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DAS WICHTIGSTE IN KURZE

Cannabis ist die mit Abstand am weitesten verbreitete illegale Substanz in Deutschland (vgl.
Epidemiologischer Suchtsurvey, 2018). In Deutschland ist der Handel zum privaten Gebrauch von Pflanzen
und Pflanzenteilen der zur Cannabis-Gattung gehorenden Pflanze nach dem Betaubungsmittelgesetz
(,BtMG”) verboten. Geringfligige VerstdRe gegen das BtMG werden jedoch in der Regel nicht straf-
rechtlich verfolgt (vgl. § 31a BtMG). Weltweit ist ein zunehmender Trend hin zur Legalisierung von
Cannabis und einer streng regulierten Abgabe zu beobachten. Kanada hat als erste Industrienation zum
17.10.2018 den Anbau, Handel und Konsum fiir Genusszwecke landesweit legalisiert. In den USA wurde
der Konsum von Cannabis zu Genusszwecken bis heute in 18 Bundesstaaten legalisiert. Uruguay und die
Niederlande sind weitere Beispiele fur zumindest teilweise legalisierte Cannabismarkte fir den
Freizeitgebrauch.

Die Legalisierung von Cannabis stellt sowohl in der Offentlichkeit als auch innerhalb der Politik ein
kontrovers diskutiertes Thema dar. Beflirworter sehen ein Hauptargument fiir eine Legalisierung darin,
dass die gegenwartig in den meisten Landern praktizierte Prohibition zwar kostenintensiv, aber doch
wenig effektiv ist und die damit beabsichtigten Ziele der Einddammung des Konsums, des Jugendschutzes
und des Verbraucherschutzes nicht erreicht werden. So kam auch der wissenschaftliche Dienst des
Bundestags zu der Erkenntnis, dass die Verfolgung einer strikten Drogenpolitik wenig bis keinen Einfluss
auf das Konsumverhalten hat.! Faktisch ist Cannabis in den meisten, wenn nicht fast allen Landern, die
am haufigsten konsumierte illegale Substanz, mit steigender Tendenz.?

Hinzu kommt, dass durch eine Prohibition keinerlei Qualitatskontrollen méglich sind und somit auch kein
Einfluss auf einen mdglichst wenig gesundheitsschadlichen Konsum genommen werden kann. Weitere
Vorzige sind etwa die Entkopplung des Angebots von Cannabis und sog. ,harten Drogen” aus einer Hand
und die Entlastung von Polizei und Justiz bei einer Legalisierung.

Gegner einer Legalisierung sehen die Gefahr, dass der Konsum von Cannabis infolge einer Legalisierung
noch weiter zunehmen konnte und die Legalisierung zu einer Verharmlosung von Cannabis fihren konnte,
sodass die Hemmschwelle zum Konsum harterer Drogen wie Kokain und Heroin gesenkt werde.

Der weltweite Trend hin zur Legalisierung sowie die verstarkte politische Aufmerksamkeit fir das Thema
verdeutlichen, dass nach Alternativen zur Prohibitionspolitik gesucht wird. Zurickzuflhren ist dies auch
auf die Erkenntnis, dass die Prohibitionspolitik zwar wenig effektiv ist, aber auf staatlicher Seite erhebliche
Kosten verursacht werden. Eine Legalisierung von Cannabis fihrt auf Seite des Staates nicht nur zu einer
Einsparung dieser Kosten der Prohibition, sondern sie eréffnet dem Staat eine neue Einnahmequelle fur
Steuern und Abgaben. So flihrt ein regulierter legaler Verkauf von Cannabis etwa zu einem zusatzlichen
Umsatzsteueraufkommen. Vor allem aber kann eine auf den Konsum zu entrichtende Cannabissteuer,

1 Vgl. https://www.bundestag.de/resource/blob/675688/4baSaed6de8e9633685alcdc2d823525/WD-9-072-19-pdf-data.pdf, abgerufen
am: 11.07.2021.

2 Dies zeigt sich fur Deutschland an dem in regelméaRigen Abstdnden veroffentlichten Epidemiologischen Suchtsurvey, in dem der Konsum
und die Verbreitung illegaler Drogen in unterschiedlichen Bevolkerungsgruppen ausfihrlich untersucht wird (vgl. https://www.esa-
survey.de/). Ahnliche Studien gibt es auch fiir andere Lander.


https://www.bundestag.de/resource/blob/675688/4ba9aed6de8e9633685a1cdc2d823525/WD-9-072-19-pdf-data.pdf
https://www.esa-survey.de/
https://www.esa-survey.de/

vergleichbar mit Alkohol- oder Tabaksteuer, weitere Mittel fir die 6ffentlichen Haushalte einbringen.
AulRerdem ist davon auszugehen, dass durch die Legalisierung des Cannabismarktes neue, legale
Arbeitsplatze entstehen, was wiederum zu zusatzlichen Lohnsteuereinnahmen und Sozialversicherungs-
beitragen fuhrt. Auch die im Zusammenhang mit der Drogenkriminalitdt verursachten Kosten kénnen
reduziert werden. Die zusatzlichen Einnahmen und eingesparten Kosten, die durch eine Legalisierung von
Cannabis realisiert werden, kdnnten wiederum sinnvoll in eine verstarkte Aufklarung und Suchtpravention
investiert werden.

Fir Deutschland gab es bis zum Jahr 2018 keine Schatzungen Uber das Steueraufkommen (vgl. Haucap et
al., 2018), wie die Antwort der Bundesregierung auf eine kleine Anfrage im Bundestag 2017 gezeigt hat.
Laut Bundesregierung lagen weder Informationen Gber die Kosten fir Bund und Lander vor, die in den
Jahren 2015 bis 2017 durch die Verfolgung von Straftaten im Zusammenhang mit Cannabisdelikten
entstanden sind, noch Uber die GréRenordnung von Steuereinnahmen und Gebihren im Falle einer
Legalisierung von Cannabis.? Es liegen diesbezliglich fir die Jahre von 2018 bis 2021 ebenfalls keine
Informationen vor. Ziel der vorliegenden Studie ist aufgrund der aktuellen politischen und
gesellschaftlichen Relevanz in Deutschland, die moglichen Staatseinnahmen erneut zu ermitteln, die
durch eine Legalisierung realisiert werden konnten und diese zu quantifizieren sowie die Kosten der
Prohibition aufzuzeigen und soweit wie moglich zu quantifizieren. Dies ist vor allem sinnvoll, da seit der
Studie von 2018 zahlreiche neue Datenquellen vorliegen, die beispielsweise umfangreichere Daten von
bereits legalisierten Landern vorweisen. Zudem liegen neue Daten flr eine Approximation der aufgrund
von Cannabisverfahren anfallenden Kosten bei Staatsanwaltschaft und Gerichten vor. Diese konnen im
Vergleich zur Studie von 2018 nun erstmals fur Deutschland geschatzt werden kénnen.

In der vorliegenden Studie wurde zunachst ein Gesamtbedarf an Cannabis in Deutschland von 400 Tonnen
fir das Jahr 2021 geschatzt. Auf Basis dieses Gesamtbedarfs wurden Steuereinnahmen fir einzelne
Steueraufkommensarten berechnet, welche sich im Hauptszenario insgesamt auf rund 2,8 Mrd. Euro
belaufen (vgl. Tabelle 1). Das jahrliche Steueraufkommen teilt sich auf eine Cannabis-Steuer (1,8 Mrd.
Euro), dhnlich einer Alkohol- oder Tabaksteuer, eine Umsatzsteuer (650 Mio. Euro), Gewerbe- und
Korperschaftsteuer (rund 85 Mio. Euro) sowie eine Lohnsteuer (rund 280 Mio. Euro) auf. Zusatzlich wurde
das Sozialversicherungsaufkommen (526 Mio. Euro) geschéatzt. Im Rahmen der Rechtsdurchsetzung
belaufen sich die moglichen Kosteneinsparungen auf insgesamt rund 1,36 Mrd. Euro. Die
Kosteneinsparungen der Rechtsdurchsetzungskosten teilen sich wie folgt auf: Bei der Polizei lassen sich
durch eine Legalisierung eingesparten Kosten von 1,05 Mrd. Euro ermitteln. Die Kosten der
Staatsanwaltschaft, der Gerichte und des Justizvollzugs werden auf rund 313 Mio. Euro geschdtzt.
Insgesamt ergibt sich im Hauptszenario ein fiskalischer Betrag von rund 4,7 Mrd. Euro, der durch eine
Legalisierung von Cannabis realisiert werden kann, einerseits durch zusatzliche Einnahmen (Steuern und
Sozialabgaben) und andererseits durch eingesparte Ausgaben.

3 Vgl. Deutscher Bundestag, Drucksache 19/310 vom 21. Dezember 2017, https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/003/1900310.pdf,
abgerufen am: 06.11.2021.


https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/003/1900310.pdf

Steuerart

Cannabis-Steuer

Einnahmen/Einsparungen in Euro

1.800.000.000

Umsatzsteuer 650.000.000
Gewerbesteuer 25.978.909
Korperschaftssteuer 58.867.248
Lohnsteuer 279.892.152
Sozialversicherungs- 525.949.740

Aufkommen

Eingesparte

o 1.051.185.370
Polizeikosten

Eingesparte Gerichtskosten 272.302.843

Eingesparte

’ 41.111.200
Justizvollzugskosten

Gesamt 4.705.287.462

In der Vorlauferstudie von Haucap et al. (2018) war noch ein geringeres Aufkommen geschéatzt worden.
Der Unterschied ergibt sich durch vier Faktoren: Erstens ist inzwischen von einem hoéheren Cannabis-
Konsum auszugehen, sodass auch von einem hoheren Aufkommen bei Cannabissteuer und
Mehrwertsteuer auszugehen ist. Zweitens sind die Produktionskosten weltweit gesunken, sodass eine
hohere Cannabissteuer veranschlagt werden kann, ohne dass der legale Cannabis-Preis Gber 10 Euro pro
Gramm hinausgehen wirde. Drittens flihrt eine hohere Konsummenge auch zu mehr Arbeitsplatzen und
dementsprechenden Steuereinnahmen. Viertens ist es aufgrund einer besseren Datenlage erstmals
moglich, auch Einsparungen im Bereich der Justiz bei einer Legalisierung zu quantifizieren.



1. EINLEITUNG

Cannabis ist die mit Abstand am weitesten verbreitete illegale Substanz in Deutschland (vgl.
Epidemiologischer Suchtsurvey, 2018). In Deutschland ist der Handel zum privaten Freizeitkonsum von
Pflanzen und Pflanzenteilen der zur Cannabis-Gattung gehdrenden Pflanze nach dem Betdubungs-
mittelgesetz (,BtMG”) verboten. Geringfligige VerstoRe gegen das BtMG durch die Einfuhr, den Erwerb
oder den Besitz von geringen Mengen an Cannabis zum Eigenverbrauch werden jedoch in der Regel nicht
strafrechtlich verfolgt (vgl. § 31a BtMG), wobei diese Regelung in den Bundeslandern unterschiedlich
gehandhabt wird. Seit Anfang 2017 ist der Konsum von Cannabis in Deutschland zu medizinischen
Zwecken erlaubt. Zugleich gehen weltweit immer mehr Ldnder und Staaten dazu Uber, Cannabis zu
legalisieren. Kanada hat im Jahr 2018 als erste Industrienation zum 17.10.2018 den Anbau, Handel und
Konsum fiir Genusszwecke legalisiert. In den USA wurde der Konsum von Cannabis zu Genusszwecken in
bereits in 18 Bundesstaaten legalisiert. Uruguay und die Niederlande sind weitere Beispiele fir zumindest
teilweise legalisierte Cannabismarkte. Die Abgabe von Cannabis in diesen Landern ist meist streng
reguliert, und nur staatlich lizensierte Abgabestellen dirfen legal Cannabis an Konsumierende verkaufen.

