine projektorientierte Politik, die sich
dem Anschein nach an den vier Sdulen Therapie, Repression,
Schadensminderung und Pravention orientiert, konkret jedoch
denjenigen AkteurInnen entgegenkommt, die sich besser mobili-
sieren. Am Ende stehen nicht der «Mensch im Mittelpunkt», wie
im Drogenbericht von 2012 erklért, sondern Interessenverbande.

Niederlande: Gesellschaftliche Normalisierung
Schadensminderung als Orientierung taucht in der nie-
derlandischen Drogenpolitik bereits in den 1970er-]Jahren als
Reaktion auf den zunehmenden Heroin- und Cannabiskonsum
auf. Der Konsum von Drogen wird nicht verfolgt, ausser wenn
er die offentliche Ordnung stort. Grundsétzlich sollen jedoch
verschiedene Lebensstile — und deshalb auch Konsumformen
— toleriert und untereinander abgestimmt werden, was mit der
Prasenz vieler Minderheiten in der niederlandischen Gesellschaft
erklart wird.*? Dies fiihrt auch dazu, dass Gesetze und Staat
subsidiar eingesetzt werden und auf individuelle Freiheit und
gesellschaftliche Selbstregulierung gebaut wird.4
Govert van de Wijngaart®s hat diese Orientierung als «Normali-
sierung durch soziale Kontrolle» konzeptualisiert. Dies bedeutet,
dass soziale Beziehungen als Regulatoren in allen Bereichen zu
starken sind, aber auch, dass der Staat Gruppen, wenn diese
anderen Gruppen schaden, Grenzen aufzeigt. Das fiihrt einerseits
zu Rauchverboten in Lokalen, aber auch zu Coffeeshops, wo
Cannabis legal geraucht werden darf. Der Staat interveniert
jedoch auch dann, wenn bestimmte Gruppen nicht mehr fahig
sind, sich selbst zu regulieren. Dies hat in den Niedertanden
z.B. zur Entwicklung von heroingestiitzten Therapien gefiihrt.

Schweiz: Foderalistische Differenzierungen

Ahnlich wie in den Niederlanden ist die schweizerische
Politik auf den Ausgleich von Verschiedenheit ausgerichtet,
doch l6st sie diese Problemlage nicht durch Toleranz gegentiber
verschiedenen Lebensstilen, sondern durch eine foderalistische
Dezentralisierung von Problemlosungen und Politikumsetzung.
So sind in Bezug auf illegale und legale Drogen nicht nur nati-
onale Gesetze von Bedeutung, sondern gleichermassen auch
lokale und kantonale Bestimmungen. Dieses foderalistische
Konzept der Drogenpolitik hat zwar den Vorteil, dezentrale
Experimente zu ermoglichen, die als good practice dann durch
andere Kantone und Gemeinden kopiert werden kénnen — und
manchmal auch zu nationalen Gesetzen fiihren (wie etwa die
Heroinverschreibung). Es hat aber auch den Nachteil, parallele
Anachronismenim gleichen Land dulden zu miissen — wie etwa
die fehlenden Konsumrdaume in Lausanne.*®
Die letzten beiden systematischen Strategien auf Bundesebene?
geben deshalb nur den Rahmen vor, an dem sich Kantone
orientieren konnen, aber nicht miissen. Die Strategien wur-
den aufbauend auf einem langen Prozess der Konsensfindung
erarbeitet!® und zeichnen sich dadurch aus, dass nicht mehr
Substanzen, sondern der problemgenerierende Konsum im
Mittelpunkt stehen. Auch wird die Idee der Schadensminderung
generalisierend auf alle Problemsituationen angewendet.

