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Till statsradet Gabriel Wikstrom

Regeringen beslutade den 22 oktober 2015 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att gora en bred 6versyn av problemen med
nya psykoaktiva substanser. Kammarrittspresidenten Thomas Rolén
forordnades samma dag till sirskild utredare. Frin och med den
1 december 2015 férordnades kammarrittsridet Hanna Kristiansson
och forvaltningsrittsfiskalen Anna Mildner till sekreterare 1 utred-
ningen.

Som sakkunniga i utredningen férordnades frin och med den
18 december 2015 rittssakkunnige Christian Finnerman, Utrikes-
departementet, kanslirddet Stefan Jansson, Justitiedepartementet,
departementssekreteraren Bo Pettersson, Socialdepartementet och
kanslirddet Helena Rosén, Socialdepartementet.

Som experter att bitrida utredningen férordnades frdn och med
den 18 december 2015 vice &veriklagare Astrid Eklund, Aklagar-
myndigheten, utredaren Clara Henriksson, Centralférbundet fér
alkohol- och narkotikaupplysning, utredaren Cedric Housset, Kom-
merskollegium, advokaten Sture Larsson, Advokatsamfundet, fil. dr
Anders Ledberg, Centrum for socialvetenskaplig alkohol- och drog-
forskning, Stockholms universitet, med. dr Anders Persson, Folk-
hilsomyndigheten, chefsriddmannen Stefan Reimer, Helsingborgs
tingsritt, f.d. enhetschefen Per-Ake Sandvold, Likemedelsverket,
sektionschefen Anna Stenfeldt Hennings, Nationellt forensiskt
centrum, kemisten Maria Wikstrém, Rittsmedicinalverket och fil. dr
Jenny Aberg, Tullverket. Utredaren Cedric Housset entledigades
frdin och med den 7juni 2016 och utredaren Mattias Karlson
Jernbicker, Kommerskollegium férordnades frin och med samma
datum.

Utredningen som har antagit namnet Utredningen om nitdroger
m.m. éverlimnar betinkandet (SOU 2016:93).

Utredningens uppdrag dr hirmed slutfért.



Stockholm 1 december 2016

Thomas Rolén

/Hanna Kristiansson
Anna Mildner
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Forkortningar och definitioner

Forkortningar

ANDT
ANT
BrB
BrP

BRA
CAN

CND
DALY
DEA
Ds
EDND
EES
EKMR

EMA
EMCDDA
ESPAD

EU
EUF

EUT
EWA
EWS

Alkohol, narkotika, dopning och tobak
Alkohol, narkotika och tobak
Brottsbalken

Lag (1964:163) om inférande av
brottsbalken

Brottsforebyggande rddet
Centralférbundet for alkohol- och
narkotikaupplysning

Commission on Narcotic Drugs
Disability adjusted life years

Drug Enforcement Administration
Departementsskrivelse

European Database on New Drugs
Europeiska ekonomiska samarbetsomridet
Europeiska konventionen angdende skydd
for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna

European Medicines Agency

European Monitoring Centre for Drugs
and Drug Addiction

European School Survey Project on
Alcohol and Other Drugs

Europeiska unionen

Fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt

Europeiska unionens tidning

Early Warning Advisory

Early Warning System
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Forkortningar och definitioner

FN
FoHMFS
GIC

HD
INCB
JO

JRC
KUL
LVES
MB
NADiS

NFC
NJA
NOA

Reitox

RF

RMV
rskr.
SOU
STRIDA

SO
UNODC

WHO

Definitioner

SOU 2016:93

Foérenta nationerna
Folkhilsomyndighetens foreskrifter
Giftinformationscentralen

Hogsta domstolen

International Narcotics Control Board
Justitieombudsmannen

Joint Research Centre

Karolinska Universitetslaboratoriet
Likemedelsverkets foreskrifter
Miljobalken

Nitverket for den aktuella drogsituationen
1 Sverige

Nationellt forensiskt centrum

Nytt Juridiskt Arkiv

Nationella Operativa Avdelningen
Réseau Europeéen d’Information sur les
Drogues et les Toxicomanies
Regeringsformen

Rittsmedicinalverket

Riksdagsskrivelse

Statens offentliga utredningar
Samverkansprojekt avseende
toxicitetsutredning och riskbedémning av
internetdroger baserat pd
laboratorieanalyser

Sveriges internationella 6verenskommelser
United Nations Office on Drugs and
Crime

World Health Organisation

Nedan beskrivs nigra av de begrepp som dterkommande anvinds 1
betinkandet. Inte alla begrepp har en klar och entydig innebérd. Nir
begreppen anvinds i detta betinkande har de nedan angiven bety-
delse, om inte annat anges. Vissa av begreppen beskrivs mer utférligt 1

andra kapitel.
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Aktiv substans

Detta begrepp avser det imne i en vara, t.ex. ett likemedel, som ger
varans dess effekt.

Analog substans/vara

Hirmed avses en substans/vara som visentligen liknar en annan sub-
stans/vara vad giller kemisk struktur och/eller effekt. Effekten for
en analog substans/vara som kemiskt liknar ursprungssubstansen
kan variera frn att inte ha ndgon effekt till att uppvisa en betydigt
hégre, eller annan sorts, effekt.

Derivat

Med derivat avses en kemisk férening som uppvisar stora kemiska
likheter med en ursprunglig substans. Begreppet derivat omfattas i
huvudsak av definitionen “analog”, se ovan. Aven om derivat till
stor del ersatts med begreppet analog i den kemiska litteraturen
forekommer forstnimnda begrepp fortfarande 1 exempelvis juri-
diska sammanhang och 1 konventionstexter.

Drog

Nir utredningen anvinder begreppet drog avses, om inte annat
anges, ett likemedel, en kemisk substans, ett vixtmaterial eller en
beredning som anvinds 1 missbruks- eller berusningssyfte.

Estrar och etrar

Dessa begrepp nimns 1 1961 irs allminna konvention om narkotika
(narkotikakonventionen) fér substanser som ingdr i férteckning I.
Estrar och etrar av en fértecknad substans har uppkommit di den
fortecknade substansen har reagerat med en annan substans.
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Forteckningar ver narkotika/narkotikaforteckningar

I Likemedelsverkets foreskrifter (LVFS 2011:10) om férteckningar
over narkotika fortecknas sivil nationellt som internationellt klas-
sificerad narkotika.

Generisk definition

Med en generisk definition klassificeras en hel grupp av substanser
med en gemensam kemisk grundstruktur hos den aktiva substansen.
Vilka enskilda varor som omfattas av definitionen anges inte. Gene-
riska definitioner kan ticka in dven dnnu inte introducerade miss-
bruksmedel, varigenom det inte beh6vs nigra sirskilda forfattnings-
indringar om en ny vara, som omfattas av definitionen, skulle dyka

upp.

Kemisk substans

Med kemisk substans avses kemiskt grundimne eller kemisk fore-
ning.

Klassificerade/reglerade/kontrollerade substanser

I betinkandet anvinds ibland de kortfattade uttrycken klassificerade
substanser, kontrollerade substanser och reglerade substanser. Nir
uttrycken anvinds menas att substanserna ir klassificerade/kontrol-
lerade/reglerade som narkotika eller hilsofarlig vara, om inte annat
anges eller framgdr av sammanhanget.

Isomerer

Isomerer nimns 1 narkotikakonventionen fér substanser som ingdr
1 forteckning I och II. Tvi isomerer har samma kemiska summa-
formel men ir strukturellt olika. De strukturella skillnaderna kan
paverka egenskaperna hos de olika isomererna, men behover inte
gora det.
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Narkotikaforklaring/narkotikaklassificering

Med narkotikaforklaring/narkotikaklassificering avses nir FN eller
regeringen forklarar/klassificerar en substans som narkotika.

Nya psykoaktiva substanser

Begreppet nya psykoaktiva substanser har ingen klar och entydig
innebérd. Ofta ir det friga om oklassificerade substanser dir till-
verkaren efterstrivat likhet med en klassificerad substans genom att
den kemiska strukturen till betydande del motsvarar den hos redan
klassificerad narkotika eller hilsofarlig vara.

Nitdroger

Begreppet nitdroger anvinds i betinkandet synonymt med begrep-
pet nya psykoaktiva substanser, om inte annat anges.

Salter

I narkotikakonventionen nimns att salter av substanser som ingér 1
forteckning I, IT och IV ska utgéra narkotika. Detsamma giller for
1971 &rs konvention om psykotropa dmnen (psykotropkonventio-
nen); salter av substanser som ingdr i férteckning I, 11, IIT och IV ska
utgdra narkotika. I bilagan till f6rordningen (1999:58) om férbud
mot vissa hilsofarliga varor anges att dven salter av de imnen som
finns fortecknade 1 férordningen ska anses som hilsofarliga varor nir
sddana salter kan férekomma. En saltform av ett imne gor det losligt
ivatten och dirmed mojligt eller littare att inta.
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Stereoisomerer

Stereoisomerer nimns i psykotropkonventionen fér substanser i
forteckningarna I, II, IIT och IV. Tv4 stereoisomerer har samma
kemiska formel men har strukturella skillnader som kan liknas vid
spegelbilder. Dessa skillnader kan ha betydelse fér hur substanser-
na paverkar kroppen.

Substans

Substans ir inom naturvetenskapen en samling materia som ir
kemiskt homogen och identisk (ett kemiskt grundimne eller en
kemisk férening). Begreppet substans anvinds 1 detta betinkande
synonymt med begreppet dmne (se nedan).

Varor

Med begreppet varor avses i detta betinkande, om inte annat anges,
dmnen och beredningar.

Amne

Begreppet dmne anvinds 1 detta betinkande synonymt med begrep-
pet substans (se ovan).
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Sammanfattning

Utredningens direktiv

Utredningen om nitdroger m.m. har haft 1 uppdrag att ligga fram
forslag till olika dtgirder som syftar till att snabbare kunna klassifi-
cera sddana hilsofarliga substanser som férekommer eller kan kom-
ma att goras tillgingliga pd den svenska marknaden. Utredningen har
vidare haft att analysera om det ir mojligt att pd ett rittssikert och
effektivt sitt klassificera substanser som narkotika eller hilsofarliga
varor i olika grupper i stillet {6r att som i dag klassificera varje sub-
stans enskilt.

Utredningen har ocks3 haft att analysera méjligheterna att effek-
tivisera det befintliga systemet pd ett rittssikert sitt, foresld dtgirder
for att effektivisera klassificeringsprocessen och undersoka andra
dtgirder som skulle kunna férbittra méjligheterna att snabbt kon-
trollera nya psykoaktiva substanser.

Utredningen har vidare haft i uppdrag att utreda mojligheterna att
ullfilligt forbjuda forsiljning av substanser som kan komma att {6r-
klaras som narkotika eller hilsofarliga varor, féresld hur ett eventuellt
forbud ska utformas for att bli s& funktionellt som méjligt och vid
behov ta fram férfattningsforslag, analysera hur ett tllfilligt forsilj-
ningsférbud forhiller sig till generisk klassificering och klassificering
per substans, ta stillning tll vilken myndighet som eventuellt kan
vara limplig att utfirda sidana tillfilliga forbud, belysa hur berérda
myndigheter som t.ex. Folkhilsomyndigheten, Likemedelsverket,
Polismyndigheten och Tullverket kan samarbeta kring tillfilliga for-
bud och utreda férenligheten med EU-ritten, sirskilt den fria rorlig-
heten for varor och andra EU-rittsliga aspekter som méste beaktas,
t.ex. anmilningsférfaranden.
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Utredningens uppdrag har ocksd omfattat att se éver och limna
forslag till hur undantaget frn narkotikadefinitionen fér industri-
hampa som odlats i behorig ordning bér utformas.

Slutligen har utredningen ocksd haft i uppdrag att se 6ver om
det ir mojligt och limpligt att generellt narkotikaklassificera vixt-
material som innehiller en narkotikaférklarad substans, och limna
eventuella forfattningsforslag.

Nya psykoaktiva substanser

Nit utredningen anvinder begreppet nya psykoaktiva substanser avses
substanser som liknar narkotika eller hilsofarliga varor men som
(innu) inte har klassificerats som sidana. S3dana substanser kallas
ibland f6r ndtdroger eftersom de ofta képs in éver internet.

Bakgrund

Bakgrunden till utredningens uppdrag ir att nya psykoaktiva substan-
ser 1 dag sprids snabbt och skapar allvarliga skador och dédsfall bland
anvindare. Marknaden fér nya psykoaktiva substanser tycks inte avta
1 ndgon betydande utstrickning. Det finns dirfér ett intresse av att
snabbare in 1 dag kunna begrinsa tillgingligheten av sddana droger 1
samhiillet.

Utredningens bedémningar och forslag i korthet
Generisk klassificering

Utredningen bedémer att regleringen av narkotika och hilsofarliga
varor inte bor ske genom generiska definitioner 1 den betydelsen att
substanserna klassificeras utifrin deras kemiska grundstruktur.

Utredningen konstaterar att det i dag inte dr mojligt att kon-
struera kemiska grundstrukturer som, oavsett den kemiska sam-
mansittningen i 6vrigt, med sikerhet uppfyller dagens kriterier fér
klassificering som narkotika eller hilsofarliga varor (t.ex. att de har
euforiserande effekter). For att utgdra narkotika eller en hilsofarlig
vara miste dirfor en substans som omfattas av en generisk defini-
tion ocksd konstateras ha vissa egenskaper.
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Beddmningar av aktuella slag ir komplicerade och inte alltid enty-
diga ens bland dem som ir sakkunniga inom kemi och farmakologi.
Mojligheten att 1 f6rvig avgdra om en substans ir tilliten eller otill-
l8ten skulle dirfér, enligt utredningen, starkt begrinsas med gene-
riska definitoner. Substansers rittsliga status skulle dessutom kunna
variera over tid beroende pi det ridande kunskapsliget. Nir en
substans skulle 6vergd frin att vara tilldten till otilliten skulle dirmed
vara flytande. Allt detta medfor att ett generiskt klassificerings-
system ir oprecist och oférutsebart sdvil for den enskilde som for
foretag och myndigheter. Med hinsyn till de rittssikerhetskrav som
stills pd en straffrittslig reglering anser utredningen att évervigande
skil talar emot att i dagsliget infora generiska definitioner.

Utredningen bedémer att regleringen av narkotika och hilso-
farliga varor inte heller bor ske genom verkansbaserade eller ana-
loga definitioner, eftersom inte heller sddana regleringar uppnir en
tillrickligt hog grad av rittssikerhet.

Regleringen avseende vissa hilsofarliga varor
Definitionen av hélsofarliga varor bor justeras

Utredningen foresldr att lagen (1999:42) om férbud mot vissa hilso-
farliga varor ska justeras si att det ir mojligt att som hilsofarliga varor
klassificera dven varor som anvinds eller kan antas anvindas 1 syfte att
uppnd berusning eller annan pdverkan och som p& grund av sina
inneboende egenskaper kan antas medféra fara f6r minniskors liv
eller hilsa. Dessa ska utgéra en egen kategori av hilsofarliga varor.
Kriteriet kan antas medfora fara for méinniskors liv eller hilsa ska
forstds sd att varorna inte miste vara konstaterat hilsofarliga utan det
ricker med ett antagande om att de kan medféra fara. Aven om det ir
friga om ett antagande, ska det dock finnas nigon konkret om-
stindighet som objektivt sett talar for att s3 ir fallet.

Forslaget innebir att vad som foreskrivs om hilsofarliga varor 1
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor och andra férfattningar
ska gilla dven for den nya kategorin av hilsofarliga varor, om inte
annat anges. Forslaget innebir att hilsofarliga varor ska fortecknas i
olika kategorier i bilagor till férordningen (1999:58) om férbud mot
vissa hilsofarliga varor. Det ir alltsd fortfarande friga om en indivi-
duell upprikning av varorna.
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Forslaget syftar till att mojliggora reglering av substanser i ett
tidigare skede jimfort med 1 dag samtidigt som regleringen behéller
en hog grad av rittssikerhet 1 och med att den tydliga grinsen mellan
tilldtna och otillitna substanser uppritthills. Forslaget r avsett att
bl.a. forsvara laglig férsiljning av substanser som kan orsaka allvar-
liga skador och dirmed ocksd minska utbudet och férhindra etable-
ring av substanserna pi den svenska marknaden. Méjligheten att
agera mer proaktivt och skyndsamt ir enligt utredningen motiverat
av den snabba takt som nya imnen i dag introduceras pd marknaden.

Tillstandskrav och straffbelagda girningar

Utredningen féresldr att varor som klassificerats som hilsofarliga
varor, oavsett pd vilken grund klassificeringen skett, ska vara tll-
stdndspliktiga om de ska inféras till landet, 6verldtas, framstillas, for-
virvas 1 overldtelsesyfte, bjudas ut till férsiljning eller innehas 1 6ver-
litelsesyfte. Den som uppsétligen eller av grov oaktsamhet bryter
mot denna tillstdndsplikt ska domas till boter eller fingelse 1 hogst
ett dr.

Varor som klassificerats som hilsofarliga varor pd den grund som
giller 1 dag (att de ir konstaterat hilsofarliga) ska, liksom i dag, vara
tillstdndspliktiga ocksd om de innehas i annat syfte dn 1 6verldtelse-
syfte och den som uppsitligen bryter mot denna tillstindsplikt ska
domas till boter eller fingelse 1 hogst ett ar.

Bevakning och utredning av behov av kontroll
samt beslut om klassificering

Forslaget innebir att Folkhilsomyndigheten ska bevaka och utreda
behovet av kontroll av den nya kategorin av hilsofarliga varor. Myn-
digheten har redan sivil kompetens som upparbetade rutiner for
sddant arbete. Forslaget innebir ocksd att regeringen ska besluta pa
vilka varor lagen ska tillimpas.
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Undantagsregleringen m.m.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
1 dag meddela tillstdnd till hantering av hilsofarliga varor for veten-
skapligt eller industriellt indam3l. Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer fir ocksd meddela foreskrifter om
inforsel, 6verldtelse, framstillning, forviry 1 6verldtelsesyfte, utbju-
dande till férsiljning, innehav, anteckningar och mirkning samt om
undantag frin kravet pd tillstdnd. Forslaget innebir att nu nimnda
befogenheter dven ska avse den nya kategorin av hilsofarliga varor.

Forenligheten med EU-ritten

De foreslagna indringarna syftar till att skydda minniskors liv och
hilsa och de motiveras dirfér enligt utredningen av ett legitimt
skyddsintresse. Atgirderna bedéms vara limpliga och proportioner-
liga mot bakgrund av den snabbt foérinderliga marknaden fér nya
psykoaktiva substanser. Den EU-rittsliga forsiktighetsprincipen
mojliggdr en reglering utan en fullstindig utredning av risker m.m.
Det ir sammantaget utredningens mening att forslaget ir forenligt
med EU-ritten.

Foljdéindringar i forstorandelagen

Utredningen féreslir att lag (2011:111) om forstdrande av vissa
hilsofarliga varor (férstorandelagen) ska omfatta substanser som har
klassificerats som hilsofarliga varor, pd den grunden att de kan antas
medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa, 1 den min bestimmelser
om beslag och forverkande inte ir tllimpliga. Forstérandelagen ar
1 dag ullimplig endast pd substanser som dnnu inte har klassificerats
som narkotika eller hilsofarliga varor.

Nir hilsofarliga varor patriffas av en myndighet ir det ett ange-
liget intresse att férhindra att de brukas. Det 6vergripande skydds-
intresset med lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor och for-
storandelagen ir just skyddet f6r minniskors liv och hilsa.