Die Legalisierung von Cannabis wird sowohl in der Offentlichkeit als auch in der Politik kontrovers
diskutiert. Als ein Hauptargument fiir eine Legalisierung von Cannabis spricht, dass die gegenwartig
praktizierte Prohibition zwar kostenintensiv, aber wenig effektiv ist, um die damit beabsichtigten Ziele der
Einddmmung des Konsums, des Jugendschutzes und des Gesundheitsschutzes zu erreichen. Cannabis ist
in den meisten, wenn nicht fast allen Landern, die am haufigsten konsumierte illegale Substanz, mit
steigender Tendenz.* Gleichzeitig werden von staatlicher Seite erhebliche Ressourcen in die
Prohibitionspolitik gesteckt. Problematisch an diesem illegalen Konsum ist, dass keinerlei
Qualitatskontrollen mdoglich sind und somit auch kein Einfluss auf einen moglichst wenig
gesundheitsschadlichen Konsum genommen werden kann. Qualitdt bezieht sich in diesem
Zusammenhang auf die Reinheit des konsumierten Stoffes. Auf dem Schwarzmarkt gehandelte
Cannabisprodukte sind nicht selten mit gesundheitsschadlichen, teilweise auch giftigen Zusatzen
gestreckt. Durch eine staatlich kontrollierte und regulierte Abgabe von Cannabis kann die Reinheit und die
Qualitdt des konsumierten Stoffes besser Uberprift werden, was insgesamt zu einem weniger
gesundheitsschadlichen Konsum fihrt. Dies kann als ein bedeutender Vorteil einer Legalisierung gewertet
werden. Ebenso wird die prohibitive Gesetzgebung fiir Cannabis verglichen mit Alkohol und Tabak als zu
strikt erachtet, bezogen auf die tatsachlich nachweisbaren gesundheitlichen Schaden, die die jeweiligen
Substanzen verursachen kénnen. So zeigt sich zwar bei einem Vergleich zwischen Cannabis, Tabak und
Alkohol, dass auch Cannabis zur Abhangigkeit fihren kann. Dennoch sind schwere gesundheitliche Folgen
eines (bermaRigen Konsums bei Cannabis weniger nachweisbar, als bei Alkohol oder Tabak.® Des
Weiteren wird auf den fehlenden Jugendschutz auf dem Schwarzmarkt verwiesen. SchlieRlich wird darauf
hingewiesen, dass auf dem Schwarzmarkt verdientes Geld unversteuert bliebt und das auf dem
Schwarzmarkt verdiente Geld zumindest teilweise auch zur Finanzierung anderer illegaler Aktivitaten
genutzt zu werden scheint.

4 Dies zeigt sich fir Deutschland an dem in regelmaRigen Abstanden veréffentlichten Epidemiologischen Suchtsurvey, in dem der Konsum
und die Verbreitung illegaler Drogen in unterschiedlichen Bevolkerungsgruppen ausfihrlich untersucht wird (vgl. https://www.esa-
survey.de/). Ahnliche Studien gibt es auch fiir andere Lander.

5> So erhoht das Rauchen erwiesenermaRen das Risiko fur bestimmte Krebserkrankungen oder Erkrankungen der Atemwege und des
Herzens und Alkohol das Risiko einer Leberzirrhose und psychischen Krankheiten (vgl. Room, 2007, S. 345).



Gegner einer Legalisierung flrchten hingegen eine Zunahme des Cannabiskonsums und den damit
verbundenen gesundheitlichen Risiken. Die Evidenz daflr, inwieweit eine Legalisierung das
Konsumverhalten verdndert bzw. erhéht, ist bislang gemischt. So ist der Cannabiskonsum in Colorado zwar
nach der Legalisierung im Jahr 2014 dem Colorado Department of Public Safety zufolge angestiegen.®
Allerdings ist auch in solchen Bundesstaaten der Konsum gestiegen, in denen der Cannabiskonsum weiter
illegal ist. Die Zunahme des Konsums kann also keinesfalls kausal auf die Legalisierung zuriickgefihrt
werden. Vielmehr ist dazu ein Vergleich der Wachstumsraten in Staaten mit und ohne Legalisierung
notwendig. Hier ergibt sich jedoch kein eindeutiges Bild. Bei Minderjahrigen ist seit der Legalisierung in
Colorado zudem kein wesentlicher Unterschied im Konsum zu verzeichnen. In Kanada ist der Konsum der
Minderjahrigen seit der Legalisierung ebenfalls nicht gestiegen.” Gerade dieser Konsum bei
Minderjahrigen wird haufig als besonders problematisch erachtet. Legalisierungsgegner beflrchten auch,
dass eine Legalisierung zur Verharmlosung von Cannabis fihrt bzw. als Einstiegsdroge die Hemmschwelle
zum Konsum harterer Drogen wie Kokain und Heroin senkt.

Eine Legalisierung kann sicher nicht als Allheilmittel fur alle Probleme angesehen werden, die im
Zusammenhang mit dem Konsum und dem Handel von Cannabis auftreten. Dennoch zeigen der
zunehmende Trend hin zur Legalisierung sowie die verstdrkte politische Aufmerksamkeit fur dieses
Thema, dass nach Alternativen zur Prohibitionspolitik gesucht wird. Zurlckzufiihren ist dies sicherlich
darauf, dass die Prohibitionspolitik vollig ineffektiv ist, sie aber erhebliche Kosten auf Seite des Staates
verursacht. Eine Legalisierung von Cannabis fihrt auf Seite des Staates nicht nur zu einer Einsparung
dieser Kosten, sondern eréffnet dem Staat auch eine neue Quelle fir Steuereinnahmen. Eine regulierte
legale Abgabe von Cannabis fiihrt etwa zu einem zusdtzlichen Umsatzsteueraufkommen. Vor allem aber
kann eine auf den Konsum zu entrichtende Cannabissteuer, vergleichbar mit der Alkohol- oder
Tabaksteuer, weitere Haushaltsmittel einbringen. Es ist auerdem davon auszugehen, dass durch die
Legalisierung des Cannabismarktes legale Arbeitsplatze entstehen, was wiederum zu zusatzlichen
Lohnsteuereinnahmen und Sozialversicherungsbeitragen fihrt. Insbesondere in Bezug auf die
Eindammung der sog. Drogenkriminalitat birgt die Legalisierung von Cannabis aulerdem Potenzial. Die
dadurch verursachten Kosten konnen weitgehend vermieden werden. Die strafrechtliche Verfolgung von
Cannabisdelikten fihrt auf staatlicher Ausgabenseite zu erheblichen Kosten bei Bund, Landern und
Gemeinden. Uber 60 % der VerstdRe gegen das Betdubungsmittelgesetz in Deutschland sind auf Cannabis
zurtckzufihren (vgl. Bundesministerium des Inneren, 2021, S.23-24); diese binden erhebliche Ressourcen
bei Polizei und Justiz, obwohl davon auszugehen ist, dass es sich in groRen Teilen um sog. Kleinkriminalitat
handelt und es am Ende in den wenigsten Fallen zu einer Verurteilung kommt. Durch eine Legalisierung
sind demnach Entlastungen bei der Polizei, den Staatsanwaltschaften und den Gerichten zu erwarten. Die
zusatzlichen Einnahmen und eingesparten Kosten, die durch eine Legalisierung von Cannabis realisiert
werden, kdnnten wiederum sinnvoll in eine verstarkte Aufklarung und Suchtpravention investiert werden.

Abgesehen von der Studie von Haucap et al. (2018) gibt es bisher fiir Deutschland keine Schatzungen tber
das Steueraufkommen einer Cannabis-Legalisierung. Nach Angaben der Bundesregierung liegen keine
Informationen vor, welche Einnahmen in Form von Steuern und GebUhren durch eine Legalisierung
realisiert werden kdnnten. Auch in Bezug auf die Kosten, die durch die Verfolgung von Straftaten im
Zusammenhang mit Cannabisdelikten in den Jahren 2015 bis 2017 entstanden sind, gibt es keine
Informationen.®

Vgl. https://cdpsdocs.state.co.us/ors/docs/reports/2021-SB13-283_Rpt.pdf, abgerufen am: 06.11.2021.

7Vgl. https://www150.statcan.gc.ca/n1/pub/82-003-x/2020002/article/00002-eng.htm, abgerufen am: 06.11.2021.

8Vgl. Deutscher Bundestag, Drucksache 19/310 vom 21.12.2017, https://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/003/1900310.pdf, abgerufen
06.11.2021.
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Ziel der vorliegenden Studie ist es deshalb, erneut die moglichen Steuereinnahmen durch eine
Legalisierung zu ermitteln und zu quantifizieren sowie die Kosten der Prohibition aufzuzeigen und zu
quantifizieren. Die vorliegende Studie besitzt nicht den Anspruch, in qualitativ-wertender Weise die Vor-
und Nachteile einer Legalisierung zu analysieren. Ziel ist es alleine, vor dem Hintergrund der
Koalitionsgesprache in Berlin aufzuzeigen, welche Einnahmen und Kostenersparnisse mit einer
alternativen Politikoption realisiert werden kénnten. Inwieweit eine Cannabis-Legalisierung die von
Verfechtern einer Legalisierung gewlnschten Effekte herbeifihrt bzw. inwieweit die Cannabis-
Legalisierung die mit einer sinnvollen Drogenpolitik beabsichtigten Ziele besser erreichen vermag als die
Prohibition, ist nicht Gegenstand der vorliegenden Studie, auch wenn die Autoren von den Vorzlgen einer
Legalisierung auch jenseits der fiskalischen Effekte Gberzeugt sind.

Die Studie gliedert sich wie folgt: Nach einer Einleitung wird in Kapitel 2 zunachst der Gesamtbedarf an
Cannabis in Deutschland abgeschdtzt. Hierzu werden zuerst Daten und Fakten zum Cannabiskonsum in
Deutschland aufgezeigt. Um mogliche Steuereinnahmen quantifizieren zu kdnnen, ist es zundchst
erforderlich, eine GroRenordnung fiir einen in Deutschland anzunehmenden Gesamtbedarf pro Jahr zu
ermitteln. Dies erfolgt zum einen auf Basis von Prdvalenzdaten flir Deutschland aus dem
Epidemiologischen Suchtsurvey und Annahmen zum Konsummuster unterschiedlicher Konsumgruppen.
In einem zweiten Ansatz wird der Gesamtbedarf aus einem an deutsche Pravalenzdaten angepassten Pro-
Kopf-Konsum in Colorado und Frankreich bestimmt. Dieser zweistufige Ansatz dient dazu, die unterstellten
Annahmen bezlglich der Konsummuster unterschiedlicher Konsumgruppen im ersten Ansatz durch
tatsachliches Konsumverhalten zu Uberprifen und damit ein mdglichst aussagekraftiges Ergebnis im
Hinblick auf einen tatsachlich anzunehmenden Gesamtbedarf in Deutschland zu ermitteln. Die Ableitung
des Gesamtbedarfs in Deutschland Gber den Pro-Kopf-Konsum in Colorado und Frankreich dient somit als
Robustheitscheck fur den ermittelten Gesamtbedarf in Deutschland Gber deutsche Pravalenzdaten. Auf
Basis des so abgeleiteten Gesamtbedarfs werden dann die Steuereinnahmen fiir einzelne Steuer-
aufkommensarten berechnet, die durch eine Legalisierung erhoben werden konnen. Anschliefend
werden Kosteneinsparungen im Rahmen der Rechtsdurchsetzung analysiert und zudem weitere
Kosteneinsparungen in qualitativer Weise erortert, die mit einer Legalisierung einhergehen. Kapitel 5
schlieSt mit einem Fazit.