Uruguay: Staatlicher Pragmatismus

InUruguay wird der Besitz und Konsum von Drogen seit jeher
nicht kriminalisiert, nicht weil Drogen als Normalitdt betrachtet
werden, sondern weil die Folgen der Kriminalisierung auf den
sozialen Zusammenbhalt gelindert werden sollen.® Wahrend der
Regierungszeit von Jorge Batlle (2000-2005) wird die Prohibition
durch ein Modell der Schadensminderung abgeldst, das seit
2002 Teil der nationalen Drogenpolitik ist.2° Dies setzt in den
Bereichen Alkohol, Tabak und Cannabis auf die Regulierung eines
stark kontrollierten legalen Zugangs.?* Die interministerielle
Junta Nacional de Drogas hat die Oberaufsicht im Bereich Drogen
und ist das Bindeglied zwischen Sicherheits-, Gesundheits- und
Sozialpolitik.
Die Regulierung wird mit der Schadensminderung begriindet,
da diese die organisierte Kriminalitdt schwéche, die sozialen
Netzwerke von kriminellen Einfliissen befreie und einen leichteren
Zugang zu vulnerablen Konsumierenden erlaube.??

USA: Moralische Gesellschaften

Bereits Tocqueville fiel es auf, dass die Bevolkerung der
Vereinigten Staaten Drogengebrauch, obschon im Bereich per-
sonlicher Freiheiten angesiedelt, missbilligte.?? Dies fiihrt zu
einem auf Prohibition und Verachtung von Konsumierenden
griindenden Modell, das noch heute vom Federal Bureau of
Alcohol, Tobacco, Firearms and Explosives vertreten wird.24 In
einer doppeldeutigen Strategie wird der Konsum kontrolliert
und kriminalisiert, wihrend dem Markt grossere Freiheiten
zugestanden werden. So ist die Bewerbung und der Verkauf von
Alkohol kaum eingeschrankt, der Konsum jedoch verachtet und
bevor man 21 ist, hart bestraft.?s
Individuen sollen sich verstecken und schdamen, wenn sie
psychoaktive Substanzen konsumieren — doch wenn Suchtpro-
bleme auftauchen, soll es der Markt iiber Therapieangebote
selbst richten.26
Die Umsetzung dieser Politik ist den Gliedstaaten iiberlassen, was
zu grosseren Unterschieden in der Handhabung der nationalen
Gesetzgebung fiihrt. Ohne die generelle Orientierung der indivi-
duellen Verantwortung aufzugeben, haben Legalisierungen des
Konsums von Cannabis inzwischen in verschieden Gliedstaaten
stattgefunden. Strafen und Strafverfolgungen werden ebenfalls
unterschiedlich gehandhabt.?

Eine vergleichende Diskussion

Die fiinf Beispiele zeigen erstens auf, dass foderalistische
Staaten wie die USA oder die Schweiz durchaus bis zu einem
gewissen Masse regionale, von nationalen Gesetzgebungen ab-
weichende Drogenpolitiken tolerieren. Keinem Bundesbeamten
kdme es in den Sinn, dem Kanton Waadt oder der Stadt Lausanne
aufzuerlegen, Fixerrdume einzufiihren, obschon die nationale
Politik sich an der Logik der Schadensminderung orientiert. Ahn-
lichist es nicht mehr denkbar, dass nach einem Volksentscheid
in Richtung Liberalisierung des Zugangs zu Cannabis in einem
amerikanischen Gliedstaat die nationale Ebene interveniert,
um diesen Entscheid riickgdngig zu machen.
Zweitens zeigt die vergleichende Perspektive, dass sich oft
externe und kontextuelle Moral (Ideologie versus Pragmatismus)
einander gegeniiberstehen, wenn es um die Entwicklung von
politischen Antworten im Drogenbereich geht, wobei hier die
Stérke des Zentralstaates das Pendel durchaus klarer in die
eine oder andere Richtung ausschlagen lasst.
Schliesslich unterscheiden sich die Politiken beziiglich der
Rolle staatlicher und privater Akteure in der Umsetzung der
Losungen. Auch hier sind Widerspriiche grosser, je mehr private
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Akteure an der Politikgestaltung beteiligt sind. Diese erhShen
aber auch die Differenzierungsméglichkeiten einer Politik, die
dadurch — trotz Widerspriichen — auf eine héhere Legitimation
aufbauen kann.