Utredningens ovan beskrivna f6rslag innebir att ett innehav av en
klassificerad hilsofarliga vara kan vara lagligt i en situation och olag-
ligt i en annan, beroende pd i vilket syfte innehavet dgt rum. Om ett
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innehav ir olagligt kan substansen beslagtas och direfter forverkas.
Andringen i forstorandelagen syftar till att mojliggora forstérande av
klassificerade substanser som innehas lagligt, d& beslag och férver-
kande inte ir mojligt.

Effektivisering av klassificeringsprocessen
for narkotika och hilsofarliga varor

Utéokad omvérldsbevakning

Utredningen bedémer att Folkhilsomyndigheten har en fér klassi-
ficeringsarbetet indamadlsenlig omvirldsbevakning. Utredningen
anser dock att ett nirmare samarbete mellan Folkhilsomyndigheten
och framfér allt Polismyndigheten genom Nationella Operativa
Avdelningen ir nodvindigt f6r att ytterligare forbittra och effektivi-
sera omvirldsbevakningen. Aven samarbetet med andra myndigheter
som Tullverket, Polismyndigheten genom Nationellt forensiskt cent-
rum och Rittsmedicinalverket bér intensifieras for att effektivisera
informationsutbytet mellan myndigheterna och undanréja situationer
d3 flera myndigheter utfér samma arbete.

Formalisering av det svenska NAD:iS-samarbetet

Utredningen féresldr att de statliga myndigheternas deltagande 1 Nit-
verket f6r den aktuella drogsituationen 1 Sverige (NADIS) ska regle-
ras 1 en férordning. Andra organ ska dven fortsittningsvis kunna delta
pd inbjudan av Folkhilsomyndigheten.

NAD:S ir en frivillig referensgrupp som bestdr av representan-
ter frin olika myndigheter och organisationer. Arbetet 1 NADIS
syftar till att tidigt uppticka, samla in och utbyta information om
nya psykoaktiva substanser och det sitt droger anvinds. NADiS
bidrar 1 arbetet med att bevaka och utreda behovet av kontroll av
olika varor och substanser.

Forslaget syftar till att stirka det befintliga samarbetet och siker-
stilla dess langsiktighet.

26



SOU 2016:93 Sammanfattning

Intensivare arbete med utredning och omklassificering av substanser

Utredningen féreslir att Folkhilsomyndigheten ska inleda utred-
ningar av substanser 1 ett tidigare skede in idag och arbeta mer
aktivt och intensivt med utredningar infér klassificering och med
omklassificeringar av substanser.

STRIDA-projektet och liknande projekt bidrar med virdefull kunskap

Projektet Samverkan kring Toxicitetsutredning och Riskbedémning
av InternetDroger baserat pd laboratorieAnalyser (STRIDA) bedrivs
av Karolinska Universitetslaboratoriet och Karolinska Institutet
tillsammans med Giftinformationscentralen. 1 projektet studeras
internetdrogers férekomst och farlighet.

Utredningen bedémer att STRIDA-projektet har bidragit till att
kunskapen om nya psykoaktiva substanser har 6kat. Det dr dirfor
virdefullt om STRIDA-projektet kan fortsitta samt att liknande
projekt kan starta och erhilla finansiering.

Utredningen bedémer vidare att det dr viktigt att data frén
denna typ av projekt gors tillginglig for alla laboratorier som ir
verksamma pd omrédet.

Snabbare éverlimning av klassificeringsunderlag till regeringen

I dagsliget limnas framstillningar med klassificeringsunderlag till
regeringen vid fyra tillfillen per r. Folkhilsomyndigheten och Like-
medelsverket bor 16pande limna klassificeringsunderlag till reger-
ingen sd snart det ir mojligt. Klassificeringsunderlag avseende narko-
tika och hilsofarliga varor bér ocksd limnas till regeringen 1 separata
framstillningar. Detta for att uppnd tidsvinster 1 klassificeringspro-
cessen.

Aberopande av bridskande bebandling

Enligt Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/1535 av
den 9 september 2015 om ett informationsférfarande betriffande
tekniska foreskrifter och betriffande foreskrifter fér informations-
samhillets tjinster (anmilningsdirektivet) ska medlemsstaterna, med
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vissa undantag, anmila alla utkast till nya tekniska foreskifter till
Europeiska kommissionen. Varje utkast till ny foéreskrift om klas-
sificering av en substans utgor en teknisk foreskrift, och méste alltsd
anmilas till kommissionen.

I normalfallet miste en medlemsstat vinta tre ménader frin
anmilan till dess att den fir anta utkastet till teknisk foreskrift (den
s.k. frysningsperioden). Det finns dock ett sirskilt skyndsamt for-
farande (bridskande behandling), om en medlemsstat pd grund av
allvarliga och oférutsedda hindelser som giller bla. folkhilsan
mdste utarbeta tekniska foreskrifter pd mycket kort tid. I sddana
fall aktualiseras ingen frysningsperiod.

Utredningen bedémer att bridskande behandling ska dberopas
infor varje klassificering av en ny substans som narkotika eller hilso-
farlig vara om inte skil for detta saknas.

Ink6p under annan identitet
Inkdp av substanser under annan identitet ska majliggoras

Utredningen féreslr att det ska inféras en lagreglerad mojlighet for
myndigheter att under annan identitet kopa in varor som kan behéva
regleras enligt lagen (1992:860) om kontroll av narkotika eller lagen
om férbud mot vissa hilsofarliga varor. Syftet med inképen ska vara
att analysera varorna. Polismyndigheten féreslds genomféra inképen
pa uppdrag av Folkhilsomyndigheten och Likemedelsverket.

Utredningen anser att det ir viktigt att s tidigt som mojligt £3
mojlighet att analysera de substanser som bjuds ut till forsiljning
som lagliga substanser. Att géra 6ppna inkop frin t.ex. hemsidor
kan vara problematiskt eftersom en innehavare av en sddan hemsida
knappast ir intresserad av att substanserna kommer myndigheterna
tillhanda. Utredningens bedémning dr dirfér att inkdp frén dessa
hemsidor méste ske anonymt for att fungera i praktiken.

Enligt utredningens mening motiveras forslaget av ett angeliget
andamal; att skydda minniskors liv och hilsa. Andamalet kan antas
bli effektivt uppfyllt genom &tgirden och &tgirden miste ocksd
bedémas som proportionerlig med hinsyn till det angeligna inda-
mélet. Forfarandet vid de féreslagna anonyma inkdpen av substan-
ser sker visserligen férdolt men ir inte dgnat att framkalla ett hand-
lande av siljaren som ir brottsligt.
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NAD:S ska vara delaktigt i de anonyma inkdpen

Utredningen bedémer att samrid om vilka substanser som ska
képas in bor ske 1 NADIS och att de statliga myndigheter som del-
tar 1 NADIS, vid behov, ska f3 tillgdng till de ink&pta substanserna.
Det foreslds inget krav pd att Folkhilsomyndigheten eller Like-
medelsverket mdste samrdda med NADIS infér ett inkop.

Tillfalliga f6rsiljningsférbud
Tillfilliga forsiliningsforbud ér forenliga med E U-ritten

Utredningen bedémer att ullfilliga forsiljningstorbud av nya psyko-
aktiva substanser, vilka inte omfattas av harmoniserade bestimmel-
ser, 1 regel ir forenliga med EUF-férdraget och EU-ritten 1 évrigt.
En forutsittning dr dock att de inte gir lingre in vad som ir néd-
vindigt i det enskilda fallet for skydda minniskors liv och hilsa.
Utredningen bedémer vidare att utkast till foreskrifter om till-
filliga forsiljningsférbud av nya psykoaktiva substanser miste an-
milas till Europeiska kommissionen enligt anmilningsdirektivet.
Avseende administrativa beslut om tillfilliga férsiljningsférbud
riktade mot ekonomiska aktdrer bedéms att dessa bor anmiilas till
kommissionen i enlighet med Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 764/2008 av den 9 juli 2008 om forfaranden for
tillimpning av vissa nationella tekniska regler pd produkter som lag-
ligen saluforts i en annan medlemsstat och om upphivande av beslut

nr 3052/95/EG.

En majlighet att besluta om tillfilliga forbud finns redan

Utredningen bedémer att nya psykoaktiva substanser ir att anse som
kemiska produkter och att produktsikerhetslagen (2004:451) ir ull-
limplig avseende nya psykoaktiva substanser. Kemikalieinspektionen
ir tillsynsmyndighet f6r kemiska produkter enligt produktsiker-
hetsférordningen och kan agera enligt produktsikerhetslagen.
Utredningen bedémer att Folkhilsomyndigheten omedelbart bor
meddela Kemikalieinspektionen nir myndigheten inleder en utred-
ning av en ny psykoaktiv substans fér klassificering. Kemikalie-
inspektionen kan 1 dessa fall, enligt gillande reglering, utfirda ett ill-
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filligt forbud att tillhandahlla eller stilla ut den kemiska produkten i
enlighet med 28 § produktsikerhetslagen. En forutsittning for detta
ir att varan kan antas vara farlig och beslutet fir inte gilla under
lingre tid dn vad som ir nodvindigt.

Det bor inte inforas en sirskild mojlighet att besluta
om tillfilliga forsiliningsforbud

Utredningen beddmer att en sirskild mojlighet att besluta om till-
filliga f6rsiljningsférbud inte bér inféras.

Forslaget om en tidigarelagd mojlighet till klassificering av sub-
stanser som hilsofarliga varor minskar enligt utredningen tidsspan-
net di ullfilliga forsiljningsférbud har en funktion att fylla. Den
EU-rittsliga regleringen innebir utdver detta att administrativa
beslut méste anmilas till kommissionen. Detta férdréjer tiden innan
ett sidant beslut borjar gilla. Utredningen beddmer sammantaget att
tiden som ett tillfilligt férsiljningsférbud har aktualitet dr s3 kort att
det inte motiverar att en sidan mojlighet infors.

Reglering av cannabis och odling av industrihampa

Industrihampa ir i dag undantagen narkotikadefinitionen. Nigot for-
enklat kan industrthampa beskrivas som vissa specifika sorter av
cannabis som kan berittiga till EU-stdéd och som odlas efter att en
ansékan om stdd har limnats in. Dagens reglering har bla. lett tll att
industrihampa 1 vissa situationer kan tillgripas for att missbrukas,
utan att férfarandet utgoér narkotikabrott. Vidare férekommer invind-
ningar i brottmdl om att cannabis utgér industrihampa, trots att si
sannolikt inte ir fallet.

I syfte att undanrdja de otillfredsstillande konsekvenser som
dagens reglering fitt foreslds ett kompletterande krav, utéver dagens
krav pd att odlingen ska avse en viss hampsort och odlas efter att en
ans6kan om stdd har limnats in, pd att hampan ska hanteras 1 behorig
ordning. Behorig hantering dr sidan hantering som hirror il
odlingen eller dess féljande forsiljningsled, som t.ex. transport eller
forpackning av industrihampa. Hantering som diremot inte har ndgot
samband med en sidan behorig verksamhet bér inte omfattas av
undantagsbestimmelsen.
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Reglering av behandlat vixtmaterial

Utredningen bedémer att ett system med generell klassificering av
vixtmaterial inte bor inféras och att vixtmaterial precis som 1 dag
bor klassificeras individuellt genom upprikning.

Vissa vixter som innehdller substanser som klassificerats som
narkotika eller hilsofarlig vara ir vildvixande i Sverige. Andra sddana
vixter siljs t.ex. som prydnadsvixter i hemmet. En generell klassi-
ficering av vixtmaterial skulle innebdra en timligen omfattande
kriminalisering av vixtmaterial.

Mot bakgrund av de indikationer som utredningen har fatt avse-
ende omfattningen av bruket av vixtdroger bedémer utredningen
att det inte dr férsvarligt att infora en s§ omfattande kriminalisering
av vixtmaterial.
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Summary

The Inquiry’s terms of reference

The Inquiry on internet drugs etc. was instructed to submit pro-
posals for various measures designed to speed up the classification
of such substances harmful to health that are found, or may be
made available, on the Swedish market. The Inquiry was also tasked
with analysing whether it is possible, in a legally secure and
effective manner, to classify substances such as narcotic drugs or
products harmful to health in groups rather than classifying each
substance individually, as is the case today.

Moreover, the Inquiry was tasked with analysing the possibility
of streamlining the existing system in a legally secure manner, pro-
posing measures to streamline the classification process, and investi-
gating other measures that may improve the ability to quickly
control new psychoactive substances.

The Inquiry was also instructed to investigate the possibility of
temporarily banning the sale of substances that could be declared as
narcotic drugs or products harmful to health; propose how a poten-
tial ban should be designed to be as functional as possible and, as
necessary, present legislative proposals; analyse how a temporary
sales ban relates to generic classification and classification per sub-
stance; consider which government agency would be best suited to
issue such a temporary ban; shed light on how relevant agencies,
such as the Public Health Agency of Sweden, the Medical Products
Agency, the Swedish Police Authority and Swedish Customs, can
cooperate on temporary bans; and investigate compatibility with EU
law, particularly the free movement of goods and other aspects
relating to EU law that must be taken into account, such as noti-
fication procedures.
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The Inquiry’s remit also included reviewing and submitting pro-
posals on how to design an exemption from the definition of a
narcotic drug for industrial hemp cultivated in an authorised man-
ner.

Finally, the Inquiry was also instructed to review whether it is
possible and appropriate to generally classify plant materials as nar-
cotic drugs if they contain a substance classified as a narcotic drug,
and submit any legislative proposals.

New psychoactive substances

The Inquiry’s use of the term new psychoactive substances refers to
substances that are similar to narcotic drugs or products harmful to
health but that have not (yet) been classified as such. Such sub-
stances are sometimes called internetr drugs as they are often pur-
chased online.

Background

The background to the Inquiry’s remit is that new psychoactive
substances spread rapidly today, causing serious injury and death
among users. The market for new psychoactive substances does
not appear to be declining to any significant extent. There is there-
fore an interest in restricting access to such drugs in society more
quickly than is the case today.

The Inquiry’s assessments and proposals in brief
Generic classification

The Inquiry considers that narcotic drugs and products harmful to
health should not be regulated through generic definitions in the sense
that substances are classified according to their chemical structure.
The Inquiry notes that it is not possible today to construct
chemical structures that, regardless of their chemical composition in
general, are certain to meet current requirements to be classified as
narcotic drugs or products harmful to health (e.g. because they have
euphoric effects). To constitute a narcotic drug or a product harmful
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to health, it must therefore also be determined that a substance
included in a generic definition has certain characteristics.

Assessments of this kind are complex and not always clear-cut
even among chemistry or pharmacology experts. The possibility of
verifying in advance whether a substance is lawful or unlawful
would therefore, in the Inquiry’s view, be severely limited by
generic definitions. Furthermore, the legal status of substances
could vary over time depending on the current knowledge available.
The point at which a substance would move from being lawful to
unlawful would thereby be flexible. All this results in a generic
classification system being imprecise and unpredictable for indivi-
duals as well as for companies and government agencies. Given the
legal certainty required by criminal law regulations, the Inquiry
considers that there are convincing reasons against introducing
generic definitions at the present time.

Nor, in the Inquiry’s view, should the regulation of narcotic drugs
and products harmful to health take place via effect-based or
analogue definitions, since such regulations do not meet a sufficient
level of legal certainty either.

Regulations governing certain products harmful to health
The definition of products harmful to health should be adjusted

The Inquiry proposes that the Act Prohibiting Certain Products
Harmful to Health (1999:42) be adjusted to make it possible to also
classify products — that are used or likely to be used for the purpose
of achieving intoxication or other effects, and that because of their
intrinsic characteristics are likely to cause danger to human life or
health — as products harmful to health. These products should con-
stitute their own category of products harmful to health. The crite-
rion zs likely to cause danger to human life or bealth is to be understood
to mean that the products do not have to be demonstrated to be
dangerous; rather it is sufficient to assume that they may cause
danger. Even if this is a matter of an assumption, there should never-
theless be some concrete circumstance objectively indicating that this
is the case.

The proposal means that what is specified about products harm-
ful to health in the Act Prohibiting Certain Products Harmful to
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Health and other legislation should also apply to this new category
of products harmful to health, unless otherwise specified. The pro-
posal means that products harmful to health should be listed in two
separate categories in annexes to the Ordinance Prohibiting
Certain Products Harmful to Health (1999:58). Accordingly, it is
still a matter of an individual listing of products.

The proposal aims to enable the regulation of substances at an
earlier stage than today, at the same time as the regulation maintains
a high degree of legal certainty, since the clear delineation between
lawful and unlawful substances is upheld. The proposal is intended
to make it more difficult to legally sell substances that can cause
serious injuries, thus also reducing the available supply and preven-
ting these substances from becoming established on the Swedish
market. The possibility to act more proactively and promptly is
warranted, in the Inquiry’s view, by the rapid pace with which new
substances are being introduced on the market.

Permit requirements and punishable offences

The Inquiry proposes that a permit be required for products classified
as harmful to health, irrespective of the basis on which the classi-
fication was made, to be imported into the country, transferred, pro-
duced, acquired for the purpose of transfer, offered for sale or
possessed for the purpose of transfer. Anyone who intentionally, or
through gross negligence, violates this permit requirement is to be
sentenced to fines or imprisonment for a maximum of one year.

As is currently the case, a permit should also be required for
products that are classified as harmful to health on the grounds that
currently apply (they have been demonstrated to be dangerous to
health) if they are possessed for any purpose other than for trans-
ferring, and anyone who intentionally violates this permit require-
ment is to be sentenced to fines or imprisonment for a maximum of
one year.

36



SOU 2016:93

Monitoring and investigating the need for control,
and classification decisions

The proposal means that the Public Health Agency is to monitor
and investigate the need for control of this new category of
products harmful to health. The Agency already has both the
expertise and established procedures for this work. The proposal
also means that the Government decides which products should be
covered by the Act.

Exemptions etc.

At present, the Government, or the authority appointed by the
Government, may grant permission for handling products harmful
to health for scientific or industrial purposes. The Government, or
the authority appointed by the Government, may also issue regu-
lations on the import, transfer, production, acquisition for the
purpose of transfer, offering for sale, possession, recording and
labelling, and exemptions from the permit requirement. The pro-
posal means that the powers mentioned above will also include the
new category of products harmful to health.

Compatibility with EU law

The proposed amendments are designed to protect human life and
health and, in the Inquiry’s view, are therefore warranted by a
legitimate interest to be protected. The measures are assessed to be
appropriate and proportional in light of the rapidly changing mar-
ket for new psychoactive substances. The precautionary principle
under EU law will make regulation possible without a complete
investigation of the risks, etc. All in all, it is the Inquiry’s view that
the proposal is compatible with EU law.
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Consequential amendments to the Act on the Destruction
of Certain Substances of Abuse Dangerous to Health

The Inquiry proposes that the Act on the Destruction of Certain
Substances of Abuse Dangerous to Health (2011:111) should cover
substances classified as harmful to health on the ground that they
are likely to cause danger to human life or health, in so far as the
provisions on seizure and confiscation do not apply. The Act cur-
rently applies only to substances that have not yet been classified as
narcotic drugs or products harmful to health.

When a government agency detects products harmful to health,
it is of urgent interest to prevent them from being used. The over-
all protective interest of the Act Prohibiting Certain Products
Harmful to Health and the Act on the Destruction of Certain
Substances of Abuse Dangerous to Health is the protection of
human life and health.

The Inquiry’s proposal described above means that possession of a
product classified as harmful to health may be legal in one situation
and illegal in another, depending on the purpose of the possession. If
possession is illegal, the substance may be seized and subsequently
confiscated. Amending the Act on the Destruction of Certain Sub-
stances of Abuse Dangerous to Health aims to make it possible to
destroy classified substances possessed legally, when seizure and
confiscation are not possible.