2. SCHATZUNG DES GESAMTBEDARFS AN CANNABIS IN DEUTSCHLAND

2.1 DATEN UND FAKTEN ZUM CANNABIS KONSUM IN DEUTSCHLAND

Cannabis ist die mit Abstand am meisten konsumierte illegale Substanz in Deutschland. Dies zeigt sich sehr
anschaulich an sog. ,Prévalenzdaten®. Mit Pravalenzdaten wird in Deutschland im Drei-Jahres-Rhythmus
erhoben, wie viel Prozent der Bevolkerung innerhalb einer bestimmten Altersgruppe (Stichprobe) eine
bestimmte Substanz mindestens einmal in den letzten 30 Tagen (30-Tages-Pravalenz), mindestens einmal
in den letzten 12 Monaten (12-Monats-Pravalenz) oder mindestens einmal im ganzen Leben (Lebenszeit-
Pravalenz) konsumiert haben. Mit einer bisherigen Lebenszeit-Pravalenz von 28,3 % und einer 12-Monats-
Pravalenz von 7,1 % lag Cannabis im Jahr 2018 deutlich vor dem Konsum von Drogen wie bspw. Kokain,
Amphetaminen oder MDMA, deren Lebenszeit-Pravalenzen allesamt unter 5 % liegen und deren 12-
Monats-Pravalenzen bei maximal 1 % oder darunter liegen (vgl. Abbildung 1).

ABBILDUNG 1: LEBENSZEIT- UND 12-MONATS-PRAVALENZ, 2018
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Quelle: Epidemiologischer Suchtsurvey (2018).

Annédhernd ein Drittel der Bevolkerung in Deutschland hat somit im Laufe des Lebens mindestens einmal
Cannabis konsumiert, wahrend andere illegale Substanzen nicht einmal von jedem zwanzigsten
konsumiert wurden. Etwa sieben Prozent der deutschen Bevolkerung haben sogar in den letzten 12
Monaten mindestens einmal Cannabis konsumiert, wohingegen sog. harte Drogen von maximal 1,2% der
Bevdlkerung mindestens einmal in den letzten 12 Monaten konsumiert wurden.

Aus der 12-Monats- und 30-Tages-Pravalenz lassen sich Riickschlisse ziehen, wie regelméaRig Cannabis
von den Befragten konsumiert wird. Abbildung 2 veranschaulicht die Entwicklung des Cannabis-Konsums



von 1995 bis 2018 anhand der 12-Monats- und der 30-Tages-Pravalenz Deutschland. Hierbei ist zu
beachten, dass Daten von 1995 bis 2015 fir die Altersgruppen von 18 bis 59 vorliegen, wahrend 2018 die
Altersgruppen von 18-64 Jahren erfasst wurde. Die Pravalenzraten der 2018 neu erfassten Altersgruppen
von 60 bis 64 sind mit 0,2 % (30-Tages-Pravalenzen) und 0,4 % (12-Monats-Préavalenzen) sehr gering. Um
die Daten vergleichbar zu halten, werden daher in Abbildungen 2 und 3 auch fiir 2018 die Pravalenzrate
der Altersgruppe von 18 bis 59 Jahren gezeigt. Fir die Analysen in der weiteren Studie werden jedoch
auch die (neuen) Daten der Altersgruppe von 60 bis 64 berlicksichtigt.

ABBILDUNG 2: ENTWICKLUNG DER 12-MONATS- UND 30-TAGES-PRAVALENZ VON CANNABIS IN
DEUTSCHLAND VON 1995 BIS 2018 FUR DIE ALTERSGRUPPE VON 18 BIS 59 JAHREN
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Quelle: Epidemiologischer Suchtsurvey (2015), Epidemiologischer Suchtsurvey (2018), eigene Berechnung fiir die Prdvalenz im Jahr 2018.

ABBILDUNG 3: ENTWICKLUNG DER LEBENSZEIT-PRAVALENZ VON CANNABIS IN DEUTSCHLAND
VON 1995 BIS 2018 FUR DIE ALTERSGRUPPE VON 18 BIS 59 JAHREN
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Quelle: Epidemiologischer Suchtsurvey (2015), Epidemiologischer Suchtsurvey (2018), eigene Berechnung fiir die Pravalenz im Jahr 2018.
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Von 1995 bis 2015 gibt es einen klar zunehmenden Trend im Cannabiskonsum, was sich insbesondere an
der Lebenszeit-Pravalenz zeigt. Die Lebenszeit-Pravalenz war im Jahr 1995 mit 11,9 % nicht einmal halb so
hoch wie im Jahr 2015 mit 30,2 %. Im Jahr 2015 haben demnach mehr als doppelt so viele Bundesbirger
zwischen 18 und 59 Jahren in ihrem Leben mindestens einmal Cannabis konsumiert wie noch 1995. Dies
zeigt, dass sich der Cannabiskonsum in 20 Jahren deutlich ausgebreitet hat. Der Trend setzt sich auch bei
der 12-Monats-Pravalenz fort. Im Jahr 1995 gaben nur 4,4 % der Befragten zwischen 18 und 59 Jahren an,
in den letzten 12 Monaten Cannabis konsumiert zu haben und damit mehr als 40 % weniger als im Jahr
2018 mit 7,9 %. Dies lasst darauf schlieRen, dass nicht nur die Zahl der Konsumierenden insgesamt
gewachsen ist, sondern auch mehr Menschen regelméalig zu Cannabis greifen. Eine zwischenzeitliche
Umkehr lasst sich nur im Zeitraum von 2003 bis 2006 beobachten. Zusammengefasst geben diese Daten
Grund zur Annahme, dass nicht nur die Zahl derjenigen, die bereits Cannabis konsumiert haben,
angestiegen ist, sondern auch mehr Menschen Cannabis rege/mdf3ig konsumieren.

Cannabis ist dabei offenbar vor allem in jingeren Altersgruppen attraktiv. Die Spitzengruppe bilden die 18
bis 20-jahrigen. Etwas mehr als ein Drittel, ndmlich 35,0%, hat bereits mindestens einmal im Leben
Cannabis probiert. Etwa ein Funftel (24,3 %) dieser Gruppe gab an, innerhalb der letzten zwolf Monate

Cannabis konsumiert zu haben. In der Altersgruppe der 21- bis 24-jdhrigen sind es 23,1 % und von den 25
bis 29-jahrigen 16,0 % (vgl. Abbildung 4).

ABBILDUNG 4: 12-MONATS-PRAVALENZ (GESAMTSTICHPROBE) VON CANNABIS IN DEN
EINZELNEN ALTERSGRUPPEN, 2018
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Quelle: Epidemiologischer Suchtsurvey (2018).

Ein weiteres Indiz fir die GroRBe und das Wachstum des Cannabismarktes geben die jahrlichen
Sicherstellungen durch die Behérden sowie das Ausmal der protokollierten Straftaten im Zusammenhang
mit dem Besitz, dem Konsum und dem Handel von Cannabis-Produkten. In Deutschland wurden 2017 fast



101.598 Cannabispflanzen sichergestellt. Die Sicherstellungsmenge von Cannabispflanzen stieg um 3,7 %
im Vergleich zum Vorjahr an (vgl. Bundeskriminalamt, 2018). Ebenso stieg die Zahl der Cannabisdelikte
Uberdurchschnittlich an. Insgesamt wurden 2020 1,7 % mehr Delikte im Bereich des
Betdubungsmittelgesetzes (BtMG) als 2019 registriert, was insgesamt 365.753 Fallen entspricht. Cannabis
verzeichnete einen Anstieg um 1,3 % auf 227.958 Falle. Gemessen an den Delikten ist Cannabis damit die
am héaufigsten konsumierte illegale Substanz (vgl. Bundesministerium des Inneren, 2021).

Fir die Beschreibung der GroRe des Marktes ist auch der legale Handel mit Cannabis von Bedeutung. Im
Mai 2011 hat der Gesetzgeber die Moglichkeit geschaffen, cannabishaltige Medikamente zuzulassen. Im
Juli 2011 ist in Deutschland das erste Cannabinoid-haltige Medikament ,Sativex” auf den Markt
gekommen. Seit Marz 2017 kénnen Cannabisbliten und Cannabisextrakt in pharmazeutischer Qualitat
auf einem Betdubungsmittelrezept verschrieben werden. Im ersten Jahr wurden {ber 70.000
Cannabishaltige Zubereitungen oder unverarbeitete Cannabisbliten auf d&rztliche Verordnung in
Apotheken abgegeben.®

2.2 SCHATZUNG DES CANNABIS-BEDARFS AUF BASIS VON PRAVALENZDATEN

Um den Gesamtbedarf an Cannabis in Deutschland zu ermitteln, wird zunachst die Anzahl an
Konsumierenden identifiziert, die nach einer Legalisierung zum Erwerb von Cannabis berechtigt sein
durften. 1 Das sind in Deutschland Personen, die bereits die Volljghrigkeit erreicht haben. Nur diese
Personen werden im Falle einer Legalisierung auch berechtigt sein, Cannabisprodukte zu kaufen. Die
Altersgruppe ab 64 Jahren wird dabei vernachldssigt. Die geringen 30-Tages- und 12-Monats-Pravalenzen
der 60- bis 64-jahrigen von jeweils 0,2 % (30- Tages-Prdvalenz) und 0,4 % (12-Monats-Pravalenz) zeigen,
dass der Konsum fir die dartber liegende Altersgruppen in Deutschland vernachlassigbar ist (vgl.
Epidemiologischer Suchtsurvey, 2018). BerUcksichtigt werden muss jedoch, dass nicht volljahrige
Konsumierende Uber volljahrige Konsumierende legal verkauftes Cannabis illegal erwerben kénnen. Dies
ist zwar bedauerlich und Abbild eines Vollzugsdefizits, aber realistischer Weise wird sich dieser Konsum
nicht auf null reduzieren lassen. Fir die Steuerschatzung ist es gleichwohl relevant, wenn sich
Minderjahrige illegal von Volljdhrigen Cannabisprodukte im legalen Handel besorgen lassen. Eine
vollstandige Vernachlassigung des Konsums von Minderjahrigen wirde daher die fir die Steuerschatzung
relevante Nachfrage unterschatzen. AuBerdem ist davon auszugehen, dass eine Legalisierung einen
gewissen Cannabis-Tourismus initiieren wird, d. h. es muss abgeschatzt werden, welche Menge an
Cannabis nicht von Einwohnern Deutschlands konsumiert wird, aber dennoch in Deutschland versteuert
wird. Eine Vernachldssigung dieses Aspekts wiirde den steuerlich relevanten Gesamtbedarf ebenso
unterschéatzen. Darlber hinaus muss das Bevolkerungswachstum berlcksichtigt werden, da die zugrunde
gelegten Daten aus dem Jahr 2018 stammen. Diese Anpassungen werden zunachst vernachlassigt und in
einem zweiten Schritt vorgenommen.

9Vgl. https://www.abda.de/newsroom/meldung/artikel/cannabis-mehr-abgaben-auf-rezept/, abgerufen am: 10.10.2021.

10 Nach einer Legalisierung ist davon auszugehen, dass sich ein legaler, regulierter Markt schrittweise entwickelt und in den ersten Jahren
nach einer Legalisierung eine schrittweise Angebotsverlagerung vom Schwarzmarkt hin zum legalen Markt stattfindet. Wie sich nach einer
Legalisierung legaler Markt und Schwarzmarkt entwickeln, wird zentral vom Preis fir legales Cannabis abhangen. Ist der Preis zu hoch,
dann wird der Schwarzmarkt erfolgreich neben dem legalen Markt bestehen bleiben. Wird der Preis hingegen zu niedrig angesetzt, besteht
die Gefahr eines zunehmenden Konsums. Derartige Aspekte werden aus Vereinfachungsgriinden zunachst vernachlassigt und an spaterer
Stelle im Rahmen der Besteuerungsmodalitaten diskutiert.


https://www.abda.de/newsroom/meldung/artikel/cannabis-mehr-abgaben-auf-rezept/

Der Gesamtbedarf an Cannabis in Deutschland fir das Jahr 2021 wird im Folgenden auf Basis der im
Epidemiologischen Suchtsurvey 2018 erhobenen Pravalenzdaten ermittelt. Es wird vereinfachend
unterstellt, dass die Pravalenzdaten von 2018 fir das Jahr 2021 weiterhin zutreffen. Mithilfe von
Pravalenzdaten lasst sich zunachst die Gesamtzahl an Konsumierenden zwischen 18 und 64 Jahren
bestimmen. Um moglichst alle gegenwartigen Konsumierenden zu identifizieren, eignet sich die 12-
Monats-Pravalenz deutlich besser als die 30-Tages-Pravalenz, da so auch Gelegenheitskonsumierende
erfasst werden, die nicht notwendigerweise jeden Monat Cannabisprodukte konsumieren. Im Folgenden
werden alle Konsumierende, die mindestens einmal im vergangenen Jahr konsumiert haben, in drei
Nutzergruppen eingeteilt: (1) Gelegenheitskonsumierende, (2) regelmaRig Konsumierende und (3)
Intensivnutzer. Gemal Light et al. (2014) sind Gelegenheitskonsumierende Menschen, die weniger als
einmal pro Monat konsumieren. RegelmalRig Konsumierende konsumieren Cannabis zwischen ein und
zwanzig Mal pro Monat, und Intensivnutzer konsumieren an mehr als zwanzig Tagen pro Monat bis taglich.