Die Tabelle 1 fasst die verschiedenen Organisationslogiken
und Wertebeziige zusammen. Staatsmoralische Systeme
unterscheiden sich von staatspragmatischen dadurch, dass
zwar der Staat in beiden Modellen die Drogenpolitik bestimmt,
sich jedoch entweder an moralischen Massstdben oder sozi-
alen, bzw. gesundheitlichen Problemen und deren Kontexten
orientiert. Systeme des Interessenausgleichs sind zwar nédher
an gesellschaftlichen Dynamiken und Interessengruppen,
konnen jedoch, je nach Interessenlage, moralisierend oder
pragmatisierend ausschlagen.

Organisationsform Staatliche Gesellschaftliche
Wertebezug Orientierung Orientierung

Externe Moral Staatsmoralisches Moralischer
System Interessenausgleich
(USA) (Deutschland)

Pragmatische Moral Staatspragmatisches  Pragmatischer

Modell Interessenausgleich
(Uruguay) Niederlande, (Schweiz)

In Klammern: Lander mit teilweise sehr unterschiedlichen Drogenpolitiken
zwischen Teilstaaten (USA), Landern und Staddten (Deutschland), Kantonen
und Stddten (Schweiz).

Tab. 1: Organisationsformen und Wertebeziige in der Drogenpolitik.2®

Beziiglich der internen Kohérenz (im Sinne dhnlicher Ansatze
in allen Politikbereichen), unterscheiden sich die analysierten
Politiken ebenfalls. Falls wir vier Stossrichtungen unterschei-
den — Schadensminderung, differenzierte Therapieangebote,
Toleranzsysteme und Konsumrestriktionen — deklinieren sich
die vier Modelle praziser. Die Schweiz und die Niederlande
finden sich in einem Toleranzmodell, das Ambivalenzen in Be-
zug auf den Konsum (Verbote, aber Toleranzsphiren) und die
Vermarktung (teilweise Werbeverbote) zuldsst. Die Schweiz als
foderales System hat dabei noch mehr Spielrdume {(oder eben
Ambivalenzen), da sie Unterschiede zwischen Stadten und
Kantonen toleriert.?2 Deutschland unterscheidet sich nicht be-
sonders von der Schweiz mit einer nationalen vonideologischen
Grabenkampfen bestimmten Drogenpolitik, die regelméssig
auch zu kontraproduktiven Kompromissen fiihrt,* doch flihrt
der grossere Handlungsspielraum der Kantone in der Schweiz
(vor allem jene, mit einem starken stadtischen Kern) zu mehr
Pragmatismus als in Deutschland. Deutschland versucht seit
Jahren, die Drogenpolitik einer koharenten Logik zu unterstel-
len,* scheitert jedoch an einer von Tabus blockierten nationalen
Situation, wo sich die Protagonisten schwer tun, Konsum und
Handel im Bereichillegaler Drogen zu unterscheiden und Drogen
nicht nur als Ubel, sondern auch als Krankheit wahrzunehmen.
Die Drogenpolitik der USA ist zwar im Wandel begriffen, doch
herrscht weiterhin das Paradigma des Krieges gegen Drogen vor.
Genauso ist Uruguay kohdrent, indem es in der Drogenpolitik
seit Jahrzehnten die sozialen Konsequenzen in den Vordergrund
stellt. Wir kdnnen inhaltlich deshalb ebenfalls vier Modelle
unterscheiden: Das Modell der Normalisierung, das davon
ausgeht, dass Drogen ein Bestandteil der Gesellschaft sind
(Schweiz und Niederlande), das Modell der Pathologisierung, das
Drogenkonsummit Krankheit in Verbindung bringt (Deutschland),
dasModell der Repression, in dem Drogen als gesellschaftliches

Ubel wahrgenommen werden (USA), und schliesslich das Modell
des sozialen Zusammenhalts (Uruguay), das sich dadurch
auszeichnet, die sozialen Folgen des Drogenkonsums und vor
allem der Illegalitat gewisser Drogen zu mindern (vgl. Tab. 2).