Streamlining the classification process
for narcotic drugs and products harmful to health

Increased national and international monitoring

The Inquiry considers that the Public Health Agency conducts
national and international monitoring that is appropriate for classi-
fication work. However, the Inquiry considers that closer coope-
ration is essential between the Public Health Agency and in
particular the Swedish Police Authority via its National Operations
Department to further improve and streamline national and inter-
national monitoring. Cooperation with other government agencies
as well, such as Swedish Customs, the Swedish Police Authority via
the National Forensic Centre and the National Board of Forensic
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Medicine should be stepped up to streamline information ex-
changes between the agencies and eliminate situations in which
several agencies are doing the same work.

Formalising Sweden’s NADiS network

The Inquiry proposes regulating the participation of government
agencies in the network on the current drug situation in Sweden
(Ntverket for den aktuella drogsituationen i Sverige, NADiS) in an
ordinance. Other bodies should also continue to be able to take
part in NADIS at the invitation of the Public Health Agency.

NAD:S is a voluntary reference group consisting of represen-
tatives from different government agencies and organisations. It pro-
motes the early detection, collection and exchange of information on
new psychoactive substances and the way drugs are being used.
NAD:S contributes to these efforts by monitoring and investigating
the need for control of different products and substances.

This proposal aims to strengthen the existing cooperation and
ensure its sustainability.

More intensive efforts to investigate and reclassify substances

The Inquiry proposes that the Public Health Agency initiate investi-
gations of substances at an earlier stage than is the case today, work
more actively and intensively on investigations prior to classification
and on the reclassification of substances.

STRIDA and similar projects contribute valuable knowledge

The STRIDA project, which is a collaboration on internet drug toxi-
city investigations and risk assessments based on laboratory analyses,
is run by Karolinska University Laboratory, Karolinska Institutet
and the Swedish Poisons Information Centre. The project researches
the occurrence and risks of internet drugs.

The Inquiry considers that the STRIDA project has contributed
to increased knowledge about new psychoactive substances. It
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would therefore be useful for the STRIDA project to continue and
for similar projects to be started and obtain funding.

The Inquiry also considers it important that data from this type
of project is made available to all laboratories operating in the field.

Faster submission of classification information to the Government

Reports containing classification information are currently submit-
ted to the Government four times a year. The Public Health Agen-
cy and the Medical Products Agency should continuously submit
such classification information to the Government as soon as
possible. Classification information on narcotic drugs and products
harmful to health should also be submitted to the Government in
separate reports to save time in the classification process.

Invoking urgent attention

Under Directive (EU) 2015/1535 of the European Parliament and
of the Council of 9 September 2015 laying down a procedure for
the provision of information in the field of technical regulations
and of rules on Information Society services (Notification Direc-
tive), Member States must, subject to certain exemptions, notify
the European Commission of all new drafts in the field of technical
regulations. Each draft of a new regulation on classification of a
substance constitutes a technical regulation and must accordingly
be reported to the Commission.

Normally, Member States must postpone the adoption of a draft
technical regulation for three months from the date the Commission
was notified (the ‘standstill period’). However, there is a special
expedited procedure (urgency procedure) if a Member State — due to
serious and unforeseeable circumstances relating to e.g. the pro-
tection of public health — must adopt technical regulations in a very
short space of time. No standstill period ensues in such cases.

The Inquiry considers that the urgency procedure should be
invoked prior to every classification of a new substance as a nar-
cotic drug or product harmful to health unless there is no ground
for doing so.
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Purchases under another identity
Purchasing substances under another identity is to be made possible

The Inquiry proposes introducing a possibility under the law for
government agencies, under another identity, to purchase products
that may need to be regulated under the Act on the Control of
Narcotic Drugs (1992:860) or the Act Prohibiting Certain Products
Harmful to Health. The purpose of these purchases must be to ana-
lyse the products. It is proposed that the Swedish Police Authority
make such purchases on behalf of the Public Health Agency and the
Medical Products Agency.

The Inquiry believes it is important to have the opportunity as
early as possible to analyse any substances offered for sale as legal
substances. Making open purchases from websites, for instance, can
be problematic as the owner of such a website is hardly interested in
the authorities getting hold of these substances. It is therefore the
Inquiry’s assessment that purchases from these websites must take
place anonymously in order to work in practice.

In the Inquiry’s view, this proposal is warranted by an urgent
aim: to protect human life and health. This aim is likely to be effec-
tively achieved through this measure, which must also be viewed as
proportional considering its urgent purpose. Admittedly, the act of
the proposed anonymous purchases of substances will take place in
secret, but it is not intended to cause the seller to commit a crimi-
nal act.

NAD:S is to take part in the anonymous purchases

In the Inquiry’s view, consultation on which substances are to be
purchased should take place in the NADIS network and, where
appropriate, government agencies participating in the network
should be given access to the purchased substances. It is not pro-
posed that the Public Health Agency or Medical Products Agency
be required to consult with NADIS prior to a purchase.
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Temporary sales bans
Temporary sales bans are compatible with EU law

The Inquiry considers that temporary sales bans on new psycho-
active substances, which are not covered by harmonised rules, are
generally compatible with the Treaty on the Functioning of the
European Union and EU law in general. One condition, however,
is that the bans do not go beyond what is necessary in the indivi-
dual case to protect human life and health.

The Inquiry also considers that the European Commission must
be notified, under the Notification Directive, of any draft regula-
tions on temporary sales bans on new psychoactive substances.

Regarding administrative decisions on temporary sales bans tar-
geting economic actors, it is considered that the Commission
should be notified of these under Regulation (EC) No 764/2008 of
the European Parliament and of the Council of 9 July 2008 laying
down procedures relating to the application of certain national
technical rules to products lawfully marketed in another Member
State and repealing Decision No 3052/95/EC (Mutual Recognition
Regulation).

A possibility to adopt temporary bans already exists

The Inquiry considers that new psychoactive substances are to be
regarded as chemical products and that the Product Safety Act
(2004:451) 1s applicable regarding new psychoactive substances.
The Swedish Chemicals Agency is the supervisory authority for
chemical products under the Product Safety Ordinance and can
take action under the Product Safety Act.

In the Inquiry’s assessment, the Public Health Agency should
immediately notify the Swedish Chemicals Agency when the Agen-
cy initiates an investigation of a new psychoactive substance for
classification purposes. The Swedish Chemicals Agency can, in such
cases, issue a temporary ban on supplying or displaying the chemical
product pursuant to Section 28 of the Product Safety Act. One pre-
requisite for this is that the product is likely to be harmful, and the
decision may not apply for longer than is necessary.
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A possibility to adopt temporary sales bans should not be introduced

In the Inquiry’s assessment, a special possibility to adopt tempo-
rary sales bans should not be introduced.

In the Inquiry’s view, the proposed possibility to classify sub-
stances earlier than today as products harmful to health reduces the
time frame during which temporary sales bans would have a role to
play. In addition to this, under EU legislative rules, administrative
decisions must be reported to the Commission. This delays the
time before any such decisions would begin to apply. On the
whole, the Inquiry considers that the time that such a temporary
sales ban would apply is so short, it is not warranted to introduce
such a possibility.

Regulating cannabis and the cultivation of industrial hemp

The Inquiry proposes that industrial hemp’s exemption from the
definition of a narcotic drug should be adjusted so that, in addition
to the current requirements of cultivating a certain variety of hemp
after the submission of an application for aid to the relevant govern-
ment agency, controlled handling of hemp should also be required.

Industrial hemp is currently exempted from the definition of a
narcotic drug. Somewhat simplified, industrial hemp can be de-
scribed as certain specific varieties of cannabis that may be eligible
for EU aid and that are cultivated following the submission of an
application for aid. Current regulations have led in part to the fact
that industrial hemp in certain situations can be appropriated and
used for drug abuse, without the action constituting a drug offence.
Furthermore, objections are raised in criminal cases that cannabis
consists of industrial hemp, despite the fact that this is likely not the
case.

In order to eliminate the unsatisfactory consequences resulting
from current regulations, a supplementary requirement is proposed
so that hemp is handled in controlled manner. Controlled handling
is such handling that stems from the cultivation or its subsequent
distribution chain, including the transport or packaging of indust-
rial hemp. Handling that is not connected with such controlled
activities, on the other hand, should not be covered by the exemp-
tion provision.
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Regulation of processed plant material

The Inquiry considers that a system of general classification of plant
material should not be introduced and that plant material, as is the
case today, should be classified individually.

Certain plants containing substances that are classified as narcotic
drugs or harmful to health grow wild in Sweden. Others are sold, for
example, as ornamental house plants. A general classification of plant
material would involve a fairly comprehensive criminalisation of
plant material.

In light of the indications the Inquiry has received regarding the
extent of the use of plant substances, the Inquiry considers that it
is not warranted to introduce such a comprehensive criminalisation
of plant material.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
lag om andring i lagen (1992:860)
om kontroll av narkotika

Hirigenom foéreskrivs i friga om lagen (1992:860) om kontroll
av narkotika

dels att det ska inféras en ny paragraf, 11 a §, av féljande lydelse
som ska placeras fore rubriken Avgifter,

dels att nuvarande 11 a § ska byta nummer till 11 b §.

11a§

Polismyndigheten fdr, pd upp-
drag av Folkhilsomyndigheten
eller Likemedelsverket, i syfte att
analysera varor som kan behéva
regleras enligt denna lag, och som
inte dr reglerade enligt lagen
(1999:42) om forbud mot vissa
hilsofarliga varor, gora inkdp
under annan identitet.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2018.
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1.2 Forslag till
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lag om andring i lagen (1999:42)
om forbud mot vissa hédlsofarliga varor

Hirigenom féreskrivs 1 friga om lagen (1999:42) om férbud mot

vissa hilsofarliga varor

dels att 1,3,3 a,3 b, 3 ¢, 4 och 6 §§ ska ha foljande lydelse,
dels att det ska inféras en ny paragraf, 3 e §, av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

1§

Denna lag giller varor som pa
grund av sina inneboende egen-
skaper medfor fara for minni-
skors liv eller hilsa och som
anvinds eller kan antas anvindas 1
syfte att uppnd berusning eller
annan paverkan.

Regeringen  foreskriver pd
vilka varor lagen skall tillimpas.

Denna lag giller varor som
anvinds eller kan antas anvindas
i syfte att uppnd berusning eller
annan paverkan och som pd grund
av sina inneboende egenskaper

1. medfor fara for méinniskors
liv eller hilsa, eller

2. kan antas medfira fara for
mdnniskors liv eller hélsa.

Regeringen  foreskriver pd
vilka varor lagen ska tillimpas.

3§

Varor som avses 1 denna lag
fir inte utan tillstind

1. inféras till landet,

2. overlitas,

3. framstillas,

4. forvirvas 1 overlitelsesyfte,

5. bjudas ut till f6rsiljning,

eller

6. innehas.

Varor som avses 1 denna lag
fr inte utan tillstdnd

1. inféras till landet,

2. overlitas,

3. framstillas,

4. f6rvirvas 1 dverldtelsesyfte,

5. bjudas ut till f6rsiljning,

eller

6. innehas i gverldtelsesyfte.

Varor som avses 1 1§ 1 fir
inte heller i annat syfte dn det

! Senaste lydelse 1999:42.
? Senaste lydelse 2011:113.
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som avses 1 forsta stycket 6 inne-
has utan tillstind.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela tillstind till hantering for ett vetenskapligt eller industri-
ellt indamil. Tillstand fir férenas med de villkor som behovs, sivil
1 samband med beslutet om tillstdnd som senare under tillstdnds-

tiden.
Ett tillstdnd fir dterkallas, om

1. tillstindet inte lingre utnyttjas, eller

2. tillstdndshavaren i visentlig m&n brutit mot ett meddelat vill-
kor eller inte foljer bestimmelserna i denna lag.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om inforsel, verldtelse, framstillning, férviry
1 overlatelsesyfte, utbjudande till forsiljning, innehav, anteckningar
och mirkning samt om undantag frén kravet pa tillstdnd.

Den myndighet som regeringen bestimmer har tllsyn 6ver efter-
levnaden av denna lag samt av de foreskrifter och villkor som har

meddelats 1 anslutning till lagen.

3a§’

Den som foér in, o&verliter,
framstiller, 1 overldtelsesyfte for-
virvar, till forsiljning bjuder ut
eller innehar varor enligt denna
lag ska fora de anteckningar som
behovs for att tillsynsmyndig-
heten ska kunna kontrollera att
denna lag och foreskrifter som
har meddelats i anslutning till
lagen efterlevs. Forestindare for
en vetenskaplig institution dir
varor enligt denna lag anvinds
for vetenskapligt dndamdl ska
fora sidana anteckningar som
behovs for att tllsynsmyndig-
heten ska kunna kontrollera an-
vindningen.

Den som for in, o6verliter,
framstiller, 1 dverlitelsesyfte for-
virvar, till forsiljning bjuder ut,
eller 1 overldtelsesyfte innebar
varor enligt denna lag, eller 1 annat
syfte innebar varor som avses 1
1§1 ska fora de anteckningar
som behovs for att tllsyns-
myndigheten ska kunna kontrol-
lera att denna lag och foreskrifter
som har meddelats i anslutning
till lagen efterlevs. Forestdndare
for en vetenskaplig institution
dir varor enligt denna lag an-
vinds for vetenskapligt dndamaél
ska fora sddana anteckningar som
behovs for att tllsynsmyndig-

? Senaste lydelse 2011:113.
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heten ska kunna kontrollera an-
vindningen.

3bg

Den som for in, overliter,
framstiller, 1 6verldtelsesyfte for-
vérvar, till forsiljning bjuder ut
eller innehar varor enligt denna
lag ska pi varans férpackning
genom mirkning eller pd annat
sitt ange substansens namn.

Den som for in, overliter,
framstiller, 1 6verldtelsesyfte for-
vérvar, till forsiljning bjuder ut
eller 1 overlatelsesyfte innehar
varor enligt denna lag, eller 1
annat syfte innebar varor som
avses 1 1§ 1 ska pd varans for-
packning genom mirkning eller
pd annat sitt ange substansens
namn.

3¢§

Tillsynsmyndigheten har ritt att {8 de upplysningar och hand-
lingar som behovs for tillsynen och fir meddela de foreligganden
och férbud som behévs for att denna lag eller féreskrifter som har
meddelats i anslutning till lagen ska efterlevas.

For tllsyn bar tllsynsmyn-
digheten ritt till tilltride dels till
omrdden, lokaler och andra ut-
rymmen som anvinds i samband
med inforsel, overldtelse, fram-
stillning, forvirv i overldtelsesyfte,
utbjudande till forsilining eller
innebav av varor enligt denna lag,
dels till wtrymmen déir prévning
av varornas egenskaper utfors.

Detsamma géller sidana wtrym-
men som anvinds i samband med

For tillsyn har tillsynsmyn-
digheten ritt till tilleride dels till
omriden, lokaler och andra ut-
rymmen som anvinds 1 samband
med inférsel, 6verlitelse, fram-
stillning, foérvirv 1 overltelse-
syfte, utbjudande till f6rsiljning
eller innehav i dverldtelsesyfte av
varor enligt denna lag, eller inne-
hav i annat syfte av varor som
avses 1 1§ 1, dels till utrymmen
dir prévning av varornas egen-
skaper utfors.

* Senaste lydelse 2011:113.
> Senaste lydelse 2011:113.
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inforsel, dverldtelse, framstillning,
forvirv i Gverldtelsesyfte, utbjudan-
de tll forsilining eller innebav av
varor enligt denna lag.

Tillsynsmyndigheten fir i sddana utrymmen gora undersok-
ningar och ta prover. Tillsynsmyndigheten har dock inte med stod
av denna lag ritt till tilltride till bostider.

Polismyndigheten ska limna det bitride som behovs for tillsyn
enligt denna paragraf.

Den som forfogar éver sidana varor som avses 1 andra stycket
ska limna det bitride vid undersékningen som tillsynsmyndigheten
begir.

For prov som tillsynsmyndigheten har tagit betalas inte ersitt-
ning.

Ett beslut om foreliggande eller forbud fir forenas med vite.
Om tilltride eller bitride vigras fir tillsynsmyndigheten ocksd
foreligga vite.

3e§

Polismyndigheten far, pd upp-
drag av Folkhdilsomyndigheten, i
syfte att analysera varor som kan
behiva regleras enligt denna lag
gora inkdp under annan identitet.

4 §°
Den som uppsétligen bryter Den som uppsitligen eller av
mot 3 § forsta stycket 2, 3, 4,5 grov oaktsambet bryter mot 3 §
eller 6 doms till boter eller fing-  forsta stycket 2, 3, 4, 5 eller 6,
else 1 hogst ett r. eller uppsdtligen bryter mot 3 §
andra stycket déms till boter
eller fingelse 1 hogst ett &r.
Den som uppsitligen eller av oaktsamhet bryter mot 3 a eller
3 b § eller foreskrift som meddelats med stéd av denna lag dom:s till
béter.
Om straff foér olovlig infoérsel finns bestimmelser 1 lagen
(2000:1225) om straff for smuggling.

¢ Senaste lydelse 2011:113.
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6§

Beslut av forvaltningsmyndig-
het i fraga om tillstand eller dter-
kallande av tillstind enligt 3 §
andra eller tredje stycket fir
overklagas hos allmin férvalt-
ningsdomstol.

Provningstillstdnd krivs vid
overklagande till kammarritten.

Tillsynsmyndighetens  beslut
enligt 38§ tredje eller fiirde
stycket fir overklagas hos allmin
férvaltningsdomstol.

Provningstillstind krivs vid
overklagande till kammarritten.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2018.

7 Senaste lydelse 2005:472.
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1.3 Forslag till
lag om andring i offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400)

Hirigenom foreskrivs i friga om offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400)

dels att det 1 17 kap. ska inféras en ny paragraf, 8 §, av féljande
lydelse,

dels att nuvarande 17 kap. 8 § ska byta nummer till 17 kap. 9 §.

17 kap.
8§

Sekretess giller for uppgift om
uppdrag om inkdp enligt 11a §
lagen (1992:860) om kontroll av
narkotika  eller 3e§ lagen
(1999:42) om forbud mot vissa
hilsofarliga varor, om det kan
antas att syftet med inkdopen mot-
verkas om uppgiften rijs.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2018.
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lag om andring i lagen (2011:111)
om forstérande av vissa halsofarliga

missbrukssubstanser

Hirigenom foreskrivs 1 frdga om lagen (2011:111) om forstéran-
de av vissa hilsofarliga missbrukssubstanser att 2 § ska ha féljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2§
Denna lag giller f6r substanser som
1. har forklarats som narkotika enligt férordningen (1992:1554)
om kontroll av narkotika eller som hilsofarlig vara enligt for-
ordningen (1999:58) om férbud mot vissa hilsofarliga varor enligt
en férordning som har beslutats men dnnu inte tritt 1 kraft,

2. har forklarats som narko-
tika enligt
overenskommelse som Sverige
har tilltritt men dir férklaringen
innu inte har tritt 1 kraft hir 1
landet, eller

3.kan antas komma att av
regeringen forklaras som narko-
tika eller som hilsofarlig vara
enligt nigon av de 1 punkt 1 an-
givna forordningarna.

en Internationell

2. har forklarats som narko-
tika enligt en internationell 6ver-
enskommelse som Sverige har
tilleritt men dir foérklaringen
innu inte har trite 1 kraft hir 1
landet,

3.kan antas komma att av
regeringen férklaras som narko-
tika eller som hilsofarlig vara
enligt nigon av de 1 punkt 1 an-
givna forordningarna, eller

4. har forklarats som hilso-
farlig wvara enligt 1§2 lagen
(1999:42) om forbud mot vissa
hilsofarliga varor och 5 § samma
lag inte dr tillimplig.

Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2018.

% Senaste lydelse 2011:111.
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1.5 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i férordningen (1999:58)

om forbud mot vissa

Hirigenom foreskrivs 1 friga
férbud mot vissa hilsofarliga varor

halsofarliga varor

om forordningen (1999:58) om

dels att 2 § och rubriken 1 Bilaga 1 ska ha féljande lydelse,
dels att det ska inféras en Bilaga 2 med f6ljande rubrik.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2§

De varor som anges 1 bilagan
till denna férordning skall anses
som hilsofarliga varor enligt
lagen (1999:42) om férbud mot
vissa hilsofarliga varor.

Bilaga1 Forteckning &ver
varor som ska anses som hilso-
farliga varor enligt lagen om for-
bud mot vissa hilsofarliga varor.

De varor som anges i bila-
gorna till denna férordning ska
anses som hilsofarliga varor en-
ligt lagen (1999:42) om férbud
mot vissa hilsofarliga varor.

Bilaga1 Forteckning 6ver
varor som ska anses som hilso-
farliga varor enligt 7 § 7 lagen om
forbud mot vissa hilsofarliga
varor.

Bilaga 2 Forteckning  dver
varor som ska anses som hélsofar-
liga varor enligt 1§ 2 lagen om
forbud  mot wissa  hilsofarliga
varor.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2018.

? Senaste lydelse 1999:58.
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forordning om andring i forordningen
(1992:1554) om kontroll av narkotika

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (1992:1554) om
kontroll av narkotika att definitionen av cannabis i Bilaga 1 ska ha

foljande lydelse.
Nuvarande lydelse

Vidare ska vid tillimpning av
lagen med cannabis forstds de
ovanjordiska delarna av varje
vixt av sliktet Cannabis (med
undantag av fron), frn vilka
hartset icke blivit extraherat och
oavsett under vilka benimningar
de férekommer. Med cannabis
ska dock inte forstds hampa som

1.4r av en sort som kan be-
rittiga till stod enligt ridets for-
ordning (EG) nr 73/2009 av den
19 januari 2009 om upprittande
av gemensamma bestimmelser
for system for direktstod for
jordbrukare inom den gemen-
samma jordbrukspolitiken och
om upprittande av vissa stod-
system fér jordbrukare, om
indring av férordningarna (EG)
nr 1290/2005, (EG) nr 247/2006
och (EG) nr378/2007 samt om
upphivande av férordning (EG)
nr 1782/2003, Europaparlamen-
tets och ridets férordning (EU)
nr 1307/2013 av den 17 december
2013 om regler for direktstdd for
jordbrukare inom de stodord-
ningar som ingir 1 den gemen-
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Foreslagen lydelse

Vidare ska vid tillimpning av
lagen med cannabis forstds de
ovanjordiska delarna av varje
vixt av sliktet Cannabis (med
undantag av fron), frn vilka
hartset icke blivit extraherat och
oavsett under vilka benimningar
de férekommer. Med cannabis
ska dock inte forstds hampa som

1.4r av en sort som kan be-
rittiga till stéd enligt rddets for-
ordning (EG) nr 73/2009 av den
19 januari 2009 om upprittande
av gemensamma bestimmelser
for system for direktstod for
jordbrukare inom den gemen-
samma jordbrukspolitiken och
om upprittande av vissa stod-
system fér jordbrukare, om
indring av férordningarna (EG)
nr 1290/2005, (EG) nr 247/2006
och (EG) nr378/2007 samt om
upphivande av férordning (EG)
nr 1782/2003, Europaparlamen-
tets och ridets férordning (EU)
nr 1307/2013 av den 17 december
2013 om regler for direktstdd for
jordbrukare inom de stédord-
ningar som ingdr 1 den gemen-



SOU 2016:93

samma jordbrukspolitiken och
om upphivande av ridets forord-
ning (EG) nr637/2008 och
ridets férordning (EG) 73/2009,
och  Europaparlamentets och
ridets férordning (EU)
nr 1308/2013 av den 17 december
2013 om upprittande av en sam-
lad marknadsordning foér jord-
bruksprodukter och om upp-
hivande av ridets férordningar
(EEG)  nr922/72,  (EEG)
nr 234/79, (EG) nr1037/2001
och (EG) nr 1234/2007, och

2. odlas efter det att ansdkan
om direktstéd for sddan odling
enligt ridets foérordning (EG)
nr 1307/2013 eller ridets for-
ordning (EG) nr 73/2009 getts
in till behorig myndighet.

Forfattningsforslag

samma jordbrukspolitiken och
om upphivande av rddets férord-
ning (EG) nr637/2008 och
ridets férordning (EG) 73/2009,
och  Europaparlamentets och
ridets férordning (EU)
nr 1308/2013 av den 17 december
2013 om upprittande av en sam-
lad marknadsordning foér jord-
bruksprodukter och om upp-
hivande av ridets férordningar
(EEG)  nr922/72,  (EEG)
nr 234/79, (EG) nr 1037/2001
och (EG) nr 1234/2007,

2. odlas efter det att ansdkan
om direktstéd for sddan odling
enligt ridets foérordning (EG)
nr 1307/2013 eller ridets for-
ordning (EG) nr 73/2009 getts
in till behorig myndighet, och

3. hanteras i behérig ordning.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2018.
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1.7 Forslag till
forordning (20XX:XX) om Natverket for
den aktuella drogsituationen i Sverige

Hirigenom foreskrivs f6ljande.

1 § For att utféra de uppgifter som anges i 5 § ska finnas ett nitverk,
Nitverket f6r den aktuella drogsituationen i Sverige (NADIS).

2 § Syftet med NAD:S ir att tidigt uppticka, samla in och utbyta

information om missbrukssubstanser.

3 § Folkhilsomyndigheten ir sammankallande fér NADIiS och
ansvarar for dess administration.

Ordforande f6r NADIS ska vara anstilld vid Folkhilsomyn-
digheten och utses av Folkhilsomyndighetens generaldirektér (myn-
dighetschef).

Folkhilsomyndigheten ansvarar foér sekretariatsfunktionen 1

NAD:S.

4 § I NAD:S ska ingd representanter fér de myndigheter som anges
1 bilagan till denna férordning.

Aven representanter for andra organ in de som avses i forsta
stycket fir pd inbjudan av NADIS ordférande delta vid moten i
NAD:S.

5 § NAD:S ska

1. fungera som en referens- och samrddsgrupp i frigor som ror
nya missbrukssubstanser,

2. medverka vid prioriteringar av utredningar av nya missbruks-
substanser,

3. medverka vid Folkhilsomyndighetens klassificeringsutred-
ningar enligt lagen (1992:860) om kontroll av narkotika och lagen
(1999:42) om forbud mot vissa hilsofarliga varor,

4. bidra till Likemedelsverkets bevakning av behovet av narko-
tikaklassificering enligt lagen om kontroll av narkotika, och

5. bidra med information gillande allvarliga férgiftningar orsa-
kade av nya psykoaktiva substanser till Europeiska unionens system
for tidig varning.

56



SOU 2016:93 Forfattningsforslag

6 § NAD:S ska uppritta en arbetsordning.

Bilaga
Forteckning dver myndigheter som enligt 4 § ingdr 1 Nitverket for
den aktuella drogsituationen i Sverige.

Folkhilsomyndigheten
Giftinformationscentralen
Kemikalieinspektionen
Kriminalvirden
Livsmedelsverket
Likemedelsverket
Polismyndigheten
Rittsmedicinalverket
Tullverket
Aklagarmyndigheten

Denna forordning trider i kraft den 1 januari 2018.
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

Utredningens uppdrag

Utredningen ska ligga fram férslag till olika dtgirder som syftar till
att snabbare kunna klassificera sidana hilsofarliga substanser som
forekommer eller kan komma att goras tillgingliga pd den svenska
marknaden. Bakgrunden till uppdraget dr bla. att spridningen av
nya psykoaktiva substanser ir stor och att framfér allt ungdomar
har insjuknat eller dott d& de anvint dessa substanser.

Enligt direktiven ska utredaren analysera om det ir mojligt att pd
ett rittssikert och effektivt sitt klassificera substanser som narko-
tika eller hilsofarliga varor i olika grupper i stillet f6r att som 1dag
klassificera varje substans enskilt. Vidare ska utredaren analysera
mojligheterna att effektivisera det befintliga systemet pd ett
rittssikert sitt, foresld dtgirder for att effektivisera klassificerings-
processen och undersoka andra dtgirder som skulle kunna férbittra
mojligheterna att snabbt kontrollera nya psykoaktiva substanser.

Utredningen ska utreda mojligheterna att tillfilligt forbjuda for-
siljning av substanser som kan komma att férklaras som narkotika
eller hilsofarliga varor, féresld hur ett eventuellt f6rbud ska utformas
for att bli s3 funktionellt som mojligt och vid behov ta fram for-
fattningsforslag, analysera hur ett tillfilligt f6rsiljningsforbud forhal-
ler sig till generisk klassificering och klassificering per substans, ta
stillning till vilken myndighet som eventuellt kan vara limplig att
utfirda sidana tillfilliga f6rbud, belysa hur berérda myndigheter som
tex. Folkhilsomyndigheten, Likemedelsverket, Polismyndigheten
och Tullverket kan samarbeta kring tillfilliga férbud, utreda férenlig-
heten med EU-ritten, sirskilt den fria rorligheten fér varor och
andra EU-rittsliga aspekter som mdste beaktas, t.ex. anmilnings-
forfaranden.
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Utredaren ska ocksd se éver och limna forslag till hur undan-
taget frin narkotikadefinitionen fér industrihampa som odlats 1
behorig ordning bér utformas.

Utredaren ska vidare se 6ver om det ir mojligt och limpligt att
generellt narkotikaklassificera vixtmaterial som innehdller en
narkotikaférklarad substans, och limna eventuella forfattningsfor-
slag.

Utredningens direktiv terfinns i sin helhet i bilaga 1 och 2.

Utredningens arbete

Regeringen foérordnade frin och med den 22 oktober 2015 kam-
marrittspresidenten Thomas Rolén till sirskild utredare. Frin och
med den 1 december 2015 férordnades kammarrittsridet Hanna
Kristiansson och férvaltningsrittsfiskalen Anna Mildner till sekre-
terare 1 utredningen. Sekretariatet hade sitt férsta gemensamma
sammantride den 4 december 2015. Sekretariatet har sammantritt 1
genomsnitt en gidng 1 veckan under hela utredningstiden. Utred-
ningens egentliga arbete pdboérjades 1 januari 2016.

Den 18 december 2015 férordnades rittssakkunnige Christian
Finnerman, Utrikesdepartementet, kanslirddet Stefan Jansson,
Justitiedepartementet, departementssekreteraren Bo  Pettersson,
Socialdepartementet och kanslirddet Helena Rosén, Socialdeparte-
mentet, till sakkunniga 1 utredningen. Samma dag férordnades vice
oversklagare Astrid Eklund, Aklagarmyndigheten, utredaren Clara
Henriksson, Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupplysning,
utredaren Cedric Housset, Kommerskollegium, advokaten Sture
Larsson, Advokatsamfundet, fil. dr Anders Ledberg, Centrum for
socialvetenskaplig alkohol- och drogforskning, Stockholms univer-
sitet, med. dr Anders Persson, Folkhilsomyndigheten, chefsrid-
mannen Stefan Reimer, Helsingborgs tingsritt, f.d. enhetschefen
Per-Ake Sandvold, Likemedelsverket, sektionschefen Anna Stenfeldt
Hennings, Nationellt forensiskt centrum, kemisten Maria Wikstrom,
Rittsmedicinalverket och fil. dr Jenny Aberg, Tullverket, till experter.
Utredaren Cedric Housset entledigades frin och med den 7 juni 2016
och utredaren Mattias Karlson Jernbicker, Kommerskollegium for-
ordnades frdn och med samma datum.
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Utredningen bestimde att gruppen bestdende av sakkunniga och
experter skulle sammantrida regelbundet under utredningstiden.
I genomsnitt har gruppen triffats en halvdag varje manad. I juni
2016 genomfordes ett lingre sammantride 1 expert- och sakkunnig-
gruppen. Aven infér utredningens slutarbete, under oktober 2016,
genomfordes ett lingre sammantride i expert- och sakkunniggrup-
pen.

Utredningen har triffat Nationella Operativa Avdelningen, Polis-
myndigheten och ett antal 3klagare samt besokt Nationellt foren-
siskt centrum 1 Link&ping. Vidare har utredningen triffat analytikern
Max Hector vid Polismyndigheten och fil. kand. Johan Hartelius.
Utredningen har ocks3 triffat Kemikalieinspektionen.
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3 Centrala utgangspunkter

3.1 Inledning

Utredningen ska enligt direktiven gora en bred éversyn av proble-
men med nya psykoaktiva substanser och bl.a. analysera om det ir
mojligt att pd ett rittssikert och effektivt sitt klassificera substanser
som narkotika eller hilsofarliga varor 1 olika grupper i stillet f6r att
som 1 dag klassificera varje substans enskilt. Utredningen ska ocksd
analysera mojligheterna att effektivisera det befintliga klassificerings-
systemet pd ett rittssikert sitt.

Det kan konstateras att klassificering av nya psykoaktiva sub-
stanser inte kan ses som en isolerad foreteelse utan méiste ses som en
del av den svenska narkotikapolitiken och de internationella sam-
arbeten som finns pi omridet. Nedan finns dirfér en kortare redo-
gorelse for den svenska narkotikapolitiken och det internationella
samarbetet pd omridet. Vidare beskrivs kortfattat missbruksutveck-
lingen 1 samhillet och samhillskonsekvenser m.m. av narkotika-
missbruk.

Enligt utredningen har férhillandet mellan rittssikerhet och
effektivitet relevans for hela den 6versyn som ska goras enligt direk-
tivet. Nedan redogors dirfér for grundliggande principer av bety-
delse for rittssikerhet och effektivitet.

Oversynen av klassificeringssystemet aktualiserar ocks3 frigan
om kriminalisering av vissa beteenden. Utredningen har dirfor
ansett det relevant att redogora f6r kriterier f6r kriminalisering.
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3.2 Den svenska narkotikapolitiken
3.2.1  Overgripande mél och insatsomraden

Det 6vergripande maélet foér alkohol-, narkotika-, dopnings- och
tobakspolitiken (ANDT-politiken) 1 Sverige idr ett samhille fritt
frin narkotika och dopning, med minskade medicinska och sociala
skador orsakade av alkohol och med ett minskat tobaksbruk.' Den
fortsatta redogérelsen omfattar endast narkotikapolitiken.

I skrivelsen En samlad strategi for alkohol-, narkotika-, dopnings-
och tobakspolitiken 2016-2020 (skr.2015/16:86) anger regeringen
bla. féljande till riksdagen. Malet for narkotikapolitiken ir ett
narkotikafritt samhille. I Sverige vilar synen pd narkotika pd kun-
skapen om att ett narkotikabruk ir skadligt for hilsan och dirfor
inte bér férekomma 1 ett samhille som virnar sina medborgares
hilsa. Sverige bedriver och fister stor vikt vid en politik som bygger
pa att begrinsa bade tillging och efterfrigan i syfte att frimja hilsa.
Det ir olagligt att bruka narkotika i Sverige.” Avstindstagandet till
narkotika dr en viktig preventiv aspekt for att forhindra att min-
niskor testar eller missbrukar narkotika.

I skrivelsen anges vidare f6ljande. Inom FIN-systemet finns flera
konventioner som har till syfte att tillgodose den medicinska
anvindningen av psykoaktiva imnen och samtidigt kontrollera att
dessa dmnen inte kommer ut pd den illegala marknaden. Konventio-
nerna har som 6vergripande syfte att skydda hilsa och vilfird.
Medlet for att uppnd hilsa och vilfird ir att kontrollera och bekim-
pa all illegal produktion, handel, férsiljning och anvindning av
narkotika. Sverige, liksom de flesta andra linder, har anslutit sig till

! Regeringen la i december 2010 fram propositionen En samlad strategi for alkohol-, narkotika-,
dopnings- och tobakspolitiken (ANDT-strategin). Riksdagen antog propositionen i mars 2011
och beslutade samtidigt det &vergripande mdlet f6r ANDT-politiken. Prop.2010/11:47,
bet. 2010/11:SoUS, rskr. 2010/11:203.

? Bet. 2015/16:S0US8, riksdagsbeslut 22 juni 2016.

31 betinkandet Sveriges internationella engagemang pd narkotikaomridet (SOU 2011:66)
beskrivs den svenska narkotikapolitiken pd foljande sitt (s. 69). Den svenska narkotikapolitiken
priglas av en restriktiv hillning dir ledstjirnan ir den lngsiktiga ambitionen att skapa ett
narkotikafritt samhille. Inte bara innehav av narkotika f6r eget bruk ir kriminaliserat utan dven
sjilva bruket av narkotika fér andra indamil in medicinska. Kriminaliseringen har dock inte
som sitt frimsta syfte att individer som missbrukar narkotika ska lagféras eller att narkotika-
missbruk och narkotikaberoende ska hanteras inom ramen fér rittsvisendet. Kriminaliseringen
har istillet det tredubbla syftet att avskricka unga frin att prova narkotika, att identifiera
individer som 18per risk att hamna 1 missbruk och erbjuda dem hjilp samt att ge mojlighet till
vardinriktade pafoljder.

64



SOU 2016:93 Centrala utgangspunkter

dessa konventioner som ocksd vigleder politiken. Inom ramen for

ett narkotikafritt samhille ska personer med narkotikamissbruk eller

beroende ha tillgdng till en effektiv behandling, smittskyddsinsatser
samt andra psykosociala insatser.

Regeringen bedémer i skrivelsen att en gemensam utgdngspunkt
fér den fortsatta utformningen av hela ANDT-politiken ir ritten
for var och en att dtnjuta bista mojliga fysiska och psykiska hilsa.*
ANDT-politiken ir inte isolerad utan utgér en del av folkhilso-
politiken och dirmed vilfirdspolitiken. Liksom den svenska vil-
firdspolitiken vilar ANDT-politiken pd en solidarisk grund. Det
innebir att inskrinkningar 1 den personliga friheten kan accepteras
till skydd for folkhilsan, vilket t.ex. uttrycks i ett starkt stod for
det svenska alkoholmonopolet, dldersgrinser fér kép av alkohol
och tobak liksom kriminalisering av narkotika och dopning.

Regeringen bedémer 1 sin skrivelse att de 18ngsiktiga mdlen som
angavs 1 propositionen En samlad strategi for alkohol-, narkotika-,
dopnings- och tobakspolitiken (prop.2010/11:47) 1 stort bér ligga
fast, och anger foljande insatsomriden som mest angeligna for att
styra utvecklingen mot uppsatta mal.

— Tillgdng ull alkohol, narkotika, dopningsmedel och tobak ska
minska.

— Antalet barn och unga som bérjar anvinda narkotika, dopnings-
medel och tobak eller debuterar tidigt med alkohol ska succes-
sivt minska.

— Antalet kvinnor och min samt flickor och pojkar som utvecklar
skadligt bruk, missbruk eller beroende av alkohol, narkotika,
dopningsmedel eller tobak ska successivt minska.

— Kvinnor och min samt flickor och pojkar med missbruk eller
beroende ska utifrdn sina férutsittningar och behov ha 6kad
tillginglighet till vird och stéd av god kvalitet.