Auf Basis der Pravalenzdaten des Epidemiologischen Suchtsurveys 2018 und Daten des Statistischen
Bundesamtes zur Bevolkerung nach Alters- und Geburtsjahren zum Stichtag 31.12.2018 wurden fir die
30-Tages-Pravalenz flr das Jahr 2018 insgesamt 1.485.177 Konsumierende ermittelt, d. h. im Jahr 2018
gab es in Deutschland etwa 1,5 Mio. Personen zwischen 18 und 64 Jahren, die in den letzten 30 Tagen
Cannabis konsumiert haben. Dies entspricht 1,79 % der Gesamtbevdlkerung. Fur die 12-Monats-Pravalenz
wurden flr das Jahr 2018 3.588.010 Konsumierende ermittelt, d. h. im Jahr 2018 gab es in Deutschland
gut 3,6 Mio. Personen zwischen 18 und 64 Jahren, die in den 12 Monaten vor der Befragung Cannabis
konsumiert haben. Dies entspricht 4,31 % der Gesamtbevolkerung (vgl. Tabelle 2 und Anhang 6.1 fir die
Berechnung).

Anzahl Prozent an
Konsumierende Gesamtbevolkerung
12-Monats-Pravalenz 3.588.010 4,31 %
30-Tages-Pravalenz 1.485.177 1,79%

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis von Daten des Epidemiologischen Suchtsurveys und der Bevélkerungsstatistik des Statistischen
Bundesamtes.

In Deutschland gab es 2018 insgesamt rund 3,6 Mio. Personen zwischen 18 und 64 Jahren, die in den 12
vor der Befragung liegenden Monaten mindestens einmal Cannabis konsumiert haben. Diese Zahl spiegelt
die Gesamtzahl an Personen wider, die in Deutschland gelegentlich bis regelméaRig Cannabis konsumieren
und zur Ermittlung des jahrlichen Gesamtbedarfs an Cannabis zugrunde zu legen ist. Um den
Gesamtbedarf bestimmen zu kénnen, missen diese 3.588.010 Konsumierenden auf die drei zuvor
definierten Konsumgruppen (gelegentlich, regelméaRig, intensiv) aufgeteilt werden. Fir alle drei
Konsumgruppen werden dann in einem nachsten Schritt Annahmen Uber Konsumtage pro Jahr und
Konsummengen pro Tag unterstellt, auf deren Basis der Gesamtbedarf an Cannabis ermittelt wird. Hierbei



werden drei Szenarien gebildet, um verschiedene Konsummuster der einzelnen Konsumgruppen
abzubilden. In einem sehr konservativen Ansatz werden die Konsumtage pro Jahr und Konsummengen
pro Tag sehr vorsichtig angesetzt, im nicht-konservativen Ansatz werden groRzligigere Annahmen
bezilglich der Konsumtage pro Jahr und Konsummenge pro Tag getroffen. Im konservativen Szenario wird
entsprechend die Mitte beider Ansdtze zugrunde gelegt.

Die Aufteilung der Konsumierenden in Gelegenheitskonsumierende, regelmaRig Konsumierende und
Intensivnutzer wird auf Basis von Daten zu Konsumfrequenzen aus dem Epidemiologischen Suchtsurvey
2018 vorgenommen. Eine Umrechnung dieser Frequenzen ergibt eine Einteilung in die drei
Konsumgruppen gemald Tabelle 3 (vgl. Anhang 6.2 fir die Berechnung).

Konsumgruppe Anzahl Konsumierende Prozentualer Anteil an
Gesamtkonsumierenden

Gelegenheitskonsumierende 2.260.446 63 %
RegelmaRig Konsumierende 897.003 25%
Intensivnutzer 430.561 12 %
Gesamt 3.588.010 100 %

Quelle: Eigene Berechnungen.

Auf Basis der erhobenen Daten zu Konsumfrequenzen ergibt sich somit, dass rund 63 % aller
Konsumierenden in Deutschland Gelegenheitskonsumierende sind, die weniger als einmal pro Monat
konsumieren. Etwa 25 % aller Konsumierenden konsumieren regelmaRig und rund 12 % aller
Konsumierenden sind als Intensivnutzer einzustufen. Bei diesen Zahlen ist zu beachten, dass sie die
tatsachlichen Konsumgewohnheiten tendenziell unterschatzen und damit nur als Untergrenze
angenommen werden konnen. Dies liegt im Wesentlichen daran, dass es sich bei der Befragung um den
Konsum einer illegalen Substanz handelt und Befragte aus diesem Grund dazu neigen, ihre wahren
Konsumgewohnheiten nicht wahrheitsgemdll zu offenbaren bzw. tendenziell zu wenig anzugeben.
Deshalb ist davon auszugehen, dass diese Zahlen die tatsachlichen Zahlen unterschatzen.

Die Gesamtnachfrage in Deutschland wird nun berechnet, indem Annahmen Gber Konsumtage pro Jahr
und Konsummengen pro Tag flr die drei Nutzergruppen unterstellt werden. Beziiglich der Konsumtage je
Konsumgruppe werden zum einen die minimale und die maximal mégliche Anzahl an Konsumtagen
gemal der Definition der jeweiligen Konsumgruppe sowie die sich daraus ergebende Mitte an
Konsumtagen zugrunde gelegt (vgl. Tabelle 4).



sehr-konservativ konservativ nicht-konservativ

Gelegenheitskonsumierende 11 4 8 12
RegelmaRig Konsumierende 12 120 240
Intensivnutzer 240 300 365

Quelle: Eigene Berechnungen.

Fir die Konsummengen pro Tag werden Schatzungen aus Light et al. (2014, S. 17) fur die USA zugrunde
gelegt, die bereits in Kilmer et al. (2013) ermittelt wurden (vgl. hierzu Tabelle 5). Auch wenn die
Pravalenzen in verschiedenen Landern sehr unterschiedlich sein kénnen, ist nicht davon auszugehen, dass
die Konsumgewohnheiten innerhalb einer Nutzergruppe zwischen verschiedenen Landern wesentlich
voneinander abweichen. Anders ausgedrickt ist nicht davon auszugehen, dass die Menge, die ein
amerikanischer Intensivnutzer konsumiert wesentlich von der Menge abweicht, die ein deutscher
Intensivnutzer konsumiert. Auf diese Zahlen stiitzt sich im Ubrigen auch der franzdsische
Sachverstandigenrat fir Wirtschaftsfragen (Conseil d'analyse économique) in seiner Schatzung des
potenziellen Steueraufkommens fir Frankreich (vgl. Conseil d'analyse économique, 2019).

sehr-konservativ konservativ nicht-konservativ
Gelegenheitskonsumierende 0,2 0,3 0,6
RegelmaRig Konsumierende 0,4 0,7 1,0
Intensivnutzer 1,3 1,6 1,9

Quelle: Light et al. (2014, S.17).

Die in Light et al. (2014) unterstellten Konsummengen pro Tag weisen relativ hohe Variationen auf,
weshalb sich die Zugrundelegung diesbezlglich unterschiedlicher Annahmen relativ stark auf das
Endergebnis auswirkt. Welche Konsumenge hier realistisch angenommen werden kann, wird am Beispiel
von Colorado im folgenden Abschnitt diskutiert. Bezlglich der Konsumtage pro Jahr bildet das
konservative Szenario das wohl realistischste Szenario ab. So ist zum einen nicht anzunehmen, dass jede
Konsumgruppe nur Konsumierende beinhaltet, die an der jeweils definierten Untergrenze konsumieren.

11 Gelegenheitskonsumierende sind definitionsgemaR Konsumierende, die weniger als einmal im Monat konsumieren. Bei der Annahme
Uber die maximal mogliche Anzahl an Konsumtagen wurde jedoch beriicksichtigt, dass Gelegenheitskonsumierende maximal einmal pro
Monat konsumieren.



Dies wirde bspw. implizieren, dass es in Deutschland keine Konsumierenden gibt, die taglich bzw. nahezu
tdglich konsumieren. Gerade bei den Intensivnutzern ist jedoch vielmehr davon auszugehen, dass ein
grolRer Anteil davon taglich bis nahezu taglich konsumiert (vgl. hierzu auch Light et al., 2014, S. 2, Tabelle
1). GleichermaRen ist auch nicht anzunehmen, dass alle Konsumierenden einer Konsumgruppe an der
definierten Obergrenze konsumieren. Die Mitte scheint daher die tatsachlichen Konsummuster in Bezug
auf die konsumierten Tage pro Monat am plausibelsten abzubilden. Unter Zugrundelegung der
unterstellten Konsumtage pro Jahr und Konsummengen pro Tag je Konsumgruppe ergeben sich ein
Gesamt- und ein Pro-Kopf-Konsum fir die drei Konsumgruppen fur die drei Szenarien gemal Tabelle 6.

sehr-konservativ konservativ nicht-konservativ
Gelegenheitskonsumierende 1.808.357 5.425.070 16.275.211
RegelmaRig Konsumierende 4.305.614 75.348.252 215.280.720
Intensivnutzer 134.335.032 206.669.280 298.594.054
Gesamtbedarf (in Gramm) 140.449.003 287.442.602 530.149.985
Pro-Kopf-Konsum (in Gramm) 39 80 148

Quelle: Eigene Berechnungen.

Unter sehr konservativen Konsumannahmen ergibt sich ein Gesamtbedarf von 140.449.063 Gramm pro
Jahr, was einem jahrlichen Konsum von 39 Gramm pro Konsument entspricht. Unter nicht-konservativen
Annahmen ergibt sich ein Gesamtbedarf von 530.150.006 Gramm pro Jahr, was einem Pro-Kopf-Konsum
von 148 Gramm entspricht. Fir das konservative Szenario ergeben sich ein Gesamtbedarf von
287.442.657 Gramm pro Jahr und ein Pro-Kopf-Konsum von 80 Gramm.