Schadens- | Differen- Toleranz- | Konsumre-
minderung | zierte systeme striktionen
Therapie-
angebote
Deutschland ++ ** e -
(Pathologisierung)
Niederlande ++ £ 28 -
(Normalisierung)
Schweiz ++ ks = .
(Normalisierung)
Uruguay (sozialer — + * S5 -
Zusammenhalt)
USA (Repression) * -

++ Konsumraume und Spritzenabgabe

+ Konsumrdaume oder Spritzenabgabe

** Methadon- und Heroinverschreibung

*  Methadonverschreibung

°¢ Entkriminalisierung des Konsums und des Besitzes

von kleinen Mengen illegaler Substanzen

Entkriminalisierung des Konsums

-~ Werbeverbot (Alkohol, Tabak) und Restriktionen
des Konsums im &ffentlichen Raum

- Restriktionen des Konsums im &ffentlichen Raum

Tab. 2: Drogenpolitische Modelle und Inhalte.3?

Es erstaunt nicht, dass Koharenz inrigiden, staatszentrierten
Modellen wie der USA oder Uruguay leichter umzusetzenist, als
in den anderen Lédndern, die den Interessenausgleich suchen.
Doch bedeutet dies nicht, dass Kohdrenz oder Kompromiss zu
einer besseren Drogenpolitik fiihren, denn, wie wir gezeigt ha-
ben, liefern die Politiken in den Niederlanden oder in Uruguay im
Moment mehr Antworten auf offene Fragen in der Drogenpolitik
als die anderen Lander. In anderen Worten ist jedes Modell re-
formierbar und vermutlich keines «revolutionierbars . Zwar sind
Institutionenin dieser Phase der Orientierungsverluste leichter
veranderbar, doch lohnt es sich, bevor eine bestehende Politik
verworfen wird, diese einer griindlichen Revision zu unterziehen,
damit zuerst auf einer historischen Koharenz aufgebaut werden
kann,* bevor die Suche nach besser abgestimmten, pragma-
tisch definierten Inhalten in Angriff genommen wird. Auf den
alleskldarenden Godot werden wir weiter warten.e
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Erst durch die Alkoholprohibition wurde die Mafia
in Amerika gross. Der Krieg gegen die Drogen, den
Aitred W. NeGay die USA trotz dieses so kldglich gescheiterten

nl[ BIA “"n Experiments bis heute auf der ganzen Welt unbeirrt
fortflihren, hat seither nicht nur dhnliche, sondern

nAs “Ennl" noch viel schlimmere Folgen. In seinem Klassiker

Wellpalltik durch Drogenkandel uber die Verstrickung von CIA und Politik in den
internationalen Drogenhandel erzahlt der Autor —
der zahllose Militars, Politiker, Geheimdienstler
und selbst Drogenbarone befragte, wie es dazu
kommen konnte, dass Drogen von einer Privatsa-
che zu einem gigantischen Geschéft wurden.
Uberall liefern die ungeheuren Gewinnmargen des
Rauschgifthandels, die durch eine aggressive
Verbotspolitik erst méglich werden, das Schmier-
mittel flir Korruption und Machtmissbrauch.
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Grauzonen staatlicher Gewalt. Staatlich
produzierte Unsicherheit in Kolumbien und
Mexiko

Alke Jenss

2016, Transcript, 494 S.

Paramilitédrs, Kriminalitat, Verschwundene - «der
Krieg gegen die Drogen» hat in wirtschaftlichen
Boomzonen Kolumbiens und Mexikos Gewaltver-

Staailich ur‘nlluuuvln‘ )
ynsicnesnedl in Kowmnihlen hiltnisse auf Dauer gestellt: Illegale und legale

g Heiive Okonomie sind kaum mehr zu trennen. Alke Jenss

bietet einen differenzierten Blick auf die Rolle des
Staates: Bekdmpft er die, die er zu bekdmpfen
vorgibt? Stelit der Staat tatsdchlich Ordnung her
oder produziert er vielmehr selbst Unsicherheit fiir
Teile der Gesellschaft? Die Studie analysiert
erstmals staatstheoretisch und vergleichend
Gewaltdynamiken in beiden Landern. Sie
hinterfragt kritisch, welche gesellschaftlichen
Kréfte die Starkung des Militérs in ihrem eigenen
Sinne vorantreiben und wer von Gewaltpraktiken
betroffen ist.