— Antalet kvinnor och min samt flickor och pojkar som dér och
skadas pd grund av sitt eget eller andras bruk av alkohol, nar-
kotika, dopningsmedel eller tobak ska minska.

- En folkhilsobaserad syn pA ANDT inom EU och internatio-
nellt.

*Jfr FN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter, artikel 12.
® Regeringens skrivelse 2015/16:86 s. 10 {., 29 och 36.
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3.2.2  Maluppfyllelse avseende narkotikapolitiken

Regeringen har i skrivelsen 2015/16:86 redovisat uppfyllelsen av de
mil som sattes upp 1 prop. 2010/11:47. Nedan foljer en kort redo-
gorelse av de mdl som bedémts relevanta fér utredningens arbete.®

Tillging till narkotika ska minska’

Nir det giller narkotika r utvecklingen svirbedomd. Inom narkotika-
omridet saknas till stora delar data 6ver den faktiska tillgingen och
efterfrigan, s f6r uppféljningen anvinds en indikator som belyser s.k.
gatupriser for olika narkotiska preparat. Gatupriser indikerar hur stor
tillgdngen pd ett visst narkotiskt preparat ir genom att ett hogt gatu-
pris normalt sett visar en g tillgdng och ett gt gatupris normalt sett
visar en hogre tillging.® Det kan konstateras att gatupriserna for flera
preparat sjunkit samtidigt som priset pd cannabis tkat.’

Andra indikatorer som beslagsstatistik frin tull och polis kan ge
en indikation om tillginglighet, men kan ocksd spegla tullens och
polisens ambitionsnivd och prioriteringar inom omridet. Under
strategiperioden har klassificeringsprocessen effektiviserats och
sammantaget klassificerades cirka 220 substanser som narkotika
eller hilsofarlig vara. Antalet substanser som klassificerats har dkat
successivt under perioden. "

¢ Se ocks Statskontoret (2015) fér en utvirdering av regeringens ANDT-strategi.

7 Det fullstindiga malet anges som ”Tillging till narkotika, dopningsmedel, alkohol och
tobak ska minska”.

8 Med gatupriser avses priset vid dverlitelse av sm& mingder i konsumentledet. Enligt upp-
gifter frdn Polismyndigheten var t.ex. tillgdngen pd droger 1 juni 2016 stérre 4n efterfrigan
vilket resulterade i en dumpning av priserna. Dagens Nyheter (2016).

? Centralférbundet fér alkohol- och narkotikaupplysning (CAN) har samlat in information
om gatuprisutvecklingen pd narkotika sedan slutet av 1980-talet. I CAN-rapporten Narko-
tikaprisutvecklingen i Sverige 1988-2015 framkommer bl.a. f6ljande. Jimfért med startiret
1988 har samtliga av de under perioden bevakade drogerna minskat i pris. Detta giller hasch,
marijuana, amfetamin, kokain och heroin. Prisbilden fér cannabis, dvs. hasch och marijuana,
har dock delvis dterhimtat sig. Amfetamin ir den drog som fallit mest i pris. Priset fér
heroin (brunt) har minskat i ungefir samma omfattning som f6r amfetamin. Férekomsten av
heroin tycks dock ha minskat &verlag. Kokainpriset har sett &ver en lingre period varit rela-
tivt stabilt. Utvecklingen fér ecstasy, LSD, Kat och GHB har bevakats sedan &r 2000 och
sammanfattningsvis har gatupriserna {6r dessa mera udda droger, med undantag f6r LSD, i
huvudsak tenderat att sjunka. CAN (2016) s. 25 f.

! Regeringens skrivelse 2015/16:86 s. 16 f.
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Antalet barn och unga som borjar anvinda narkotika
ska successivt minska'!

Nir det giller narkotika bland barn och unga ir anvindningen lig
jimfoért med andra linder inom EU." Vad giller ungas anvindning
av narkotika syns varken nigon tydlig 6kning eller minskning.
Bruket av cannabis ir relativt stabilt 6ver tid om man ser till hela
landet. Diremot visar regionala undersékningar att cannabisbruket
ir hogre i storstiderna jimfort med landet som helhet. Aven om
narkotikabruket totalt sett ir relativt stabilt bland unga s behover
det fortsatt uppmirksammas. Det ir sedan tidigare vil kint att
narkotikaanvindare 1 hégre grad uppvisar andra riskbeteenden si
som att dricka mycket alkohol, anvinda tobak regelbundet eller
sniffa och att de ocks8 oftare uppvisar andra riskfaktorer knutna till
individ, familj, skola och samhillet i &vrigt."

Antalet dioda och skadade pd grund av sitt eget eller andras bruk
av narkotika ska minska'

Nir det giller eget narkotikabruk ir utvecklingen mer nedsliende
di bide antalet narkotikarelaterade dédsfall och antalet virdade
patienter med narkotikadiagnos har 6kat. Under perioden 2011-
2014 6kade antalet avlidna med 59 procent och antalet virdade med
12 procent (t.o.m. 2013). Det ir fler min in kvinnor bland de som
avlider och de som virdas, men utvecklingen ir densamma f6r bida
kénen. "

" Det fullstindiga milet anges som ”Antalet barn och unga som bérjar anvinda narkotika
och dopningsmedel eller debuterar tidigt med alkohol eller tobak ska successivt minska”.

2 Den europeiska undersékningen bland skolungdom i dldern 15-16 &r, kallad ESPAD, visar
att jimfort med flertalet andra europeiska linder 4r det f& skolelever i Sverige som prévat
narkotika. Se avsnitt 4.5.3.

'3 Regeringens skrivelse 2015/16:86 s. 20 f.

" Det fullstindiga mélet anges som ”Antalet kvinnor och min samt flickor och pojkar som
dér och skadas pd grund av sitt eget eller andras bruk av alkohol, narkotika, dopningsmedel
eller tobak ska minska”.

!> Regeringens skrivelse 2015/16:86 s.25{. I prop.2010/11:47 s.51 {. angavs att skadligt
bruk och missbruk av alkohol, narkotika, dopningsmedel och tobak bidrar till en stor del av
den fortida dédligheten och skador i Sverige. Unga ir sirskilt drabbade. Som ett prioriterat
mé&l under strategiperioden angavs att dédligheten bland ungdomar och unga vuxna p grund
av alkoholférgiftningar och experimenterande med droger skulle minska. I detta samman-
hang nimnde regeringen designer drugs (psykoaktiva imnen som ir sirskilt framtagna for
att kringgd systemet for kontroll av narkotika) som siljs &ver internet.
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Det bor noteras att Socialstyrelsen 1 rapporten Narkotikarela-
terade dédsfall frin februari 2016 gjort delvis andra bedémningar.
Socialstyrelsens samlade bedémning ir att den 6kning som rappor-
terats 1 huvudsak forklaras av vissa metodférindringar i redovis-
ningen men att en reell 6kning i1 narkotikarelaterad déd de senaste
dren dock inte kan uteslutas. I rapporten konstateras féljande.
Dédsfallen bland min sker frimst i yngre dldrar och 1 éverdoser
med illegala substanser. Opioider ir de vanligast férekommande
substanserna bland dédsfallen. Det ir mycket vanligt med flera pa-
visade substanser bland de avlidna. Den vanligaste kombinationen
ir opioider och bensodiazepiner. En allvarlig iakttagelse giller det
okande antalet dédsfall kopplade till nya psykoaktiva substanser
som kan inhandlas via nitet.'

3.2.3 Insatser mot bade utbud och efterfragan

Insatser mot drogmissbruk omfattar minga delar av samhillet. Den
svenska narkotikapolitiken har linge betonat att insatser mot utbud
och efterfrigan ir lika betydelsefulla, kompletterar varandra och
samverkar med varandra.'” Insatser for att forebygga att ndgon bor-
jar missbruka narkotika eller andra substanser innefattar insatser
bdde mot utbud och mot efterfrigan.

Vad giller insatser avseende utbudet av droger s3 har tillginglig-
hetsbegrinsning visat sig vara ett verktyg som ir effektivt avseende
all narkotika. Ju mer komplicerat det ir att {8 tag pd missbrukssub-
stanser, desto hogre blir troskeln att forsoka. Det ir sdledes viktigt
med forebyggande arbete for att begrinsa utbudet, t.ex. genom
klassificering av substanser som narkotika eller hilsofarlig vara men
ocksd genom att stora aktdrer som siljer missbrukssubstanser.®
Arbetet for att begrinsa utbudet bedrivs pd flera nivier, bide
genom insatser mot grov organiserad brottslighet och genom spa-

'¢ Socialstyrelsen anger i rapporten att ett mer adekvat mitt bér fokusera pd dédsorsaker
med en mer direkt koppling till dédsfallet. Det innebir i praktiken att redovisningen kon-
centreras till f6rgiftningsdiagnoser och att dédlighet bland personer med missbruk bor féljas
pd andra sitt. Socialstyrelsen (2016) s. 32. Se ocksd avsnitt 4.4.

7SOU 2011:66 5. 63.

'8 Samverkan mellan olika aktérer ir visentligt for att motverka illegal handel 6ver internet.
Ett lokalt exempel pd detta ir en informationssatsning riktad till de féretag som befordrar
paket och post som Tullverket genomfért tillsammans med bl.a. Polismyndigheten, lins-
styrelserna och kommunerna i norra Sverige. Regeringens skrivelse 2015/16:86 s. 40.
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ning mot gatulangning och mot hemsidor som siljer droger samt
miljder dir det erfarenhetsmissigt férekommer drogmissbruk. "

Med en minskning av efterfrdgan avses alla sidana itgirder och
strategier som paverkar minniskors vilja att anvinda droger eller
deras behov av dem. Det ir dels friga om arbete med generellt
inriktade informationsinsatser 1 skolan och 1 sambhillet i stort, dels
riktade insatser gentemot framfor allt barn och ungdomar som befin-
ner sig i olika risksituationer.*

Lirande 1 sig och att gd ut skolan med goda resultat leder till
minskad ohilsa samt minskad risk fér kriminalitet och utanférskap.
Skolan spelar ocksd en viktig roll genom att undervisa om riskerna
med tobak, alkohol och andra droger. Fér att finga upp ungdomar
som riskerar att utveckla en kriminell livsstil har t.ex. sociala insats-
grupper etablerats som arbetsmetod inom ett trettiotal kommuner i
landet. Arbetet gdr ut pd att stirka det sociala skyddsnitet kring
den unga personen genom att socialtjinst, skola och polis samord-
nar stddjande insatser. En viktig del i de sociala insatsgrupperna ir
att gora ungdomarna medvetna om riskerna med narkotika och
icke narkotikaklassificerade preparat.”

Ett annat sitt att sprida kunskap till ungdomar och andra om
risker med narkotika och icke klassificerade preparat ir genom inter-
net. Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupplysning (CAN)
driver t.ex. hemsidan Drugsmart.com som vinder sig till ungdomar
och vuxna som finns i ungdomars nirhet. Hir finns information om
droger och méjlighet att stilla frigor anonymt.*

SOU 2011:66 s. 68.

% Narkotikakommissionen angav i sitt betinkande Vigvalet — den narkotikapolitiska utma-
ningen (SOU 2000:126) bl.a. f6ljande avseende férebyggande arbete (s. 111). Ett effektivt
férebyggande arbete mot narkotika méste utgd frin ett helhetsperspektiv pd ungdomars
levnadsvillkor och rymma insatser sivil inom barnomsorg, fritidsverksamhet, grund-, gym-
nasie- och hégskola samt arbetsmarknad som inom socialtjinstens, hilso- och sjukvirdens
och polisens arbete.

2! Regeringens skrivelse 2015/16:86 s. 43 och 45.

2 Forsiljningen av nya psykoaktiva substanser sker mestadels anonymt &ver internet vilket
innebir att det finns viss problematik med att férsiljare t.ex. kan leverera en substans av simre
kvalitet eller en annan substans 4n den som bestillts. Denna problematik har hanterats genom
att det skapats hemsidor och chattforum dir bide férsiljare och substanser ges omdémen. P&
dessa chattforum liggs s.k. trip-rapporter ut och anvindarna rddfrigar varandra om doser och
bista sitt att anvinda de olika preparaten. Denna information ir dock inte alltid korrekt och
kan i vissa avseenden vara direkt missvisande vilket i sin tur kan orsaka 6verdoser etc. I andra
fall kan denna information i stillet ridda liv och gora substanser osiljbara genom att anvindare
varnar varandra fér farliga droger och gor att ett preparat fir dligt rykee.
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Den moderna tekniken med nitplattformar ger ocksd en mojlig-
het till prevention, behandling och skademinskning.*

3.2.4 Internationella strategier

Narkotikaproblemet har blivit alltmer globalt. Detta giller dven for
nya psykoaktiva substanser.”* Enskilda linder kan inte bekimpa den
olagliga handeln med narkotika p egen hand. Narkotikasituationen 1
Sverige kan inte skiljas frin situationen 1 resten av virlden och en
viktig del av den svenska narkotikapolitiken utgérs av internationella
samarbeten.” Det ligger siledes i Sveriges intresse att samarbeta med
internationella partners och med andra linder.

For det internationella samarbetet finns internationella regelverk 1
form av tre FN-konventioner om narkotika,”® en FN-konvention
om grinsdverskridande brottslighet och en FN-konvention mot
korruption”.

EU-linderna har ett lingtgiende narkotikapolitiskt samarbete
och har enats om en narkotikastrategi och en handlingsplan. I EU:s
narkotikastrategi 2013-2020%* och handlingsplan mot narkotika
2013-2016* faststills EU:s politiska ramar och prioriteringar for
narkotikapolitiken. Strategin utgér en samlad och evidensbaserad
ram for kampen mot narkotika inom och utanfér EU. Syftet med
strategin ir att minska bide tillgdng och efterfrigan pd narkotika

% EMCDDA (2016 a) s. 15.

2 EMCDDA och Europol beskriver globaliseringen pi foljande sitt. "Notwithstanding the
importance of so-called designer drugs” and medicines to the market, what is responsible for
the huge growth in the contemporary market in new psychoactive substances — in terms of
the increase in their number, type and availability — is globalisation. The convergence
between modern transport networks, the internet, payment systems, low labour costs and
the large growth — and increasing dominance — of the Chinese chemical and pharmaceutical
industries that has occurred over the last few years has allowed a new market to flourish.”
EMCDDA (2016 b) s. 145.

2 Sverige dr i det nirmaste ett renodlat konsumtionsland vilket innebir att praktiskt taget all
olaglig narkotika som konsumeras i Sverige framstills ndgon annanstans och fors in i landet
olagligt. Undantagen ir inhemsk odling av cannabis (som kat pa senare &r), sporadiskt foére-
kommande smiskaliga illegala laboratorier for tillverkning av syntetisk narkotika samt avled-
ning av GBL och narkotikaklassificerade likemedel frin legala verksamheter f6r missbruk.
SOU 2011:66 s. 45.

261961 ars allminna narkotikakonvention, 1971 4rs psykotropkonvention och 1988 &rs nar-
kotikabrottskonvention. Se kapitel 5.

¥ FN:s konvention om grinsoverskridande organiserad brottslighet och FN:s konvention
mot korruption.

BEUT C 402, 29.12.2012, 5. 1.

¥ EUT C 351, 30.11.2013, s. 1.
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inom EU samt att minska de hidlsomissiga och sociala risker och ska-
dor som orsakas av narkotika. Strategin har tre vergripande teman;
a) samordning, b) internationellt samarbete samt c) forskning, infor-
mation, dvervakning och utvirdering.

For en mer fullstindig redogorelse av internationella samarbeten pa
narkotikaomridet hinvisas till betinkandet Sveriges internationella
engagemang pa narkotikaomradet (SOU 2011:66).

3.3 Missbruksutvecklingen i samhallet

Hur stort narkotikamissbruket dr 1 ett samhille vid en given tid-
punkt pdverkas av en rad olika faktorer. Inom ramen fér vilka 4t-
girder som kan och bor vidtas fér att begrinsa narkotikamissbru-
ket kan det enligt utredningens mening vara av intresse att kort
reflektera dver vilka faktorer som pdverkar missbruksutvecklingen i
ett samhille. Ovan har diskuterats dtgirder uppdelat pd utbud och
efterfrigan. Det fortjinar att upprepas att den svenska narkotika-
politiken vilar pd grundsatsen att insatser mot utbud och efter-
frigan ir lika betydelsefulla, kompletterar varandra och samverkar
med varandra.

Narkotikakommissionen angav i1 sitt betinkande Vigvalet — den
narkotikapolitiska utmaningen (SOU 2000:126) att det finns fyra
omrdden som har betydelse f6r missbruksutvecklingen 1 samhillet;
1) de samhillstérhillanden som t.ex. kan mitas 1 grad av sysselsitt-
ning och vilfird, 2) den ridande samhillskulturen som bl.a. omfat-
tar attityder och virderingar, 3) tillgingligheten pd droger i samhil-
let och 4) de insatser som gors for att begrinsa efterfrigan i form
av forebyggande arbete samt vdrd och behandling av missbrukare.
Dessa fyra omriden existerar inte som fyra separata ar utan utgdr
snarare hérnen 1 ett sammanhingande system dir de olika delarna
stindigt pdverkar och ir beroende av varandra.”

I Missbruksutredningens delbetinkande Missbruket, Kunskapen,
Virden (SOU 2011:6) finns ett avsnitt med rubriken Narkotika i ett
framtidsperspektiv skrivet av Bengt Svensson, professor i socialt
arbete. I avsnittet resonerar Svensson kring vad som pdverkar miss-

°SOU 2000:126 s. 104.
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bruksutvecklingen 1 ett samhille och vilken betydelse lagar och
normer har. Resonemanget kan sammanfattas enligt féljande.

Ett rusmedels lagliga status har en stor betydelse fér om det ska f&
stor utbredning (som alkohol) eller mycket begrinsad utbredning
(som heroin). Ett exempel pd detta ir amfetaminet som under
perioden 1938-1943 sigs som en medicin bland andra och hade
mycket stor spridning. Nir amfetaminet blev klassificerat som narko-
tika 1 Sverige och forsiljningen reglerades minskade férbrukningen
mycket snabbt. Det dr dock inte bara huruvida nigot ir olagligt som
spelar in utan dven de normer som giller 1 ett samhille och i en viss
grupp ir betydelsefulla. I samhillet finns och har alltid funnits en
mingd produkter och vixter som kan anvindas fér att paverka vir
sinnesstimning. Majoriteten av dessa ir inte narkotikaklassificerade
och forbjudna, utan bestdr av svampar, orter och litttillgingliga
kemiska preparat. T.ex. kontaktlim, bensin och nagellack som 1 stort
sett kan kopas helt fritt kan sniffas och ge berusning. Ett annat
exempel ir thinner vilket inte ir férbjudet att sniffa, men ansett som
fysiskt mycket skadligt och dessutom moraliskt férkastligt. Det finns
sdledes starka normer 1 samhillet mot att anvinda sig av vissa berus-
ningsmedel. Det dr dessa normer som utgdr vaccinationen mot t.ex.
sniffning av 18sningsmedel, och inte kontrolllagstiftningen. Detta
resonemang stddjer tesen att det varken dr nédvindigt eller 6nskvirt
att reglera och klassificera alla produkter och substanser som pé nigot
sitt kan anvindas {6r berusning eller annan pdverkan. Snarare kan en
alltfér omfattande reglering ha den effekten att respekten for lagstift-
ningen forsvagas.