Wie bereits dargelegt wurde, bildet das konservative Szenario zumindest bezogen auf die Konsumtage pro
Monat aus unserer Sicht das plausibelste Szenario ab. Welche Konsummengen pro Tag tatsdchlich
anzunehmen sind, wird im folgenden Abschnitt am Beispiel tatsachlicher Konsummuster in Colorado
gezeigt. Unter der Annahme, dass sich Konsummuster der drei Nutzergruppen in Bezug auf konsumierte
Mengen pro Tag in Deutschland und Colorado nicht wesentlich voneinander unterscheiden, kann dann
auch argumentiert werden, welches der drei hier zugrunde gelegten Szenarien die Realitdt am ehesten
widerspiegelt. Der hier fir die drei Szenarien ermittelte Gesamtbedarf muss zunachst aber im folgenden
Abschnitt um verschiedene Effekte angepasst werden. Um einen Robustheitscheck durchzufiihren,
werden die angepassten Gesamtmengen mit den ermittelten Gesamtmengen verglichen, die der
franzdsische Sachverstandigenrat fir Wirtschaftsfragen 2019 fir Frankreich ermittelt hat (Conseil
d'analyse économique, 2019).



a. Anpassung um das Bevolkerungswachstum von 2018 bis 2021

Die in dieser Berechnung zugrunde gelegten Pravalenzdaten stammen aus dem Jahr 2018. Die daraus
ermittelten Konsumierendenzahlen missen um das Bevolkerungswachstum von 2018 bis 2021 angepasst
werden, da mit einem Wachstum der Anzahl an in Deutschland lebenden Personen auch die Anzahl der
Konsumierenden steigt (vgl. Light et al., 2014, S. 13 f.). Die Bevolkerung in Deutschland ist von 2018 auf
2021 um 0,13 % gewachsen.!? Unter der Annahme gleichbleibender Privalenzen ist die Zahl der
Konsumierenden von 2018 bis 2021 damit auf 3.592.674 Konsumierende gestiegen. Der um dieses
Bevolkerungswachstum angepasste Gesamtbedarf ist fiir die drei Szenarien in Tabelle 8 dargestellt.

b. Anpassungen aufgrund von Under-Reporting-Effekten

Der aus Pravalenzdaten ermittelte Gesamtkonsum wird zudem aufgrund von Under-Reporting-Effekten
tendenziell unterschatzt. Die Angaben der Befragten dirften tendenziell zu gering sein, da der Konsum
von Cannabisprodukten nach wie vor illegal ist, sodass zumindest einige Konsumierende ihre wahren
Konsumgewohnheiten vermutlich nicht offenbaren. Zudem werden bestimmte Bevolkerungsgruppen
nicht befragt, innerhalb derer sich hadufig viele Konsumierende befinden, wie etwa Wohnungslose oder
Gefangnisinsassen. Studien aus den USA, deren Analysen auf ahnlich erhobenen Préavalenzdaten wie den
hier zugrunde gelegten beruhen, nehmen Anpassungen in ganz unterschiedlicher Héhe vor, um Under-
Reporting-Effekte anzupassen und die tatsdchlichen Pravalenzen besser widerzuspiegeln. Diese
Anpassungen reichen von lediglich 2 % bis hin zu 40 % (vgl. Light et al., 2014, S. 14 fir eine Ubersicht). Fir
die in dieser Studie angestellten Berechnungen werden die Anpassungen gemald Light et al. (2014)
zugrunde gelegt. Light et al. (2014) nehmen eine Anpassung von 22 % fiir Gelegenheitskonsumierende
und regelmaRig Konsumierenden vor und eine Anpassung von 11 % fir Intensivnutzer.’® Unter
BerUcksichtigung von Under-Reporting-Effekten ergibt sich eine Gesamtzahl an Konsumierenden von
4.355.640. Der um das Under-Reporting angepasste Gesamtbedarf ist fir die drei Szenarien in Tabelle 8
dargestellt.

¢. Konsum Minderjahriger

Grundsatzlich muss bei einer Legalisierung davon ausgegangen werden, dass zumindest ein Teil der
Minderjahrigen letztlich legal verkauftes und damit auch versteuertes Cannabis konsumieren wird. Wird
die Altersgruppe der 12 bis 17-jahrigen vollstandig vernachlassigt, so wird der Gesamtbedarf aus
steuerpolitischer Sicht auch hierdurch unterschatzt. Wie groRR der Anteil dieser Altersgruppe tatsachlich
ist, der legal an Altere verkauftes Cannabis konsumieren wird und wie groR der Anteil sein wird, der
Cannabis weiterhin vom Schwarzmarkt bezieht, ist schwierig abzuschatzen und wird insbesondere auch
vom Preisverhaltnis zwischen legalem Markt und Schwarzmarkt abhdngen. Der Gesamtbedarf fir
Deutschland wird im Folgenden unter der Annahme angepasst, dass die Halfte der unter 18-Jahrigen
urspringlich legal verkauftes Cannabis konsumiert und die andere Halfte ihren Konsum weiterhin vom

12 \/gl. Statistisches Bundesamt, https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-
Umwelt/Bevoelkerung/Bevoelkerungsstand/Tabellen/liste-zensus-geschlecht-staatsangehoerigkeit.ntml, abgerufen am: 08.10.2018.

13 Die geringere Anpassung fur Intensivnutzer beruht auf der Annahme, dass Intensivnutzer aufgrund ihres nahezu taglichen Konsums
deutlich offener damit umgehen und sich wohler damit fiihlen, da ein (nahezu) taglicher Konsum ohnehin schwieriger zu verbergen ist als
ein gelegentlicher bis regelmaRiger Konsum.


https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoelkerung/Bevoelkerungsstand/Tabellen/liste-zensus-geschlecht-staatsangehoerigkeit.html
https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bevoelkerung/Bevoelkerungsstand/Tabellen/liste-zensus-geschlecht-staatsangehoerigkeit.html

Schwarzmarkt bezieht. Hierbei wird unterstellt, dass sich die Konsumierenden in der Altersgruppe von 12
bis 17 Jahren gleichermafien in Gelegenheitskonsumierenden (63 %), regelmafig Konsumierenden (25 %)
und Intensivnutzer (12 %) aufteilen, wie die Konsumierenden Uber 18 Jahren. Die Anzahl der
Konsumierenden in dieser Altersgruppe wird auf Basis der Bevolkerungsstatistik des Statistischen
Bundesamtes und einer 12-Monats-Prévalenzrate von 8 % ermittelt.** Im Jahr 2018 lebten 4.520.918
Personen in Deutschland, die zwischen 12 und 17 Jahren alt waren. Damit ergibt sich eine Anzahl an
Konsumierenden von 361.673. Unter Bericksichtigung der Halfte dieser Konsumierenden (180.837)
erhoht sich die Anzahl an Konsumierenden insgesamt auf 4.516.476 Konsumierende. Der um diese
Konsumierenden angepasste Gesamtbedarf ist Tabelle 8 zu entnehmen.

d. Touristische Nachfrage

Eine Legalisierung von Cannabis in Deutschland wird eine ,touristische Nachfrage” aus Nachbarlandern
induzieren. Die allein auf Basis von Pravalenzdaten fir Deutschland ermittelte und angepasste
Gesamtnachfrage berlcksichtigt diesen Effekt nicht, weshalb der hier ermittelte Gesamtbedarf
tendenziell zu gering sein dirfte. Zwar wird es auf die genaue Gesetzgebung ankommen, ob Touristen
Cannabis im Falle einer Legalisierung in Deutschland kaufen dirfen oder nicht. Sollten Touristen zum Kauf
prinzipiell berechtigt sein, dann ist die touristische Nachfrage und somit der Gesamtbedarf in Deutschland
gleichwohl groRer als wenn Touristen nicht zum Kauf berechtigt sind. Dennoch muss auch im Falle einer
fehlenden Berechtigung flr Touristen berlcksichtigt werden, dass diese lber Freunde und Bekannte
letztlich legales Cannabis erwerben kénnen und den Gesamtbedarf in Deutschland damit erhéhen. Um
diesen Effekt zu berlcksichtigen, wurde die Gesamtnachfrage pauschal um eine touristische Nachfrage
von 10 % erhoht. Diese 10 % entsprechen in etwa der GroRenordnung der touristischen Nachfrage in
Colorado (vgl. Leeds School of Business und MPG Consulting, 2020). Unter Berlcksichtigung touristischer
Nachfrage ergibt sich eine Gesamtzahl von 4.968.124 Konsumierenden. Die Ergebnisse fir den
angepassten Gesamtbedarf sind Tabelle 8 zu entnehmen.

e. Legalisierungsinduzierte Effekte

Ob eine Legalisierung von Cannabis zu einer Zunahme im Konsum fihrt oder der Konsum hierdurch
verringert wird und aufgrund der Regulierung zusatzlich sicherer ist, ist Mittelpunkt einer regen
Diskussion. Fur Colorado ergibt sich diesbezlglich ein gemischtes Bild (vgl. Abbildung 5). So ist der Konsum
in der Altersgruppe von 18 bis 25 Jahren seit der Legalisierung 2013/2014 zwar von 43,95 % auf 48,54 %
im Jahr 2018/2019 gestiegen. Jedoch ist fir diese Altersgruppe auch schon vor der Legalisierung ein
zunehmender Trend im Konsum erkennbar. Inwieweit der gestiegene Konsum tatsdchlich durch die
Legalisierung induziert wurde, ist demnach fraglich. Fir die Altersgruppe von 12 bis 17 Jahren ist der
Konsum nach der Legalisierung gesunken und zwar von 20,81 % im Erhebungsjahr 2013/2014 auf 17,60 %
in 2018/2019, obwohl vor der Legalisierung auch in dieser Altersgruppe eine Zunahme im Konsum
erkennbar ist. Flr die Altersgruppen von tber 18 Jahren und Uber 26 Jahren zeigt sich, dass der Konsum
im Jahr nach der Legalisierung zugenommen hat und dann jedoch konstant geblieben ist. Jedoch gilt auch
flr diese beiden Betrachtungen, dass der Konsum schon vor der Legalisierung einen zunehmenden Trend
aufweist und deshalb nicht klar ist, ob die Zunahme nach der Legalisierung durch diese induziert wurde
oder ohnehin stattgefunden hatte.

14 Vgl https://de.statista.com/statistik/daten/studie/223024/umfrage/entwicklung-wichtiger-indikatoren-des-cannabiskonsum-bei-
deutschen-jugendlichen, abgerufen am: 09.10.2021. Im Epidemiologischen Suchtsurvey sind die Pravalenzraten nur ab den
Altersgruppen ab 18 Jahren angegeben, weshalb fir diese Berechnung die Pravalenzrate aus Statista zugrunde gelegt wurde.


https://de.statista.com/statistik/daten/studie/223024/umfrage/entwicklung-wichtiger-indikatoren-des-cannabiskonsum-bei-deutschen-jugendlichen
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ABBILDUNG 5: ENTWICKLUNG DER 12-MONATS-PRAVALENZ IN COLORDO SEIT DER
LEGALISIERUNG FUR VERSCHIEDENE ALTERSGRUPPEN
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Quelle: NSDUH Homepage.

Um einen Robustheitscheck durchzufiihren, werden die angepassten Gesamtmengen mit den ermittelten
Gesamtmengen basierend auf dem jahrlichen Pro-Kopf-Konsum fiir franzosischen Nutzergruppen
verglichen (Conseil d'analyse économique, 2019). Dem franzosischen Sachverstandigenrat fir
Wirtschaftsfragen zufolge entspricht der jahrliche Pro-Kopf-Konsum in Frankreich unter sehr
konservativen Annahmen 5 Gramm pro Jahr fir Gelegenheitskonsumierende, 73 Gramm pro Jahr fir
regemalig Konsumierende und 393 Gramm pro Jahr fir Intensivnutzer (vgl. Tabelle 7). Durch die
Multiplikation der Anzahl an Konsumierenden der jeweiligen Konsumgruppen mit dem Nutzergruppen-
individuellen Pro-Kopf-Konsum in Frankreich ergibt sich unter sehr-konservativen Annahmen ein
Gesamtbedarf von 245.993.922 Gramm pro Jahr in Deutschland. Unter nicht-konservativen Annahmen
liegt ein Gesamtbedarf von 393.425.255 Gramm pro Jahr in Deutschland vor. Die berechneten
Gesamtmengen waren jedoch durch die Anpassungen wie Bevoélkerungswachstum, Under-Reporting,
Konsum Minderjahriger sowie Tourismus signifikant héher, sodass ein Gesamtbedarf von 393.425.255
Gramm pro Jahr in Deutschland als Untergrenze angenommen werden kann.



Anzahl sehr- sehr- nicht- nicht-
Konsumierende| konservativer,  konservative konservativer konservative

(Deutschland) Pro-Kopf- Konsummenge Pro-Kopf- Konsummenge
Konsum pro (Frankreich) Konsum pro (Frankreich)
Jahr Jahr

(Frankreich) (Frankreich)
Gelegenheitskonsumierende 2.260.446 5 11.302.230 5 11.302.230
RegelmaRig Konsumierende 897.003 73 65.481.219 150 134.550.450
Intensivnutzer 430.561 393 169.210.473 575 247.572.575
Gesamtbedarf 3.588.010 - 245.993.922 - 393.425.255

Quelle: Conseil d'analyse économique (2019). Eigene Berechnungen.