Svensson diskuterar vidare varfér rusmedelsbruket har 6kat bland
ungdomar 6ver hela virlden under de senaste femtio dren och tar
med hinvisning till den norske sociologen och ungdomsforskaren
Willy Pedersen upp urbaniseringen och sekulariseringen 1 samhillet
som de viktigaste faktorerna. Att kontrollen av ungdomars upp-
forande har minskat i samverkan med mindre respekt f6r auktori-
teter, uppskjuten familjebildning och tillgdng till mer pengar nimns
ocksd som mojliga anledningar till att rusmedelsbruket har okat.

En annan aspekt som tas upp ir hur acceptansen i samhillet 1
stort av anvindning av rusmedel skiljt sig &t under olika perioder.
Det begrepp som anvinds fér att beskriva detta dr tidsanda.’® Tids-

! Forhirskande typiska stimningar och sikter under viss tidsperiod.
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andan pdverkar hur minniskor férhdller sig till rusmedel, eftersom
den innefattar ideal, forestillningar och normer som priglar en viss

epok.™

34 Samhaéllskonsekvenser m.m.

Narkotikamissbruk och de skador som det orsakar ir ett samhills-
problem som inbegriper inte bara den offentliga sektorn utan iven
det civila samhillet och inte minst den enskilda individen. Kon-
sekvenserna for den offentliga sektorn ligger framfor allt 1 kostnader
for brottsbekimpning, vird, behandling och andra sociala insatser
men ocksd kostnader f6r annat forebyggande arbete som skolinfor-
mation.” Foér det civila samhillet finns bla. kostnader fér kon-
sekvenser av brott samt sjukskrivningar och virdkostnader fér
narkotikamissbrukare (foretagshilsovird och férsikringar). For den
enskilde individen kan kostnaden for ett narkotikamissbruk inne-
fatta sidant som kostnaden for sjilva drogerna likvil som risken att
forlora arbete, bostad och férankring i samhillet. Kommuner, lands-
ting och staten bir tillsammans kostnader fér det produktionsbort-
fall som sker till f6ljd av doédlighet och sjuklighet férknippat med
missbruk.**

Det ir inte mojligt att rikna ut exakt vad narkotikamissbruket
kostar samhillet. Nigra grundliggande problem ir att det idr svart
att definiera och avgrinsa gruppen med narkotikamissbruk samt att
det inte gdr att veta om just narkotikamissbruket gett upphov till
de insatser som gjorts eller de kostnader som personerna med miss-
bruk genererat.”

32 Aven om det i Sverige finns en langsiktig 6kning av rusmedelskonsumtionen i alla 3lders-
grupper under de senaste hundra dren gir det ocksd att uppticka periodvisa svingningar.
Enligt Svensson gdr det i grova drag att skénja en utveckling av rusmedelsférbrukningen, dir
hég forbrukning till synes oférklarligt dvergdr i en minskad férbrukning. SOU 2011:6
s. 169 ff.

» En ytterligare samhillskonsekvens rérande den olagliga produktionen av vixtbaserade eller
syntetiska droger ir att den innebidr negativ pdverkan pi miljén dir den dger rum och
dumpandet av restprodukter frin syntetisk drogtillverkning ir ett vixande problem i delar av
Europa. EMCDDA (2016 b) s. 41.

*SOU 2011:6 5. 783.

3% www.can.se/fakta/fragor-och-svar/narkotika/#Vad-kostar-narkotikamissbruket-det-
svenska-samhallet (2016-11-02).
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3.5 Grundlaggande principer

Enligt utredningen har férhdllandet mellan rittssikerhet och effek-
tivitet relevans f6r hela den breda éversyn av problemen med nya
psykoaktiva substanser som ska goras enligt direktiven. Detta av-
snitt innehdller dirfor en 6vergripande redogédrelse av vissa grund-
liggande begrepp och allminna principer som ir av betydelse for de
overviganden som gors 1 detta betinkande. En djupare analys gors,
vid behov, 1 efterfoljande kapitel.

3.5.1 Réttssakerhet
Allméint om riittssikerbetsbegreppet

Begreppet rittssikerhet har inte ndgon klar och entydig innebord
och har dirfor inte kunnat ges ndgon allmint accepterad definition.
Starkt bidragande orsaker till detta dr att rittssikerhetsbegreppet
inte ir statiskt och att det rymmer minga skilda aspekter.”® Om
rittssikerhet ska kunna vara ett efterstrivansvirt virde inom olika
rittsomrdden si miste det kunna anpassas till en férinderlig kon-
text.”’ Vad som ir rittssikerhet i t.ex. en straffrittslig kontext kan
skilja sig fridn det som anses utgora rittssikerhet inom skatteritten
eller socialritten osv. Rittssikerhetskraven kan gora sig gillande
med olika styrka i olika frigor.*®

Rittssikerhetsbegreppet borjade diskuteras i samband med
framvixten av rittsstatsbegreppet pd 1800-talet. En rittsstat kinne-
tecknas av att staten och statsorganen ir skyldiga att f6lja den gil-
lande rittens regler och att garantier finns mot missbruk av stats-
makten. Utgdngspunkten for rittssikerhetsbegreppet ir just intres-
set av att skydda den enskilde mot oberittigade ansprak och krav
frén den offentliga maktens sida.”

Rittssikerhet kan sigas innehdlla fem grundliggande principer;
legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen, principen om ritt till dom-
stolsprévning, principen om avgérande inom rimlig tid och offent-

3¢ Prop. 1993/94:151 s. 69.

%7 Jfr Staaf & Zanderin (2011) s. 49.
¥ SOU 2014:76 5. 92.

* Prop. 1993/94:151 s. 69.
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lighetsprincipen.®” Under dessa ryms ett flertal principer som ir av
betydelse for rittssikerheten. Nedan redogérs for de principer som
dr av intresse for detta betinkande.

3.5.2 Legalitetsprincipen

Legalitetsprincipen utgoér en grundliggande rittssikerhetsprincip.
Inneboérden av principen ir att det méste finnas lagstéd for att en
myndighet eller en domstol ska kunna 4ligga ndgon medborgare
ndgot, ddma honom eller henne ull straff eller 1 dvrigt ingripa i hans
eller hennes rittssfir." Kravet pd lagstdd syftar till att dstadkomma
en rimlig kompetenstordelning mellan lagstiftare och rittstillimpare
och att det vara mojligt att avgdra om rittstillimparen dverskrider sin
kompetens.*

I regeringsformen (RF) kommer legalitetsprincipen till uttryck i
1 kap. 1§ vari stadgas att den offentliga makten utdvas under
lagarna. Sitt klassiska uttryck har principen fitt genom den latinska
sentensen: nulla poena sine lege, nulla poena sine crimine, nullum
crimen sine poena legali, dvs. inget straff utan lag, inget straff utan
brott, inget brott utan kriminalisering genom lag. Principen giller
inom flera delar av rittssystemet men har sin stdrsta betydelse
inom just straffritten.”

Inom straffritten finns legalitetsprincipen reglerad 1 RF, den
europeiska konventionen angdende skydd fér de minskliga rittig-
heterna och de grundliggande friheterna (EKMR)*, brottsbalken
(BrB), lag (1964:163) om inférande av brottsbalken (BrP) och i1
Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna
(EU:s rittighetsstadga) . T 2 kap. 10 § forsta stycket RF stadgas bl.a.
att ingen fir démas tll straff eller annan brottspaféljd f6r en girning
som inte var belagd med brottspafsljd nir den begicks. I artikel 7.1 1

40 Beyer (1990).

' SOU 2014:76 5. 92.

2 Ds 1997:70 5. 47.

* Prop. 1993/94:130s. 13 {.

# EKMR ir svensk lag sedan den 1 januari 1995 genom lag (1994:1219) om den europeiska
konventionen angdende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna.

# Av artikel 51.1 i EU:s rittighetsstadga (2010/C 83/02) framgir att bestimmelserna i stad-
gan riktar sig till medlemsstaterna endast nir dessa tillimpar unionsritten.
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EKMR samt 1 artikel 49.1 1 EU:s rittighetsstadga uttrycks principen
pa foljande sitt.
Ingen fir fillas till ansvar f6r nigon girning eller underldtenhet som

vid den tidpunkt di den begicks inte utgjorde ett brott enligt nationell
eller internationell ritt.

Brott definieras 1 1 kap. 1 § BrB som en girning som ir beskriven 1
brottsbalken eller 1 annan lag eller forfattning och for vilken straff
som anges enligt brottsbalken ir foreskrivet. I 5§ forsta stycket
BrP foreskrivs att ingen m3 doémas for girning, for vilken ej var
stadgat straff nir den begicks.

Legalitetsprincipen innefattar flera centrala grundsatser vilka tar
sikte bide pd lagens utformning och p4 rittstillimpningen av lagen.
De grundsatser som ir av intresse for detta betinkande redovisas
nedan.

Forutsebarbet och likbetsprincipen

En av de grundliggande aspekterna av rittssikerheten brukar sigas
vara att de enskilda ska kunna forutse de rittsliga féljderna av sitt
handlande.*® En rittstillimpning som ir oférutsebar riskerar att for-
lora den legitimitet som kriivs for att medborgarna ska sitta sin tillit
till den démande verksamheten.*” Genom kravet pd lagstdd tillgodo-
ses intresset av forutsebarhet.

Inom straffritten innebir kravet pd forutsebarhet bla. att brotts-
beskrivningarna maéste vara tillrickligt bestimda, sd att en enskild
medborgare kan forutse 1 vilka fall hon eller han kan komma att bli
foremal for straffritesliga ingripanden.

Forutom ovan beskrivna aspekt har férutsebarheten betydelse
dven fér myndigheterna. En osikerhet kring t.ex. en handlings straff-
barhet kan skapa osikerhet i myndigheternas handliggning.**

Ytterligare en aspekt av kravet pd forutsebarhet ir likhetsprin-
cipen. Om lika fall behandlas lika motverkas méjligheterna till god-
tyckliga avgoranden. Detta skapar forutsittningar for en enhetlig

* Prop. 1993/94:151 s. 69.
7 S0U 1993:62 5. 75 f.
*#SOU 2008:120 5. 333.
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och foérutsebar rittstillimpning.” Likhetsprincipen finns stadgad i
1 kap. 9§ RF vilken foreskriver bla. att domstolar samt forvalt-
ningsmyndigheter och andra som fullgér offentliga forvaltningsupp-
gifter, 1 sin verksamhet, ska beakta allas likhet infér lagen.

Obestimdbhetsforbud

Forutsebarhet stiller krav pd en klar och tydligt formulerad lagtext.™
Detta krav kallas ibland fér obestimdhetsférbudet.” Kravet pd en
klar och tydlig lag innebir att lagtexten méste vara tillrickligt begrip-
lig och precis. Att en bestimmelse ger upphov till tolkningar innebir
emellertid inte per automatik att bestimmelsen har utformats 1 strid
med obestimdhetsférbudet. Ett visst métt av obestimdhet mdste
anses tillitet.”

Inom straffritten innebir obestimdhetsférbudet bla. att s.k.
generalklausuler inte accepteras.

Forbud mot analog strafflagtillimpning

Av legalitetsprincipen féljer ett forbud mot analog tillimpning av
strafflagstiftningen.” Sedan 1 juli 1994 3terfinns férbudet i 1 kap.
1§ BrB. Bestimmelsen riktar sig frimst mot domstolarna och
ovriga rittstillimpande myndigheter.

Inneborden av férbudet ir att ett férfarande inte fir anses straff-
bart om det inte med vedertagna tolkningsmetoder kan inordnas
under en straffbestimmelses ordalydelse.”* Straffstadgandets orda-
lydelse bildar alltsd den grins som inte fir 6verskridas av en tolk-
ning som strivar efter att realisera lagens indamal. Skillnaden mel-
lan analogi och egentlig tolkning ir den att analogi féreligger nir
stadgandet tillimpas utanfér grinserna f6r dess ordalydelse. Egent-
lig tolkning kinnetecknas av att tillimpningen hiller sig inom grin-
serna for ordalydelsen.” Det finns alltsd inget hinder mot att en

# Leijonhufvud, Wennberg & égren (2015) s. 27.
3% Leijonhufvud, Wennberg & Agren (2015) s. 27.
> NJA 2008 s. 376. .

32 Leijonhufvud, Wennberg & Agren(2015) s. 35.
> NJA 1994 s. 480.

> Prop. 1993/94:1305. 66.

% Leijonhufvud, Wennberg & Agren (2015) s. 29.
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straffbestimmelse tolkas enligt vedertagna grundsatser, s att dess
ritta mening utrdns.’

3.5.3  Objektivitetsprincipen

Objektivitetsprincipen, som kommer tll uttryck i 1 kap. 9 § RF,
innebir att myndigheter och andra som fullgér uppgifter inom den
offentliga férvaltningen méste iaktta saklighet och opartiskhet. All-
minheten ska kunna forlita sig pd att de offentliga organen agerar
opartiskt och férutsittningsldst.

Objektivitetsprincipen rymmer ett antal grundsatser; sisom
ovan beskrivna krav att lika fall ska behandlas lika samt att domare
och imbetsmin ska vara ojiviga och domstolar opartiska. Principen
om allas likhet infér lagen, kommunikationsprincipen och skyldig-
heten f6r myndigheter och domstolar att motivera sina beslut kan
ocksd nimnas i detta sammanhang.”

3.5.4  Offentlighetsprincipen

En av offentlighetsprincipens huvudindamal ir att garantera ritts-
sikerheten.”® En utgingspunkt fér all myndighetsverksamhet ir att
den ska bedrivas 1 enlighet med lagarna och att myndighetsutév-
ning ska bedrivas i dppna och fér medborgarna iakttagbara for-
mer.” I offentlighetsprincipen inbegrips kravet pi att rittegdng och
1 synnerhet avkunnande av dom ska ske offentligt liksom den gene-
rella offentlighetsprincip som giller allminna handlingar i Sverige.*
Myndigheternas dokumentations- och kommunikationsplikt kan
ocksd nimnas i detta sammanhang.®

% NJA 1994 . 480,

>7 Beyer (1990).

3% Prop. 1975/76:160 s. 70.

> Prop. 2013/14:56 s. 18.

6 Beyer (1990).

6! Bohlin & Warnling-Nerep (2007) s. 116 och 389.
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3.5.5 Behovs- och proportionalitetsprincipen

Nir det giller proportionalitetsprincipen hinvisas det ofta till
2 kap. 21§ RF. Bestimmelsen reglerar forutsittningarna under
vilka vissa fri- och rittigheter 1 2 kap. RF far begrinsas. Dir fram-
gdr att begrinsningar endast fir goras for att tillgodose indamail
som ir godtagbara i ett demokratiskt samhille. Vidare fir begrins-
ningarna bl.a. inte g& utdver vad som ir nddvindigt med hinsyn till
det indam3l som har féranlett dem. Bestimmelsen 1 RF riktar sig i
forsta hand till de lagstiftande organen men ska beaktas dven vid
tolkning och tillimpning av lagen.*

Proportionalitetsprincipen stadgas 1 flertalet bestimmelser men
giller som en allmin rittsgrundsats inom mainga olika rittsom-
riden. Principen ir en fundamental grundsats bdde inom EU-ritten
och i EKMR.

Proportionalitetsprincipen nimns ibland tillsammans med be-
hovsprincipen, t.ex. nir det giller tvingsmedelsanvindning. Sam-
mantagna innebir principerna att ett tvingsmedel fir anvindas
endast om det finns ett pitagligt behov och en mindre ingripande
dtgird inte ir tillricklig. Tvdngsitgirden ska ocksd i friga om art,
styrka, rickvidd och varaktighet std 1 rimlig proportion till vad som
stdr att vinna med dtgirden.®

3.5.6  Effektivitet

Mot rittssikerhet stills ofta kravet pd effektivitet. Vad som avses
med effektivitet dr inte klart definierat. Minga gdnger anvinds
begreppet 1 samband med en strivan om att ett forfarande ska bli
billigare, snabbare och enklare.*

Ett sitt att beddma effektiviteten av ett system eller en forfatt-
ning ir att stilla den 1 relation till mdler med densamma. Exempel pd
mal kan vara 6kad brottsprevention, fler fillande domar, snabbare
handliggning eller 6kat internationellt samarbete. Med maélet som
utgdngspunkt kan en efterstrivan av okad effektivitet motivera
exempelvis nya straffrittsliga eller straffprocessuella dtgirder. Ett

2 Prop. 1975/76:209 s. 39 och 99.
 Prop. 2013/14:237 s. 43.
 Se t.ex. SOU 2006:58 s. 105.
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annat sitt att bedoma effektiviteten ir att se den i relation till medel,
dvs. vilka metoder som finns tillgingliga. Effektiviteten mits di ut-
ifran hur kostnads- och arbetsbesparande metoderna ir. Att férindra
ett medel kan oka effektiviteten utan att det behéver hamna i
konflikt med vissa grundliggande virderingar, under férutsittning
att milet ir detsamma.®

Straffrittsanvindningsutredningen hade 1 uppdrag att ta fram ett
straffsystem som var bidde mer trovirdigt och mer effektivt.®® I
betinkandet Vad bor straffas? (SOU 2013:38) uttalades bla. fol-
jande vad giller effektivitet.”

Begreppet effektivt har utredningen tolkat si att staten ska kunna
stivja och ingripa mot odnskade beteenden pd det sitt som ir mest
resurseffektivt och samtidigt ger bist eller 1 vart fall tillrickligt genom-
slag.

Ibland talas om tre typer av effektivitet; forvaltningseffektivitet,
rittseffektivitet och ekonomisk effektivitet.

Forvaltningseffektivitet kan sigas relatera till myndigheternas
overgripande maélsittningar, t.ex. att tillse att all skatt som ska
erliggas ocksd betalas eller att fi fast alla brottslingar. I denna
mening kan rittssikerhet och effektivitet riskera att hamna i1 kon-
flike, eftersom respekten for den enskildes rittigheter (i det enskil-
da fallet) kan motverka det 6vergripande méilet for verksamheten.

Med rittseffektivitet avses rittsreglernas effektiva tillimpning.
S&dan effektivitet gir oftast hand i hand med rittssikerheten, efter-
som rittssikerhetsgarantierna ocksd ir en del av den rittsliga
effektiviteten eller omvint, dvs. det frimjar inte rittseffektiviteten
att dsidositta rittssikerheten.

Man kan ocksi sirskilja ekonomisk effektivitet frin forvalt-
ningseffektivitet, for att framhélla den ekonomiska nettoeffekten
(efter kostnaden fér myndighetsitgirderna). For att oka effek-
tiviteten maste myndigheterna alltsd underlita eller minska sddana
dtgirder som inte ger si stor avkastning.*®

¢ Ulving (2007) s. 8.

6 Betinkandet har inte lett till lagstiftning.
¢SOU 2013:38 5. 21.

%SOU 1993:62 5. 79 f.
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En ytterligare aspekt ir effektivitet i den praktiska rittstillimp-
ningen. Rittsregler mdste vara enkla att tillimpa och hantera for
myndigheter och domstolar.

Begreppet effektivitet innefattar foljaktligen ett flertal aspekter
och kan tolkas p3 olika sitt beroende pa vad det stills i relation till.*

Effektivitetshinsyn vid val av repressiv metod

Straffrittsanvindningsutredningen diskuterade frigan om effekti-
vitetshinsyn vid val av repressiv metod och anférde bl.a. féljande.”

Vid 6vervigande av vilken repressiv metod som ska anvindas kan
effektivitetshinsyn vara ett tungt vigande skil {or att vilja en admi-
nistrativ sanktion 1stillet f6r straff. De effektivitetshinsyn som det
handlar om kan vara av tvi olika slag. For det forsta okad effektivitet
pa sd sitt att styrmedlet har bittre genomslagskraft. Med detta menas
att den administrativa sanktionen avhiller bittre frin det odnskade
beteendet in vad straff gor. For det andra kan effektivitetshinsyn avse
okad effektivitet frin ett resursanvindningsperspektiv. Utredningen
beror de bida slagen av effektivitetshinsyn nirmare 1 det féljande.