Tabelle 8 stellt die um die beschriebenen Effekte angepassten Konsummengen je Konsumgruppe sowie
den Gesamtbedarf und den Pro-Kopf-Konsum in Deutschland fir die drei unterstellten Szenarien
zusammen (vgl. Anhang 6.3 fir die Berechnungen). Flr eine robustere Approximation sind als Vergleich
die ermittelten Gesamtmengen in Deutschland basierend auf dem franzdsischen Nutzergruppen-
individuellen Pro-Kopf-Konsum dargestellt.



Vergleich basierend
auf dem
franzésischen
Nutzergruppen-
individuellen
Pro-Kopf-Konsum

sehr konservativ konservativ nicht konservativ

Gesamtbedarf (in 140.449.003 287.442.602 530.149.985 245.993.922
Gramm)

Angepasste -
Berechnungen

Gesamtbedarf
angepasst um
Bevolkerungs-
wachstum

140.631.587 287.816.278 530.839.180 -

Gesamtbedarf
angepasst um
Under-Reporting-
Effekte

156.774.473 328.372.684 614.735.754 -

Gesamtbedarf
angepasst um
Altersgruppe 12 bis
17

163.853.145 342.859.876 641.455.465 -

Gesamtbedarf
angepasst um
touristische
Nachfrage

180.238.460 377.145.863 705.601.011 -

Angepasste

180.238.460 377.145.863 705.601.011 393.425.255
Gesamtbedarf

Quelle: Eigene Berechnungen.

2.3 SCHATZUNG DES CANNABIS-BEDARFS IN DEUTSCHLAND AUF BASIS DES PRO-
KOPF-KONSUMS IN COLORADO

Im Folgenden wird der Gesamtbedarf in Deutschland auf Basis eines angepassten Pro-Kopf-Konsums in
Colorado abgeleitet. In Colorado wurde der Konsum von Cannabis fur alle volljahrigen Birger (alter als 21
Jahre) im Jahre 2014 legalisiert (,recreational Marijuana®). Seit der Legalisierung gibt es in Colorado
offizielle Statistiken Uber jahrliche Umsatze und Verkaufsmengen. Auf Basis der nachgefragten Menge
wird der Pro-Kopf-Konsum in Colorado von 2019 berechnet. Dieser Pro-Kopf Konsum wird dann auf die
Zahl der Konsumierenden in Deutschland umgerechnet, um einen Gesamtbedarf in Deutschland
abzuleiten. Um auf Basis des gegenwartigen Konsums in Colorado ein reprasentatives Ergebnis fir den
Konsum in Deutschland abzuleiten, missten die Konsumgewohnheiten und Pravalenzraten
unterschiedlicher Konsumgruppen in Deutschland und Colorado vergleichbar sein. Da hiervon nicht



ausgegangen werden kann, wird in einem nachsten Schritt eine entsprechende Anpassung
vorgenommen.

Im Folgenden wird auf Basis von Daten des Colorado Department of Revenue (DOR) und der Marijuana
Enforcement Division (MED) der Pro-Kopf-Konsum in Colorado fiir 2019 ermittelt. Im Auftrag von DOR
und MED wurde diese Studie von Leeds School of Business und ihr Unterauftragnehmer MPG Consulting
gemeinsam erstellt. Basierend auf den Daten der Bestandsverfolgung 2019 liegt der ermittelte
Gesamtbedarf an BlUtendquivalenten bei 357,5 Tonnen (Leeds School of Business und MPG Consulting,
2020).% Zu beachten hierbei ist, dass der ermittelte Gesamtbedarf auch die touristische Nachfrage
beinhaltet. Die touristische Nachfrage muss flr die Ermittlung des Pro-Kopf-Konsums in Colorado
herausgerechnet werden. Im Jahr 2019 betrug die touristische Nachfrage 9,1 %. Unter Abzug einer
touristischen Nachfrage von 9,1 % reduziert sich der Gesamtbedarf auf 324.967.500 Gramm pro Jahr fir
die Einwohner von Colorado.

Im Jahr 2019 lebten 4.497.573 Personen in Colorado, die (iber 18 Jahre alt waren.1® Die 12-Monats-
Pravalenz fur diese Altersgruppen im Jahr 2018-2019 entspricht 27,19 %.!” Somit ergibt sich eine
Gesamtzahl an Konsumierenden von 1.222.890. Jedoch ist hierbei zu beachten, dass zumindest ein Teil
der unter 18-Jdhrigen legal verkauftes Cannabis konsumieren wird. Wird die Altersgruppe der 12 bis 17-
Jahrigen vollstdndig vernachlassigt, so wird der Gesamtbedarf auch hierdurch unterschatzt. Wie grol’ der
Anteil dieser Altersgruppe tatsachlich ist, der urspriinglich legal verkauftes Cannabis konsumiert und wie
grold der Anteil ist, der Cannabis weiterhin vom Schwarzmarkt bezieht, ist schwierig abzuschéatzen.

Die Gesamtzahl an Konsumierenden wird im Folgenden unter der Annahme angepasst, dass die Halfte
der unter 18-jahrigen legal verkauftes Cannabis konsumiert und die andere Halfte ihren Konsum weiterhin
vom Schwarzmarkt bezieht. Hierbei wird unterstellt, dass sich die Konsumierenden in der Altersgruppe
von 12 bis 17 Jahren gleichermaRen in Gelegenheitskonsumierenden (28,43 %), regelmaRig
Konsumierende (39,89 %) und Intensivnutzer (31,69 %) aufteilen, wie die Konsumierenden Uber 18 Jahren
(vgl. Anhang 6.4). Die Anzahl der Konsumierenden in dieser Altersgruppe wird auf Basis der
Bevdlkerungsverteilung und einer 12-Monats-Pravalenzrate von 17,6 % ermittelt. '8 2 Im Jahr 2019 lebten
438.816 Personen in Colorado, die zwischen 12 und 17 Jahren alt waren. Damit ergibt sich eine Anzahl an

15 In Colorado macht der medizinische Konsum mit etwa 19 % der Gesamtumsatze einen geringen Bedarf aus. Grundsatzlich kénnte
argumentiert werden, dass es sinnvoller ist, den Pro-Kopf-Konsum lediglich aus den Daten zum Freizeitkonsum zu bestimmen. Es ist jedoch
davon auszugehen, dass ein sehr groRer Anteil medizinischer Konsumenten und Konsumentinnen auch schon vor der Legalisierung zur
medizinischen Verwendung konsumiert hat und durch die Legalisierung lediglich eine gilnstigere und einfachere Beschaffungsquelle
gefunden hat. So zeigen Umsatze bei sinkenden Preisen vor und nach der Legalisierung von Cannabis zu medizinischen Zwecken keinen
wesentlichen Anstieg im Konsum (vgl. https://www.colorado.gov/pacific/sites/default/files/
2019%20Regulated%20Marijuana%20Market%20Update%20Report%20Final.pdf, abgerufen am: 13.10.2021.). Ein Anstieg waére jedoch zu
erwarten gewesen, wenn ,medizinische” Konsumierende tatsachlich erst aufgrund der Legalisierung zu medizinischen Zwecken zu
konsumieren angefangen hatten. Die Berlcksichtigung des Konsums zu Freizeit- und zu medizinischen Zwecken liefert damit ein
reprasentativeres Bild Uber die Konsumierendenzahl. Des Weiteren rechnen MCP Consulting und die Leeds School of Business damit, dass
ein Teil der Nachfrage vom medizinischen Markt zum Freizeitkonsum Ubergegangen ist, trotz der leicht héheren Preise fir den
Freizeitkonsum. Die Patienten und Patientinnen wirden moglicherweise versuchen den Aufwand oder die Kosten der Registrierung zu
vermeiden. Zusatzlich gibt es mehr lizensierte Abgabestellen fiir den Freizeitkonsum im ganzen Bundesstaat, so dass die Zuganglichkeit
auch eine wichtige Rolle fiir das Wachstum spielt.

16 Vgl. https://www.statista.com/statistics/1021889/colorado-population-share-age-group/, abgerufen am: 13.10.2021.

7 Vgl. https://www.samhsa.gov/data/sites/default/files/reports/rpt32805/2019NSDUHsaeExcelPercents/
2019NSDUHsaeExcelPercents/2019NSDUHsaePercents.pdf, abgerufen am: 13.10.2021.

18 Vgl. https://www.samhsa.gov/data/sites/default/files/reports/rpt32805/2019NSDUHsaeExcelPercents/
2019NSDUHsaeExcelPercents/2019NSDUHsaePercents.pdf, abgerufen am: 09.10.2021.

19 Vgl. https://www.statista.com/statistics/1021889/colorado-population-share-age-group/, abgerufen am: 13.10.2021.
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Konsumierenden von 77.232. Somit ergibt sich, dass 38.616 Konsumierende legal verkauftes Cannabis in
Colorado konsumieren. Die Gesamtzahl an Konsumierenden liegt nun bei 1.261.506.

Dividiert man nun die Gesamtmenge von 324.967.500 Gramm durch die Anzahl an Konsumierenden von
1.261.506, ergibt sich ein Pro-Kopf-Konsum von 258 Gramm pro Jahr. Zu berUcksichtigen ist hierbei, dass
lediglich die legal verkaufte Menge an Cannabis in die Berechnung eingeflossen ist. Es ist aber trotz
legalisiertem Markt davon auszugehen, dass ein Teil der Konsumierenden seinen Konsum weiterhin Gber
den Schwarzmarkt deckt oder selbst angebautes Cannabis konsumiert. Der ermittelte Pro-Kopf-Konsum
von 258 Gramm ist ohne Berlicksichtigung dieser Mengen somit etwas unterschatzt. Dies wird jedoch
durch die folgenden Effekte zumindest teilweise ausgeglichen:

So ist erstens davon auszugehen, dass sich der Schwarzmarkt insbesondere in den ersten Jahren nach der
Legalisierung verkleinert. Wie hoch der Anteil in Colorado im Jahr 2019 (als Grundlage der vorliegenden
Berechnungen) war, ist schwer exakt zu sagen. Jedoch deutet vieles darauf hin, dass dieser Anteil gering
ist. So konnte die Cannabis-Industrie in Colorado insbesondere in den Jahren nach der Legalisierung ein
starkes Wachstum verzeichnen. Im Jahr 2014 lag das Wachstum bei Giber 40 % (das BNP ist in Colorado in
2014 um 3,5 % gewachsen). Dieses Wachstum wird weniger einer wachsenden Nachfrage zugeschreiben,
sondern vielmehr der Angebots-Verlagerung vom Schwarzmarkt hin zum regulierten Markt, die
insbesondere in den Jahren nach der Legalisierung stattgefunden hat. Bereits im Jahr 2019 wird eine
vollstandige Sattigung des Marktes vermutet, womit auch die Angebots-Verlagerung weitgehend
abgeschlossen sein diirfte ?°. Die gestiegenen Umséatze im Jahr 2020 lassen jedoch darauf schlieRen, dass
eine vollstdndige Sattigung noch nicht vollstandig erreicht ist. !

Zu berlcksichtigen ist aulRerdem, dass auch in Deutschland trotz Legalisierung ein Schwarzmarkt bestehen
bleiben wirde bzw. Konsumierende selbst angebautes Cannabis konsumieren. Die Ableitung der
Gesamtzahl an Konsumierenden in Deutschland Uber deutsche Pravalenzdaten beinhaltet auch
Konsumierende, die ihren Bedarf Gber den Schwarzmarkt decken oder selbst anbauen. Richtigerweise
misste dieser Anteil der Konsumierenden von der steuerrelevanten Gesamtzahl abgezogen werden. Der
Effekt, dass ein eigentlich zu geringer (da unterschatzter) Pro-Kopf-Konsum unterstellt wird, wird somit
auch dadurch ausgeglichen, dass zu viele Konsumierende berlcksichtigt werden. Es wird also ein etwas
zu geringer Pro-Kopf-Konsum unterstellt, daflir werden aber auch etwas mehr Konsumierende
berlcksichtigt. Der ermittelte Pro-Kopf-Konsum von 258 Gramm pro Jahr wird damit als geeignete
Approximation angesehen.