Enligt utredningens mening kan en administrativ sanktion ofta ha
en mer effektiv avhdllande verkan in straff nir det giller 6vertridelser
som i stor utstrickning begds inom ramen fér en juridisk persons
verksamhet. Hir ir det minga ginger svart att peka ut en fysisk person
som uppfyller de objektiva och subjektiva rekvisiten fér brott och
dirfor ocksd svdrt att filla nigon till ansvar. Om exempelvis sank-
tionsavgift anvinds i stillet f6r straff miste man dock inte peka ut en
fysisk person, eftersom en sanktionsavgift kan riktas mot den juridiska
personen. Dessutom kan avgiftsreglerna utformas si att sanktions-
avgiften blir mirkbart mer kinnbar fér niringsidkaren in vad ett
botesstraff hade kunnat bli och s8 att eventuell vinst av det odnskade
beteendet elimineras.

Nir det giller 6kad effektivitet frin ett resursanvindningsperspektiv
som skil for att vilja en administrativ sanktion i1 stillet for straff vill
utredningen framhilla féljande. P3 vissa omriden uppticks och utreds
i stor utstrickning 6vertridelser i praktiken av en annan myndighet in
de brottsutredande myndigheterna. Det kan di innebira limpligare
resursanviandning att lita den myndighet som faktiskt uppticker och
utreder overtridelserna ocksd sanktionera dessa. Jimfért med om ock-
s& t.ex. polis, dklagare och domstol miste engageras i piférande av
sanktionen kan nimligen f6érfarandet med en administrativ sanktion
vara billigare, enklare och snabbare.

¢ Ulving (2007) s. 8.
7°SOU 2013:38 5. 537 ff.
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I anslutning till det ovan sagda har utredningen vidare anledning att
terknyta till det tidigare resonemanget om 6kad effektivitet med avse-
ende pd styrmedlets genomslagskraft. Om reaktionen pd det oonskade
beteendet kan komma snabbare om en myndighet utfirdar en admi-
nistrativ sanktion dn om det straffrittsliga systemet anvinds, torde det
oka sanktionens styrférmdga. Dessutom kan det vara s3, framfor alle
nir det giller bagatellartade 6vertridelser, att anvindandet av en annan
metod in straff kan {2 till f6ljd att beteendet 1 6kad utstrickning fakt-
iskt foranleder en sanktion. Om en alltfér bagatellartad Svertridelse
straffsanktioneras kan det finnas risk for att straffbudet kommer att
prioriteras ner hos de brottsutredande myndigheterna och domstolar-
na 1 sddan mén att styreffekten hos straffbudet blir mycket lig. Det
sagda kan leda till 6kad urholkning av straffsystemet. En myndighet
som kanske har det aktuella omridet som sitt huvudsakliga ansvars-
omride kan méjligen ha bittre férutsittningar att prioritera utredning
och sanktionering av regelverket i friga. En paradox, som har pipekats
tidigare, dr att en straffsanktionering som nedprioriteras av ritts-
visendet drar mycket litet resurser medan en administrativ sanktio-
nering som uppritthdlls sannolikt drar betydligt mer resurser. Skilet
for att vilja en administrativ sanktion framfér straff ir d3 inte resurs-
besparing, utan 6kad trovirdighet for straffsystemet och bittre efter-
levnad av det sanktionerade regelverket.

3.6 Kriterier for kriminalisering

Narkotikastrafflagen (1968:64) innehiller straffbestimmelser om
olovlig befattning med narkotika och lagen (1999:42) om férbud
mot vissa hilsofarliga varor innehéller straffbestimmelser avseende
olovlig befattning med varor som omfattas av den lagen.

Frigan om nir en kriminalisering av ett visst beteende bor ske har
behandlats utférligt i frimst tva statliga utredningar, Aklagarutred-
ningen 1 betinkandet Ett reformerat dklagarvisende (SOU 1992:61)
och Straffrittsanvindningsutredningen i betinkandet SOU 2013:38.
De principer fér kriminalisering som presenterades i Aklagarutred-
ningen stillde sig sivil regeringen som riksdagen 1 allt visentligt
bakom.”" De resonemang och principer som tagits upp i dessa utred-
ningar har betydande likheter och sammanfattas nedan.”

Utgdngspunkten ir att kriminalisering ska ske med stor forsik-
tighet och endast som en sista utvig. Som skal till detta anges bland

7! Prop. 1994/95:23, bet. 1994/95:JuU2, rskr. 1994/95:40.
72 Kriterier fér kriminalisering har dven diskuterats i doktrinen, se bl.a. Asp, Ulving & Jareborg
(2013).
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annat att straff dr det yttersta uttrycket for statens maktutévning och
innebir pitagliga inskrinkningar i medborgarnas valfrihet.”

Vidare miste det finnas ett pdtagligt behov av kriminalisering. S3
anses vara fallet om det finns anledning att skydda ett legitimt virde
eller intresse. Regleringen i 2 kap. RF om grundliggande fri- och rit-
tigheter anses innehdlla en grundliggande katalog 6ver sddana virden
och intressen.” Vilka intressen som anses skyddsvirda varierar i viss
mén med samhillsutvecklingen och det finns inte alltid enighet om
vad som ir virt att skydda. Detta mirks bdde 1 den inhemska debat-
ten och pd mellanstatlig nivd. P4 straffrittens omrdde kan det siledes
finnas avsevirda skillnader mellan olika stater. Straffrittsanvind-
ningsutredningen konstaterade att en uttémmande upprikning av
vilka skyddsintressen som anses godtagbara inte kunde goras.
Exempel pd odiskutabla skyddsintressen var enligt Straffrittsanvind-
ningsutredningen bl.a. liv, frihet, ira, hilsa, egendom, handlings-
frihet, rorelsefrihet, ekonomisk trygghet, allmin ordning och siker-
het, demokratiskt styrelseskick, statens oberoende, sikerhet i trafik
och dilltro till intyg. Det kan dock konstateras att alla nimnda intres-
sen inte ir lika skyddsvirda och att det inte rider enighet avseende
den inbérdes rangordningen. Hur angeliget ett skyddsintresse ir
forindras ocksd dver tid. ”

Ytterligare ett grundliggande kriterium for att en kriminalisering
ska anses befogad ir att det handlingssitt (inklusive underldtenhet
att handla) som lagstiftaren avser att ingripa mot kan orsaka skada
eller fara for skada pi ett skyddsintresse.” Aven avseende skade-
kravet har samhillsutvecklingen betydelse fér vilka beteenden som
anses ha skadepotential.

Slutligen bor en kriminalisering ske férst om det ir ett nigor-
lunda effektivt medel f6r att motverka det icke 6nskvirda beteendet.
Om det finns ndgon alternativ metod, s&som information och utbild-
ning, som ir tillrickligt effektiv for att komma till ritta med det
odnskade beteendet bor den komma i friga 1 foérsta hand. Detta kan
ses som ett uttryck for att straff ir den mest ingripande &tgird som
staten kan anvinda mot samhillsmedborgarna och dirfér bor anvin-
das med restriktivitet. Ett annat skl dr att det annars finns risk att

73 SOU 1992:61 s. 205 ff. och SOU 2013:38 5. 475 ff.
7#SOU 1992:61 s. 104 ff. och SOU 2013:38 s. 481 ff.
7>SOU 2013:38 s. 482.

76SOU 2013:38 s. 483 ff.
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straffhotet urvattnas eller risk for att medborgarna slutar ta straff-
hotet pa allvar.”

Straffrittsanvindningsutredningen sammanfattade de grundlig-

gande kriterierna som ska vara uppfyllda f6r kriminalisering pd fol-
jande sitt.”®

1. Det tinkta straffbudet méste avse ett identifierat och konkretiserat
intresse som dr skyddsvirt (godtagbart skyddsintresse).

2. Det beteende som avses bli kriminaliserat miste kunna orsaka skada
eller fara f6r skada pa skyddsintresset.

3. Endast den som har visat skuld — varit klandervird — bor triffas av
straffansvar, vilket innebdr att kriminaliseringen inte fir idventyra
tillimpningen av skuldprincipen.

4. Det fir inte finnas ndgot tillrickligt virdefullt motstiende intresse.

5. Det fir inte finnas ndgon alternativ metod som ir tillrickligt effektiv
for att komma till ritta med det odnskade beteendet. De 6verviganden
som bor goras 1 friga om detta kriterium ir f6ljande:

a) Finns det redan en handlingsdirigerande regel som ir tillrickligt
effektiv f6r att motverka det odnskade beteendet?

b) Om en handlingsdirigerande regel behéver inféras — kan beteendet
motverkas tillrickligt effektivt med en regel som inte ir repressiv (t.ex.
en civilrittslig regel om skadestind)?

¢) Om det ir nédvindigt att inféra en repressiv handlingsdirigerande
regel for att motverka det odnskade beteendet ska i férsta hand vite,
sanktionsavgift eller dterkallelse av tillstind dvervigas. Straff bor viljas
i sista hand.

77SOU 1992:61 s. 104 ff. och SOU 2013:38 5. 478 ff.
78SOU 2013:38 s. 498.
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4 Nya psykoaktiva substanser

4.1 Inledning

Detta kapitel inleds med en beskrivning av begreppet nya psykoaktiva
substanser och andra nirliggande begrepp (se dven avsnittet Foérkort-
ningar och definitioner). Direfter redogérs fér nya psykoaktiva
substansers effekter och skadeverkningar. Kapitlet syftar ocksa till att
beskriva utbud och efterfrigan, inbegripet vilken effekt klassificering
av en substans har pd detta forhillande.

Redan inledningsvis ska framhallas att statistik m.m. som redo-
visas 1 detta kapitel kan vara pdverkad av att metoderna fér infor-
mationsinsamling, rapporteringspraxis etc. varierar over tid och skil-
jer sig 4t mellan olika aktorer. Begreppet nya psykoaktiva substanser
ir dessutom foérknippat med vissa definitionsproblem (se nedan).
Dessa osikerhetsfaktorer motiverar en viss forsiktighet vid tolk-
ningen av uppgifterna i kapitlet.

4.2 Centrala begrepp
4.2.1 Nya psykoaktiva substanser

Begreppet nya psykoaktiva substanser har ingen klar och entydig
innebord utan har definierats pd olika sitt 1 olika sammanhang.
Enligt utredningens direktiv avses med nya psykoaktiva substanser
sddana nya substanser som kan antas medféra fara f6r minniskors liv
eller hilsa och som anvinds for att uppnd nigon form av piverkan,
eller som kan antas ha beroendeframkallande egenskaper eller eufo-
riserande effekter.

Regeringen har i1 skrivelsen En samlad strategi for alkobol-, narko-
tika-, dopnings- och tobakspolitiken 2016-2020 (skr. 2015/16:86) deti-

nierat nya psykoaktiva substanser som substanser som kan antas upp-
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fylla kriterier for narkotika men dnnu inte klassificerats som narko-
tika.'

Inom EU definieras begreppet i huvudsak som ny narkotika eller
ett nytt psykotropt dmne, 1 rent tillstdnd eller i ett preparat, som inte
kontrolleras av 1961 ars allminna FN-konvention om narkotiska
preparat eller 1971 &rs FN-konvention om psykotropa dmnen’, men
som kan innebira ett hot mot folkhilsan jimférbart med de imnen
som finns fértecknade i dessa konventioner.” Inom FN anvinds
begreppet i allt visentligt med samma innebord.*

Kinnetecknande for begreppet nya psykoaktiva substanser, oav-
sett kontext, dr alltsd att det ror sig om missbrukssubstanser som
liknar reglerade substanser till effekten. Med ”nya” substanser avses
just att de (innu) inte ir féremal for kontroll. De ir alltsd inte klas-
sificerade som narkotika, enligt svensk eller internationell ritt, eller
som hilsofarliga varor. Att de inte ir féremal f6r kontroll kan bero
pd att de nyligen har bérjat tillverkas eller siljas eller att de nyligen
har upptickts av myndigheterna.

Det ir relativt vanligt att begreppet omfattar dven nyligen klassi-
ficerade substanser. Inkonsekvensen i begreppsbestimningen ir en
effekt av att de substanser som begreppet avser att omfatta stindigt
forindras. Nya substanser som uppfyller kriterierna ovan framstills
lI6pande och pd s3 sitt vidgas begreppet. Samtidigt kan den rittsliga
statusen av en substans forindras snabbt genom klassificering enligt
svensk eller internationell ritt. Detta férinderliga férhillande med-
for att begreppet inte l3ter sig definieras pa ett klart och tydligt sitt.

Utredningen har i uppdrag att foresld dtgirder som syftar till att
snabbare kunna klassificera sddana hilsofarliga substanser som fore-
kommer eller kan komma att goras tillgingliga pd den svenska mark-
naden. Det ir alltsd bara sddana nya psykoaktiva substanser som

! Skr. 2015/16:86 s. 40.

* Ocks3 kallade narkotikakonventionen respektive psykotropkonventionen.

3 Se artikel 2 och 3 i ridets beslut 2005/387/RIF av den 10 maj 2005. Amnena ska kunna
innebira ett jimférbart hot mot folkhilsan som de imnen som finns upptagna i férteckning
I, II eller IV 1 1961 &rs allminna FN-konvention om narkotiska preparat respektive i for-
teckning I, IT, IIT eller IV i 1971 ars FN-konvention om psykotropa imnen.

* FN-organet United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) har i ordlistan till
World Drug Report 2015 definierat substanserna som missbrukssubstanser, i rent tillstdnd
eller i ett preparat, som inte kontrolleras av 1961 4rs allminna FN-konvention om narkotiska
preparat eller 1971 &rs FN-konvention om psykotropa imnen, men som kan innebira ett hot
mot folkhilsan. Termen ”nya” f6rtydligas som inte nddvindigtvis nya inventioner utan sub-
stanser som nyligen har blivit tillgingliga. UNODC (2015).
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(innu) inte ir klassificerade som omfattas av utredningens direktiv
och av utredningens férslag. Nir utredningen 1 fortsittningen anvin-
der begreppet nya psykoaktiva substanser avses dirfér oklassificerade
substanser om inte annat anges.

I detta sammanhang bér understrykas att de definitionsproblem
som redogjorts for genomsyrar statistik, undersékningar m.m. som
redovisas i betinkandet. I t.ex. beslagsstatistik kan data redovisas
3rsvis, eller minadsvis, utan att det exakta datumet for en klassifice-
ring har beaktats. I olika undersokningar ir det méjligt att en sub-
stans rittsliga status har férindrats under undersékningsperioden
eller att begreppet nya psykoaktiva substanser har tolkas olika av
personer som besvarar samma enkit vid samma tidpunkt. Vid jim-
forelse med andra linder méste beaktas att olika substanser kan
vara klassificerade pd olika sitt 1 olika linder. Mot bakgrund av
detta ir forsiktighet pakallad vid tolkning och analys av data dir
begreppet anvinds.

4.2.2 Natdroger

Nya psykoaktiva substanser sprids ofta via handel p4 internet. De
kallas dirfor ibland f6r ndtdroger. Begreppet nitdroger ir 1 viss mén
vilseledande eftersom handel med droger 6ver internet kan avse
bade klassiska klassificerade droger, som t.ex. heroin och kokain,
och helt nya droger. Begreppet “nitdroger” anvinds 1 detta betin-
kande p& samma sitt som nya psykoaktiva substanser.

4.2.3 Designer drugs, legal highs, m.m.

En annan benimning pa nya psykoaktiva substanser ir designer drugs
(designerdroger). Regeringen har i propositionen En samlad strategi
for alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobakspolitiken (prop. 2010/11:47)
definierat designer drugs som psykoaktiva imnen som ir sirskilt
framtagna for att kringgd systemet fér kontroll av narkotika.”

Ibland anvinds ocksd begreppet legal highs (legala droger). Enligt
European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction

® Prop. 2010/11:47 s. 55.
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(EMCDDA)® ir legal highs ett samlingsnamn som anvinds for att
beskriva psykoaktiva substanser som inte ir kontrollerade, men som
vanligtvis efterstrivar att likna effekterna av kontrollerade droger,
och som siljs pd den 6ppna marknaden.” Ytterligare en term som
anvinds ir research chemicals (forskningskemikalier), eller RC-droger.
Termen har uppkommit eftersom substanserna ibland anges vara just
forskningskemikalier.®

4.3 Grupper av nya psykoaktiva substanser

Nya psykoaktiva substanser kan grupperas pi flera olika sitt. De
vanligaste indelningarna ir med utgdngspunkt i kemisk grundstruk-
tur eller farmakologi, dvs. efter preparatens huvudsakliga verknings-
sitt och ruseffekt. Indelningarna kan ocksd ske utifrdn en kombina-
tion av dessa. Nigra storre grupper av nya psykoaktiva substanser dr
syntetiska cannabinoider, tryptaminer, katinoner, fenetylaminer,
opioider och bensodiazepiner.” Dessa grupper ir baserade pa kemisk
grundstruktur och/eller pa farmakologi.'

4.4 Effekter och skadeverkningar
4.4.1 Allmant om effekter och skadeverkningar

Som framgar ovan liknar nya psykoaktiva substanser ofta narkotika
eller substanser klassificerade som hilsofarliga varor vad giller
effekten. Minga ginger ir de framstillda just 1 detta syfte. Sub-
stanserna kinnetecknas dock generellt av bristfillig dokumentation
ur toxicitetshinseende vilket beror pd att de manga ginger finns pd
marknaden bara en kortare tid. Information om lingvariga skade-
verkningar ir knapphindig och effekter och biverkningar ir ofta

¢ Centrumet ir ett EU-organ som har till huvuduppgift att ge EU och dess medlemsstater en
objektiv dverblick ver EU:s narkotikasituation och narkotikaproblem samt bidra till en fakta-
baserad grund for narkotikadebatten. P4 svenska kallas det Europeiska centrumet fér kontroll
av narkotika och narkotikamissbruk.

EMCDDA (2016 ¢) s. 2.

$ EMCDDA (2015 a) s. 32.

? Utdver dessa finns ett flertal andra grupper som piperaziner, arylcyklohexylaminer, m.fl.

19 Uppgifter frin Nationellt forensiskt centrum (NFC) och Tullverkets laboratorium.
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inte vil karakteriserade."' Att mita dédsfall relaterade till narkotika
eller nya psykoaktiva substanser ir komplext eftersom utfallet pa-
verkas av flera faktorer, som t.ex. antalet substanser som screenas.'?
Eftersom flera substanser har intagits vid de flesta droginducerade
dédsfall dr det dessutom ofta komplicerat att bedéma den toxi-
kologiska betydelsen av en specifik substans."

Trots att tillgdngen till dokumentation ir lig finns det starka
beligg for att nya psykoaktiva substanser orsakar ett brett spekt-
rum av allvarliga skador runt om i Europa.' Enligt en analys som
Socialstyrelsen gjort av 2014 &rs narkotikarelaterade dédsfall om-
nimndes nya psykoaktiva substanser pd 58 dédsorsaksintyg av de
totala 765 narkotikarelaterade dédsfall som intriffade under dret. I
hilften av dessa var nya psykoaktiva substanser de enda substan-
serna som omnimndes pd dddsorsaksintygen, vilket tyder pd att
vissa nya psykoaktiva substanser har en mycket hég toxicitet. "

Ytterligare en indikation pi nya psykoaktiva substansers toxi-
citet kan hirledas ur samtalsstatistik till Giftinformationscentralen
(GIC). GIC ir en nationell resurs dit allmidnhet och virdpersonal
frin hela landet kan ringa for att {3 information om effekter av
potentiellt giftiga substanser. Under 2011-2015 tog GIC emot
cirka 5000 samtal dir substansen som frigades om var en ny eller

okind drog.'