Der Gesamtbedarf in Deutschland ergibt sich nun durch die Multiplikation der im vorangegangenen
Abschnitt ermittelten Anzahl an Cannabis Konsumierenden in Deutschland von 4.968.124 und dem Pro-
Kopf-Konsum von 258 Gramm pro Jahr. Dies entspricht einem Gesamtbedarf von 1.279.802.964 Gramm
fur das Jahr 2021 (vgl. Tabelle 9). 2

20 vgl.
https://www.colorado.gov/pacific/sites/default/files/2019%20Regulated%20Marijuana%20Market%20Update%20Report%20Final.pdf.
abgerufen am: 17.10.2021.

21 Vgl. https://cdor.colorado.gov/data-and-reports/marijuana-data/marijuana-sales-reports. abgerufen am: 17.10.2021.

22 Fr Deutschland werden nur die Altersgruppen bis 64 Jahren beriicksichtigt, da Pravalenzdaten fiir die Altersgruppen Gber 64 Jahren
nicht im Rahmen des Epidemiologischen Suchtsurveys erhoben werden. Eine Berlcksichtigung der Anzahl der Konsumierenden tber 64
Jahren sollte jedoch, wenn tUberhaupt, nur einen marginalen Effekt auf das Ergebnis haben, da die sehr geringe 12-Monats-Pravalenz fiir
die 60 bis 64-jahrigen von 0,4 % dafir spricht, dass der Konsum in diesen Altersgruppen und hoher in Deutschland kaum mehr eine Rolle
spielt.


https://www.colorado.gov/pacific/sites/default/files/2019%20Regulated%20Marijuana%20Market%20Update%20Report%20Final.pdf
https://cdor.colorado.gov/data-and-reports/marijuana-data/marijuana-sales-reports

Anzahl Pro-Kopf- Gesamt-
Konsumierende in Deutschland Bedarf bedarf

4.968.124 258 1.279.802.964

Quelle: Eigene Berechnungen.

Der so abgeleitete Gesamtbedarf fir Deutschland muss nun in einem néachsten Schritt an deutsche
Konsumpravalenzen und-frequenzen angepasst werden, um ein reprasentatives Ergebnis flir Deutschland
zu erhalten.

Typischerweise variieren Konsum-Pravalenzen von Land zu Land. In den USA wird deutlich mehr Cannabis
konsumiert als in Deutschland und in Colorado wurden im Bundesdurchschnitt von jeher auch mehr
konsumiert als im Rest des Landes (vgl. World Drug Report, 2021 und Light et al. 2014). Dies zeigt sich an
einem Vergleich der 12-Monats- und 30-Tages-Préavalenzen von Deutschland, den USA und Colorado. Die
hoheren 12-Monats-Pravalenzen in Colorado weisen darauf hin, dass der Konsum von Cannabis in
Colorado insgesamt starker verbreitet ist, dies aber auch immer schon war (vgl. Abbildung 6).



ABBILDUNG 6: VERGLEICH 12-MONATS-PRAVALENZ USA, COLORADO UND DEUTSCHLAND,
2009, 2015 UND 2018
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Quelle: Homepage NSDUH, Epidemiologischer Suchtsurvey.

Insbesondere die héhere 30-Tages-Pravalenz deutet jedoch darauf hin, dass es in Colorado auch mehr
Intensivnutzer gibt als in Deutschland (vgl. Abbildung 7).

ABBILDUNG 7: VERGLEICH 30-TAGES-PRAVALENZ USA, COLORADO UND DEUTSCHLAND,
2009,2015 UND 2018
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Quelle: Homepage NSDUH, Epidemiologischer Suchtsurvey.

Die Konsumgewohnheiten weichen zwischen Nutzer-Gruppen in der Regel stark voneinander ab und
Intensivnutzer konsumieren typischerweise hdhere Mengen pro Konsumtag als regelmaRig
Konsumierende und Gelegenheitskonsumierende. Dies bedeutet, dass Colorado allein aufgrund der
Tatsache, dass es dort mehr Intensivnutzer gibt als in Deutschland, auch einen im Vergleich zu
Deutschland héheren Pro-Kopf-Konsum aufweisen sollte. Eine einfache Berechnung des Gesamtbedarfs
fir Deutschland auf Basis des Pro-Kopf-Konsums in Colorado wirde die Nachfrage nach Cannabis in
Deutschland damit Uberschatzen. Der ermittelte Gesamtbedarf fir Deutschland von 1.279.802.964
Gramm flir das Jahr 2021 muss demnach um diesen Effekt bereinigt werden bzw. muss das
unterschiedliche Verhaltnis von Gelegenheitskonsumierenden, regelmaRig Konsumierenden und
Intensivnutzern zwischen Colorado und Deutschland angemessen berlicksichtigt werden. Hierfir wird im
Folgenden ein Konsumgruppenspezifischer Pro-Kopf-Konsum flir Colorado ermittelt, auf dessen Basis
dann ein an deutsche Konsumgruppenmuster angepasster Gesamtbedarf fiir Deutschland abgeleitet
wird.

Far die USA sowie die einzelnen Bundesstaaten sind umfassende Daten zum Cannabis-Konsum Uber den
National Survey on Drug Use and Health (NSDUH) verfigbar. Auf Basis von NSDUH Daten haben Light et
al. (2014) die Anzahl an Cannabis Konsumierenden und deren Konsumintensitdten (in ,konsumierende
Tage pro Monat”) fur die in Colorado lebenden Burger im Jahr 2010/2011 ermittelt, die bereits volljahrig
sind, d. h. dlter als 21 Jahre alt sind (vgl. Light et al., 2014, S. 13 und Tabelle 10).

Gemall der oben erfolgten Definition der drei Konsumgruppen in Gelegenheitskonsumierende,
regelmalig Konsumierende und Intensivnutzer ergibt sich fir Colorado eine Aufteilung der Gesamtzahl
an Konsumierenden gemdf Tabelle 10. Diese von Light et al. (2014) vorgenommene Einteilung in
Konsumgruppen fir die Uber 21-jahrigen wird auch fir die Bevolkerung ab 12 bzw. 18 Jahren zugrunde
gelegt. % Es wird vereinfachend unterstellt, dass diese aus dem Jahre 2010/2011 stammende Einteilung
auch fur das Jahr 2019 zutrifft. Fir Deutschland wurde bereits im vorherigen Abschnitt eine Aufteilung in
die jeweiligen Konsumgruppen vorgenommen (vgl. Tabelle 3).

Colorado ?* Deutschland %
(>21=>18=>12) (>18)
Gelegenheitskonsumierende 28,42 % 63 %
RegelmaRig Konsumierende 39,89 % 25%
Intensivnutzer 31,69 % 12 %

2 In Anhang 6.4 wird gezeigt, dass eine Bericksichtigung der Altersgruppen unter 21 Jahren an dieser Einteilung nichts andern wirde,
auch trotz des Umstands, dass es insbesondere in der Altersgruppe von 12 bis 17 Jahren deutlich weniger Intensivnutzer gibt.

24 Zahlen stammen aus dem Jahr 2011/2012.

% Zahlen stammen aus dem Jahr 2018.



Quelle: Light et al. (2014, S. 13), Epidemiologischer Suchtsurvey (2018).

Ein Vergleich zwischen Colorado und Deutschland zeigt, dass Colorado mit knapp 32 % deutlich mehr
Intensivnutzer hat als Deutschland mit rund 12 %. RegelmaRig Konsumierende machen in Colorado mit
knapp 40 % mehr als 15 % mehr aus als in Deutschland mit rund 25 %. Hingegen sind in Deutschland mit
63 % weit mehr als die Halfte aller Konsumierenden Gelegenheitskonsumierende, die weniger als einmal
pro Monat konsumieren. In Colorado belduft sich der Anteil an Gelegenheitskonsumierenden lediglich auf
gut 28 %. Schatzungen fur Colorado zeigen, dass die Gruppe der Intensivnutzer die an 20 Tagen oder mehr
pro Monat Cannabis konsumieren, etwa 83 % der gesamten Nachfrage auf sich vereinen (vgl. Tabelle 11).

Haufigkeit des Konsums Konsummengen Anteil der Nachfrage incl. Anteil der Nachfrage ohne
(Gramm) Touristischer Nachfrage touristische Nachfrage

Touristische Nachfrage in 32.532.500 9,1% -

Gramm

Monatlich

<1 1.072.250 0,3% 0,3%

1-5 12.512.500 3,5% 3,9%

6-10 11.797.500 3,3% 3,6%

11-15 9.652.500 2,7% 3,0%

16-20 18.590.000 5,2% 5,7%

21-25 38.610.000 10,8% 11,9%

26-31 232.017.500 64,9% 71,4%

Gesamt incl. touristischer 357.500.000 100% -

Nachfrage

Gesamt ohne touristische 324.967.500 - 100%

Nachfrage

Quelle: Leeds School of Business und MPG Consulting, 2020. Eigene Berechnungen.

Ein hoher Anteil an Intensivnutzern wirkt sich damit zentral auf den Pro-Kopf-Konsum in einem Land aus.
Um diesen Effekt bei der Ableitung des Gesamtbedarfs fir Deutschland auf Basis des Pro-Kopf-Konsums
in Colorado zu bericksichtigen, muss ein Konsumgruppenspezifischer Pro-Kopf-Konsum fiir Colorado
ermittelt werden. Hierzu wird zunachst der Gesamtbedarf ohne touristische Nachfrage in Colorado (Xc)
von 324.967.500 Gramm gemaR der in Light et al. (2014) angegebenen Anteile der Konsumgruppen am
Gesamtbedarf (vgl. Tabelle 11) auf die drei Nutzergruppen Intensivnutzer (XcN), regelmaRig



Konsumierende (Xcf¢) und Gelegenheitskonsumierende (Xc®¢) gemaR des Verhiltnisses aufgeteilt:
Xc=XcN:XcRK:Xc%*=0,833:0,165:0,003.

Vom Gesamtbedarf in Colorado fallen 83,3 % auf die Intensivnutzer (Konsum an mehr als 20 Tagen im
Monat), 16,5 % der Gesamtnachfrage werden von den regelmaRig Konsumierenden konsumiert (Konsum
an einem bis 20 Tagen pro Monat) und 0,3 % von den Gelegenheitskonsumierenden (weniger als ein
Konsumtag pro Monat). Durch die Ermittlung der Gesamtzahl an Konsumierenden je Konsumgruppe
anhand des in Tabelle 10 angegebenen Verhaltnisses lasst sich so ein Konsumgruppenspezifischer Pro-
Kopf-Konsum ermitteln, indem die konsumierte Gesamtmenge je Konsumgruppe durch die Anzahl an
Konsumierenden in dieser Gruppe dividiert wird (vgl. Tabelle 12).

Intensivnutzer RegelméaRig Gelegenheits- Gesamtmenge
Konsumierende konsumierende
Konsumierte Menge 270.627.500 53.625.000 1.072.500 324.967.500
Konsumierende 399.771 503.215 358.520 1.261.506
Pro-Kopf-Konsum 677,0 106,6 3,0 -

Quelle: Eigene Berechnungen.

Auf Basis dieses Nutzergruppen-individuellen Pro-Kopf-Konsums in Colorado wird dann der angepasste
Gesamtbedarf in Deutschland ermittelt, indem der Nutzergruppen-individuelle Pro-Kopf-Konsum in
Colorado mit der Anzahl an Konsumierende in der jeweiligen Konsumgruppe in Deutschland multipliziert
wird. Fir Deutschland wurde nach den vorgenommenen Anpassungen eine Gesamtzahl von 4.968.124
Konsumierenden abgeleitet (vgl. Kapitel 2.2). Diese konnen gemal des fiir Deutschland bestehenden
Verhéltnisses aus Tabelle 10 in 596.175 Intensivnutzer, 1.242.031 regelméalig Konsumierende und
3.129.918 Gelegenheitskonsumierende aufgeteilt werden. Durch Multiplikationen der Anzahl an
Konsumierenden mit dem Konsumgruppenspezifischen Pro-Kopf-Konsum in Colorado erhalt man
schlielllich einen an deutsche Konsummuster angepassten Gesamtbedarf fir Deutschland von
545.400.734 Gramm pro Jahr (vgl. Tabelle 13).

Intensivnutzer RegelmaRig Gelegenheits- Gesamtmenge
Konsumierende konsumierende
Konsumierende 596.175 1.242.031 3.129.918 4.968.124
Konsumierte Menge 403.610.475 132.400.505 9.389.754 545.400.734

Quelle: Eigene Berechnungen.



2.4 VERGLEICH DER ERGEBNISSE

Die Ermittlung des Gesamtbedarfs Giber den an deutsches Konsumverhalten angepassten Pro-Kopf-Bedarf
in Colorado bietet eine geeignete GroRe, den Uber deutsche Pravalenzdaten abgeleiteten Gesamtbedarf
im ersten Schritt genauer zu bestimmen. Der auf Basis deutscher Pravalenzdaten abgeleitete
Gesamtbedarf wurde fir drei Szenarien unter Zugrundelegung relativ stark abweichender Annahmen
Uber die Konsummengen pro Tag fir die drei Konsumgruppen abgeleitet. Die relativ groRen Unterschiede
in den Konsummengen pro Tag in den jeweils unterstellten Szenarien haben zu relativ groRRen
Unterschieden in den Ergebnissen fir die drei Szenarien gefihrt. So wird unter sehr konservativen
Annahmen ein Gesamtbedarf von 180.238.460 Gramm ermittelt, unter nicht-konservativen Annahmen
ein Gesamtbedarf von 705.601.011 Gramm und fir das konservative Szenario ein Gesamtbedarf von
377.145.863 Gramm.

Die Ermittlung des Gesamtbedarfs in Deutschland Uber einen angepassten Pro-Kopf-Konsum in Colorado
liefert einen Gesamtbedarf von 545.400.734 Gramm pro Jahr. Dieser Gesamtbedarf entspricht einem
Konsumgruppen-spezifischen Pro-Kopf-Konsum von 3,0 Gramm pro Jahr fir Gelegenheitskonsumierende,
106,6 Gramm pro Jahr fur regelméRig Konsumierende und 677,0 Gramm pro Jahr fir Intensivnutzer. Der
ermittelte Gesamtbedarf von 545.400.734 Gramm weicht damit signifikant von dem auf Basis von
Pravalenzdaten fur das konservative Szenario abgeleiteten Gesamtbedarf von 377.145.863 Gramm pro
Jahr ab.

Dem franzosischen Sachverstandigenrat flr Wirtschaftsfragen zufolge entspricht der jahrliche Pro-Kopf-
Konsum in Frankreich unter sehr konservativen Annahmen 5 Gramm pro Jahr fir Gelegenheits-
konsumierende, 73 Gramm pro Jahr fir regemalRig Konsumierende und 393 Gramm pro Jahr flr Intensiv-
nutzer (vgl. Tabelle 7). Durch die Multiplikation der Anzahl an Konsumierenden der jeweiligen Konsum-
gruppen mit dem Nutzergruppen-individuellen Pro-Kopf-Konsum in Frankreich ergibt sich unter sehr-
konservativen Annahmen ein Gesamtbedarf von 245.993.922 Gramm pro Jahr in Deutschland. Unter
nicht-konservativen Annahmen liegt ein Gesamtbedarf von 393.425.255 Gramm pro Jahr in Deutschland
vor. Die berechneten Gesamtmengen waren jedoch durch die Anpassungen wie Bevdlkerungswachstum,
Under-Reporting und Konsum Minderjahriger signifikant hoher, sodass ein Gesamtbedarf von
393.425.255 Gramm pro Jahr in Deutschland als Untergrenze angenommen werden kann.

Insgesamt ist damit ein Gesamtbedarf fir Deutschland in der GréRenordnung von 380 bis 420 Tonnen
anzunehmen. Fiur die folgenden Steuerberechnungen wird daher ein Gesamtbedarf von 400 Tonnen
unterstellt.



3. STEUERAUFKOMMEN DURCH EINE LEGALISIERUNG

Die Legalisierung von Cannabis birgt ein klares Potenzial fir Steuereinnahmen. Im Folgenden werden die
einzelnen Steuerarten aufgezeigt, und das jeweilige Steueraufkommen wird fiir den im vorangegangenen
Abschnitt ermittelten Gesamtbedarf an Cannabis berechnet. Hierbei wird Bezug auf Lander genommen,
in denen der Verkauf, der Besitz sowie der Konsum von Cannabis bereits legalisiert wurden bzw. in
absehbarer Zeit legalisiert werden. Einige dieser Steuereinnahmen hangen von der Hohe des
veranschlagten Vorsteuer-Preises ab bzw. gibt die Differenz zwischen Vorsteuer- und Einzelhandelspreis
(Verkaufspreis inklusive Steuern) den Spielraum flir Steuererhebungen vor. Aus diesem Grund ist es
sinnvoll zunéchst ein angemessenes Preisniveau festzulegen.

3.1 DISKUSSION EINES ANGEMESSENEN PREISNIVEAUS

Bei der Festlegung des Preisniveaus muss der glltige Schwarzmarktpreis flir Cannabis berlcksichtigt
werden. Ein wichtiges Ziel einer Legalisierung von Cannabis ist, auch die Aktivititen auf dem
Schwarzmarkt einzuddmmen. Dies gilt zum einen fir den Handel von Cannabis und damit einhergehend
fir alle damit verbundenen illegalen Aktivitdten. Zum anderen soll jedoch auch der Konsum UGber den
Schwarzmarkt eingeddmmt werden mit dem Ziel, einen Konsum von gesicherterer Qualitat
sicherzustellen und positive Effekte auf gesundheitliche Folgen des Konsums zu erzielen. Eine
Legalisierung wird aber nur zu einer Einddmmung des Schwarzmarktes fihren, wenn der Preis auf dem
regulierten Markt nicht wesentlich Gber dem Preis auf dem Schwarzmarkt liegt. Auf der anderen Seite
sollte der Preis auf dem regulierten Markt aber auch nicht zu niedrig angesetzt werden, da hierdurch die
Nachfrage tendenziell steigt. Grundsatzlich gilt es bei der Preisfindung beide Effekte angemessen zu
berlcksichtigen. 26

Informationen Gber Schwarzmarkt-Graspreise in Deutschland liefert die Deutsche Beobachtungsstelle fur
Drogen und Drogensucht (DBDD). Es zeigt sich, dass das der durchschnittliche Preis fir das Jahr 2019 bei
etwa 10 Euro je Gramm liegt.?’ Es wird unterstellt, dass dieser durchschnittliche Preis fiir das Jahr 2021
weiterhin gilt. Der Schwarzmarktpreis liefert einen Anhaltspunkt fir den Preis, der letztlich im
Einzelhandel (Preis inklusive Steuern) erhoben werden sollte. Die Differenz zwischen dem
Einzelhandelspreis und dem Nettopreis ohne Cannabis- und Mehrwertsteuer (,Vorsteuerpreis”) gibt
wiederum den Besteuerungsspielraum an. Der Vorsteuerpreis spiegelt die gesamten Produktionskosten
vom Anbau bis zum Einzelhandel zuzlglich Gewinnaufschlagen wider. Liegt der Verkaufspreis im
Einzelhandel bspw. bei 10 Euro pro Gramm und betragt der Vorsteuer-Preis 5 Euro pro Gramm, dann
kdnnen auf ein Gramm Cannabis 5 Euro Steuern erhoben werden. Verbrauchssteuern bemessen sich
typischerweise als Mengensteuer an MengengrolRen (etwa Euro pro Liter oder pro Stlick) oder am
Gewicht (etwa Euro pro Gramm). Prinzipiell kdnnte eine Cannabissteuer sich zumindest teilweise auch am
THC-Gehalt orientieren. Fur unsere Berechnungen ist dies jedoch sekundadr, da wir auf den
durchschnittlichen Abstand zwischen dem Zielpreis von durchschnittlich 10 Euro im Einzelhandel und dem

% Die folgende Analyse beruht auf der Annahme, dass sich der zugrunde gelegte Preis nicht &ndert. Aus diesem Grund muss die
Preiselastizitat nicht bertcksichtigt werden.

27 Die Angaben beziehen sich auf ein Gramm Grasbliten. (Vgl.
https://www.dbdd.de/fileadmin/user_upload_dbdd/05_Publikationen/PDFs/REITOX_BERICHT 2020 DE_EN/WB_08 Drogenmaerkte_un
d_Kriminalitaet_2020.pdf, abgerufen am: 13.10.2021.).


https://www.dbdd.de/fileadmin/user_upload_dbdd/05_Publikationen/PDFs/REITOX_BERICHT_2020_DE_EN/WB_08_Drogenmaerkte_und_Kriminalitaet_2020.pdf
https://www.dbdd.de/fileadmin/user_upload_dbdd/05_Publikationen/PDFs/REITOX_BERICHT_2020_DE_EN/WB_08_Drogenmaerkte_und_Kriminalitaet_2020.pdf

Vorsteuerpreis blicken, unabhadngig davon wie differenziert diverse Cannabisprodukte letztlich besteuert
werden.

Flr die Festlegung eines fir einen etablierten Markt anzunehmenden Vorsteuerpreises werden somit
Informationen Uber die Produktionskosten benétigt. 22 Mit Produktionskosten sind dabei nicht allein die
Kosten des Anbaus gemeint, sondern auch die Kosten der Verarbeitung, der Logistik und des GroR- und
Einzelhandels. Informationen Uber Produktionskosten konnen Lander liefern, in denen bereits legalisiert
wurde und in denen die Produktionsbedingungen vergleichbar sind. Cannabis wird typischerweise in
Plantagen angebaut. Neben den Gebauden und notwendigen Klima- und Belichtungstechniken stellt der
Strom fur die Belichtung einen zentralen Kostenfaktor dar.?° Strom ist in Deutschland vergleichsweise
teuer. Stromintensive Unternehmen, d. h. Unternehmen, deren Stromkosten iber 16 % bis mehr als 20 %
der Gesamtkosten ausmachen (dies hangt wiederum von der Branche ab), werden jedoch bei Steuern
und Umlagen im Energiebereich gesondert bericksichtigt bzw. davon befreit, was beim Anbau von
Cannabis der Fall sein dirfte. Dann wiederum dirfte sich Deutschland in Bezug auf die Stromkosten nicht
mehr besonders stark von anderen Landern unterscheiden.

Colorado weist weitgehend &hnliche Produktionsbedingungen auf wie Deutschland, weshalb der
durchschnittliche Vorsteuerpreis fiir ein Gramm getrocknete Bliten in Colorado als Referenz fiir eine
anzunehmende Vergltung der Produktionskosten inklusive eines angemessenen Gewinnaufschlags
unterstellt wird. BDS Analytics erhebt fiir Colorado in regelmaRigen Abstanden Preisdaten in Colorado auf
Basis mehrerer hundert Verkaufsstellen und beobachtet Preistrends.?® Insgesamt kdnnen seit der
Legalisierung 2014 fallende Preise in Colorado beobachtet werden. Aus den Angaben von BDS Analytics
ergeben sich flir das Jahr 2018 ein durchschnittlicher Vorsteuerpreis je Gramm von ca. 6 Dollar je Gramm
fir den Konsum von Cannabis zu Genusszwecken. BDS Analytics prognostizierten bis 2020 eine
vollstandigen Marktsattigung, sodass sich der Preis noch etwas nach unten bewegen wirde. Bereits im
Jahr 2019 wird von MPG Consulting und der Leeds School of Business eine vollstandige Sa