"' Beck et al. (2011), Socialstyrelsen (2016) s. 11 och UNODC (2013) s. 3.

12 Rittsmedicinalverket screenade for fler dn 200 nya psykoaktiva substanser under 2014, Social-
styrelsen (2016) s.20. Enligt uppgift frin Rittsmedicinalverket screenas numera fér fler in 300
substanser.

1 EMCDDA (2015 a) s. 58.

" EMCDDA (2016 b) s. 143.

'3 Av Socialstyrelsens rapport framgr att begreppet nya psykoaktiva substanser dven kan omfatta
sidana substanser som hunnit klassificeras som narkotika eller hilsofarlig vara. Trots att andelen
dodsfall dir nya psykoaktiva substanser omnimndes utgér en liten andel av totalen utgér antalet 1
sig en drastisk 6kning. Ar 2012 och 2013 var motsvarande siffror 24 respektive 26. Okningen av
dodsfall frin 2012 och framit sammanfaller med att Rittsmedicinalverket inférde nya
analysmetoder 2011. Socialstyrelsens samlade bedémning ir att den generella Skningen av
narkotikarelaterade dédsfall i huvudsak forklaras av metodférindringar dven om det inte gr att
utesluta en faktisk 6kning av dédsfall. Eftersom det endast dr sddana substanser som screenas for
som syns i statistiken kan det finnas ett mérkertal. Socialstyrelsen (2016) s. 7, 11, 20 och 28.

!¢ Enligt uppgifter frin GIC tog de under 2015 emot 2 343 férfrigningar om narkotika, varav
1 164 avsig kategorin “8vriga”. 77 procent av samtliga narkotikarelaterade samtal kom frin
sjukvdrden inkl. SOS alarm. Att samtalen kommer frin sjukvirden snarare 4n oroliga privat-
personer signalerar en relativt hég allvarlighetsgrad.
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Figur 4.1 Forfragningar till Giftinformationscentralen under 2000-2015

Nya psykoaktiva substanser ingdr i kategorin "6vrigt” som utgor
samtal kodade som "Narkotika/missbruksmedel, dvriga” vilka
inkluderar nya och okanda droger
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Hur ofta akutmottagningar och intensivvirdsavdelningar kommer i
kontakt med nya psykoaktiva substanser indikeras av det s.k.
STRIDA-projektets statistik."” Till projektet har Sveriges akutmot-
tagningar och intensivvirdsavdelningar uppmanats att skicka in
prover for analys vid vilgrundad misstanke om intag av internet-
droger'®. Mellan 2010 och 2014 &kade antalet fall per ir av miss-
tinkt intag av internetdroger frin cirka 100 fall till cirka 750 fall.
Under 2015 minskade antalet till cirka 650 fall.”

7 STRIDA stir f6r Samverkansprojekt avseende toxicitetsutredning och riskbedémning av
internetdroger baserat pi laboratorieanalyser. Projektet ir ett samverkansprojekt mellan
Karolinska universitetslaboratoriet, Karolinska Institutet och GIC. Se avsnitt 6.8.2 fér en
utforligare beskrivning av projektet.

¥ Med internetdroger avses syntetiska eller vixtbaserade substanser som uppvisar liknande
psykoaktiva effekter som till exempel cannabis, amfetamin eller LSD, men som i ménga fall
(4nnu) inte omfattas av en juridisk klassificering som narkotika eller hilsofarlig vara. Beck et
al. (2011).

' Enligt uppgifter frén GIC ir det verkliga antalet f6rgiftningar med internetdroger sanno-
likt hogre eftersom knappt hilften av alla f6rfrdgningar till GIC avseende internetdroger blir
STRIDA-fall. Dessutom konsulteras inte GIC av vérdgivare i varje forgiftningsfall av inter-
netdroger. Noteras bér att det ofta visar sig att det dr friga om fler in en drog som patienten
exponerats for.
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Ser man till Europa kan antalet riskbedémningar och utfirdade
varningar av EU:s Early Warning System (EWS) ge en viss vigled-
ning 1 friga om substansernas toxicitet. EWS ir ett varningssystem
till vilket EU:s medlemslinder rapporterar upptickten av och infor-
mation om nya psykoaktiva substanser.”® Informationen kan under
vissa forutsittningar motivera att en riskbedéomning gors eller att en
varning om hilsorisker utfirdas. Under 2014 och 2015 gjordes
sju riskbedémningar och 34 varningar utfirdades. Minga varningar
gillde allvarliga hindelser som dédsfall. Mellan 2005 och 2015 utfir-
dades &ver 130 varningar.”!

4.4.2 \Vissa nya psykoaktiva substansers effekter och
skadeverkningar

Nya psykoaktiva substansers effekter kan variera kraftigt beroende
pd vilken substans som anvinds, vilka doser som intas, osv. Nigra
substanser som har utmirkt sig med hinsyn ull sin farlighet ir
opioider, vissa syntetiska cannabinoider och katinoner.

Till gruppen opioider riknas en rad substanser som har samma
huvudsakliga verkan som morfin och heroin.” Enligt uppgifter frin
Rittsmedicinalverket har opioider orsakat flera dodsfall i Sverige.
Som exempel kan nimnas att acetylfentanyl, som introducerades pd
den svenska marknaden under viren 2015, var den primira déds-
orsaken 1 26 dodsfall som intriffade frin april till december 2015.
Fentanyl var den primira dédsorsaken i 68 dédsfall under januari
2015 ull och med augusti 2016, varav 16 dddsfall intriffade 1
december 2015.% Frin april till och med september 2016 orsakade
akrylfentanyl 38 doédsfall.** Ytterligare en fentanylanalog, furanyl-
fentanyl, var bidragande dédsorsak 1 9 dédsfall mellan november
2015 och september 2016.

% Se avsnitt 6.8.3 {61 en utforligare beskrivning av systemet.

2 EMCDDA (2015 a) s. 58 och EMCDDA (2016 b) s. 141 samt uppgifter frin Folkhilso-
myndigheten.

22 Aklagarmyndigheten (2016) s. 18.

» Antalet dédsfall orsakade av fentanyl i december 2015 och i bérjan av 2016 var ovanligt
ménga och berodde troligen p4 att fentanyl 1 sprayform sildes via internet.

2+ Akrylfentanyl klassificerades som narkotika den 16 augusti 2016 och d3 sildes via internet
i stillet en annan variant, 4F-isobutyrfentanyl, som till och med september 2016 var ensam

eller bidragande dédsorsak i 5 dédsfall.
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Syntetiska cannabinoider, ofta benimnda Spice, ir droger fram-
stillda for att ge ruseffekter liknande de man fr av cannabis. Efter-
som cannabinoiderna kan vara mer potenta dn cannabis ir substan-
serna 1 vissa fall farligare dn cannabis.” Syntetiska cannabinoider
har férknippats med en stérre mingd allvarliga skador 1 Europa de
senaste dren.”® I Sverige finns dodsfall relaterade till Spice beskriv-
na.”” Under 2014 pitriffades syntetiska cannabinoider i 24 dédsfall,
varav de 1 7 dodsfall ansdgs vara en bidragande orsak till déden.
Under 2015 ansigs de vara en bidragande orsak i 4 av de 21 dédsfall
dir syntetiska cannabinoider pitriffats.” I GIC:s samtalsstatistik
kunde en dramatisk 6kning av antalet personer som rdkade ut for
forgiftningssymptom mirkas under oktober-november 2014, d3 i
snitt fyra samtal per dygn rérde Spice.

Katinoner verkar ofta centralstimulerande och har en toxicitet
liknande den hos amfetamin och andra centralstimulantia som
ecstasy. Substanserna har ssmmankopplats med flera dédsfall, bdde i
Sverige och 1 Europa. Som exempel kan nimnas att katinonen
MDPV, som forst uppticktes 2008, hade hittats vid 99 dédsfall 1
Europa nir EWS gjorde en riskbedémning av den 2014.”” Enligt
uppgifter frin GIC stod MDPV {é6r 8 procent av alla drogrelaterade
kontakter med GIC mellan januari 2010 och oktober 2014, vilket ir
méngdubbelt fler samtal jimfért med den nist vanligaste nya psyko-
aktiva substansen.

4.4.3  Ovriga risker

Anvindningen av nya psykoaktiva substanser kan orsaka allvarliga,
ovintade negativa hilsoeffekter och skadeverkningar. Av naturliga
skil r de inte testade.™

Forutom de negativa hilsoeffekterna och skadeverkningarna i
sig ir det svirt for koparen att kontrollera att det som siljs dr det
som levereras. Substanserna siljs under olika produktnamn och det
forekommer att innehillet 1 en produkt med samma produktnamn

2 Hammer Pettersen, Personne & Westbergh (2014), EMCDDA (2016 ¢) s. 1.
2 EMCDDA (2015 b) s. 6.

¥ Socialstyrelsen (2016) s. 11.

¥ Uppgifter frin Rittsmedicinalverket.

¥ EMCDDA (2015 a) s. 31 och 58.

9 Beck et al. (2011).
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varierar 6ver tid.”' Det férekommer ocksi att substanserna mark-
nadsférs som lagliga trots att de ir reglerade som narkotika eller
hilsofarliga varor. Exakt inneh3ll och renhetsgrad deklareras sillan
pd férpackningarna eller inneh8llsférteckningarna. Inte heller anges
hur stor en normal missbruksdos ir (se mer om forsiljning nedan).
Alla dessa omstindigheter bidrar till en risk for ovintade skade-
verkningar och éverdoseringar.*

4.5 Utbud och efterfragan
4.5.1 Allmant om utbud och efterfragan

Information om utbud och efterfrigan av nya psykoaktiva substan-
ser kan utlisas ur bla. Aklagarmyndigheten och Tullverkets stati-
stik 6ver beslut enligt lag (2011:111) om férstdrande av vissa hilso-
farliga missbrukssubstanser (forstérandelagen). Forstorandelagen
mojliggor, under vissa férutsittningar, omhindertagande och for-
storande av substanser som dr pd vig att klassificeras som narkotika
eller hilsofarlig vara. Lagen giller endast oklassificerade substanser
och ska inte tillimpas pd narkotika eller hilsofarliga varor. Stati-
stiken over beslut om omhindertagande och férstérande av sub-
stanser kan dirfor indikera i vilken omfattning nya psykoaktiva
substanser férekommer pd den svenska marknaden.”

Av Aklagarmyndighetens statistik 6ver beslut om forstérande
framgdr att antalet beslutade drenden 6kade fram till 2014 for att
sedan minska under 2015. Av Tullverkets statistik 6ver beslut om

' T samband med ett samverkansprojekt mellan divarande Rikskriminalpolisen, Folkhilso-
institutet och Statens kriminaltekniska laboratorium den 30 januari 2006 — den 10 september
2007 analyserades substanser som kopts in frén hemsidor pd internet. Analyserna avsdg
substanser som erbjudits till férsiljning med syfte att brukas/missbrukas och som uppgetts
vara okontrollerade. Substanserna jimfordes med hemsidornas uppgifter om deras inneh3ll. I
cirka hilften av fallen &verensstimde den analyserade substansen med den uppgivna aktiva
substansen. I de fall (cirka hilften) dir innehillet inte Sverensstimde kunde ingen aktiv
substans registreras i cirka 25 procent av fallen. I dterstiende fall, 75 procent, registrerades
andra substanser dn de som uppgetts pd hemsidan.

2 Beck et al. (2011) och uppgifter frin Nationella Operativa Avdelningen (NOA), Polismyndig-
heten.

* Notera dock att statistiken pdverkas av faktorer som Tullverkets och Polismyndighetens
prioriteringar m.m.
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omhindertaganden framgdr att antalet irenden ir stadigare 6ver
‘134
tid.

Figur 4.2 Beslut enligt forstérandelagen under 2012-2015

Aklagarmyndighetens statistik visar antalet beslut om férstérande
enligt forstérandelagen. Tullverkets statistik visar antalet beslut om
omhandertagande enligt forstérandelagen.®
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Kélla: Rklagarmyndigheten och Tullverket.

Av statistik frin Nationellt forensiskt centrum (NFC) framgir att
andelen irenden avseende ej klassificerade nya psykoaktiva sub-
stanser’® 6kade fram till 2014 d& knappt 10 procent av samtliga dren-
den avsdg sddana substanser. Under 2015 minskade andelen till
knappt 4 procent.

Aven bevakningen av hemsidor kan ge information om utbud och
efterfrigan. Enligt uppgifter frin Nationella Operativa Avdelningen

3 Beslut om férstérande fattas av dklagaren eller, om drendet ir av enkel beskaffenhet, av
sirskild befattningshavare hos Tullverket, 4 § forstérandelagen.

3> Tullverkets statistik baseras pa beslut om omhindertaganden, inte beslut om férstérande.
Det som redovisas ir antalet beslagspunkter (antalet material). Statistiken omfattar endast
substanser som var oklassificerade bdde vid beslagstillfillet och efter analys och handligg-
ning, varfér statistiken inte ger en fullstindig bild av Tullverkets beslag av nya psykoaktiva
substanser. Observera att det ir mojligt att en del av de beslut om omhindertagande som
omfattas av Tullverkets statistik ocksd utgér en del av Aklagarmyndighetens beslut om for-
storande.

** Med ej klassificerade nya psykoaktiva substanser avses drenden som kodas som “kemiska
likheter” eller "férstorandelagen” i NFC:s system. Med “kemiska likheter” avses substanser
som har kemiska likheter med klassificerade substanser.
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inom Polismyndigheten (NOA) fanns 1 borjan av dr 2015 ett tjugo-
tal svenska hemsidor som marknadsférde nya psykoaktiva substan-
ser. I bérjan av &r 2016 fanns sex av dessa kvar vilket kan bero pd att
hemsidorna har en relativt kort livslingd men kan ocksd forklaras av
att nya internetsidor har skapats. EMCDDA identifierade genom
stickprover 651 webbplatser 1 Europa dr 2013 dir ”legal highs” sildes
till europeiska invanare.” Siffran kan jimféras med de 170 respektive
314 webbplatser som identifierades under 2010 och 2011.%

Antalet varianter av nya psykoaktiva substanser som uppticks 1
Europa fortsitter att 6ka. For cirka tio &r sedan rapporterades en
handfull nya psykoaktiva substanser per dr.”” Under 2014 och 2015
anmilde medlemsstaterna 101 respektive 98 nya psykoaktiva sub-
stanser till EWS. Detta innebir att antalet substanser som EWS
overvakar 6versteg 560 stycken under 2015. Mer dn 70 procent av
dessa uppticktes de fem senaste dren.* I EMCDDA:s senaste rap-
port avseende den europeiska drogmarknaden konstateras att det
inte finns nigra tecken pd att mingden, varianterna eller till-
gingligheten av nya psykoaktiva substanser avtar.*

Antalet rapporterade beslag till EWS o6kade sjufaldigt mellan
2008 och 2013. Under 2013 och 2014 rapporterades nirmare 47 000
respektive 50 000 beslag pi sammanlagt cirka 3,1 respektive 4 ton.*
Mest frekvent beslagtogs syntetiska cannabinoider och katinoner
och de utgjorde ocksi merparten av den mingd som beslagtogs.®

¥ EMCDDA (2015 a) s. 34.

** Pompidou Group (2013) s. 8.

% EMCDDA (2015 b) s. 6.

“ EMCDDA (2015 a) s. 32 och EMCDDA (2016 a) s. 30.

# EMCDDA (2016 b) s. 139.

“2EMCDDA (2015b) s.4 och EMCDDA (2016 b) s. 141. Siffrorna anger en minimi-
uppskattning eftersom det inte finns data frin rutinmissig rapportering p3 detta omride.

# EMCDDA (2015 a) 5. 32, EMCDDA (2015 b) s. 4 och EMCDDA (2016 b) s. 142 f.
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Figur 4.3 Antalet nya psykoaktiva substanser
rapporterade till EWS under 2005-2015
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Kélla: EMCDDA.

Det ir svért att beddma hur ménga ytterligare varianter av nya psyko-
aktiva substanser som kan framstillas. Enligt uppgifter frin NFC och
Tullverkets laboratorium ir det méjligt att i fram tusentals nya sub-
stanser genom litteratursdkningar och genom att granska t.ex. patent-
ansdkningar och utbudet hos férsiljare av referenssubstanser.* Minga
av dessa ir dock troligen inte tillrickligt potenta for att vara aktuella
som missbrukssubstanser varfér de utgor ett osikert underlag i frigan.
De syntetiska cannabinoiderna utmirker sig som en sirskilt méngfal-
dig grupp sett till den kemiska strukturen.

*Se teex. det amerikanska bolaget Pfizers patentnummer W02009106982 Al och
W0O2009106980 A2. Se dven forsiljaren Cayman Chemicals Companys utbud pd hemsidan
www.caymanchem.com/app/template/productQualifiers/Home (2015-03-14).
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4.5.2  Produktion och férsaljning

Sverige ir 1 det nirmaste ett renodlat konsumtionsland vilket innebir
att tillverkningen av nya psykoaktiva substanser till storsta del sker
utomlands.® De flesta substanser som siljs mot den svenska mark-
naden har tillverkats i Kina eller Indien men har beretts och pakete-
rats 1 Europa. Allt oftare produceras dock nya droger i olagliga
laboratorier i Europa och siljs direkt pd den europeiska marknaden.*

P2 marknaden for nya psykoaktiva substanser férekommer olika
typer av marknadsféring och férsiljning. En del substanser siljs som
”legal highs”. Dessa marknadsférs ofta i starka och tilltalande firger
och siljs dppet 1 syfte att anvindas for ndjes skull. Andra substanser
siljs som “forskningskemikalier’. Denna felaktiga mirkning, med
ansvarsfriskrivningar som anger att de inte ir avsedda for fortiring,
anvinds ofta for att undgd kontrolldtgirder. Marknadsféringen rik-
tas till personer som experimenterar med substansernas effekter och
de siljs ofta 6ppet. ”Kosttrllskotten” utgor ytterligare en kategori.
Under sken att utgéra kosttillskott riktar sig marknadsféringen till
personer som vill férbittra kroppen. Substanserna siljs oppet 1 fit-
nessbutiker och pd internet. S3 kallade “designer drugs” saluférs ofta
som substitut for reglerade droger som MDMA och heroin.”

Internet ir en viktig marknadsplats for forsiljningen av nya
psykoaktiva substanser. Foérsiljningen sker bide 6ppet pd internet
och dolt pd det djupa nitet eller pd det krypterade dark net. I likhet
med webbaserade marknadsplatser sisom eBay forser nitverken
siljare och kopare med en infrastruktur fér att genomfora trans-
aktioner och erbjuder tjinster, exempelvis betygsittning av siljare
och képare samt virdtjinster for diskussionsforum.* Kunskaperna
om sociala mediers, inklusive mobilappars, betydelse f6r markna-
den ir knappa och utvecklingen ir svdr att 6vervaka.®

Enligt uppgifter frin NOA ir det mojligt att urskilja en tendens
till 6kad férsiljning via hemsidor baserade i Sverige. Genom att en
aktor f6r in nya psykoaktiva substanser till landet och sedan siljer

#SOU 2011:66 s. 45.

“ EMCDDA (2015 a). s. 32 och uppgifter frin NOA.

¥ EMCDDA (2015 a) s. 32 och EMCDDA (2015 b) s. 7.

* De krypterade nitverken, vilka erbjuder en hég grad av anonymitet, och kryptovalutor,
t.ex. bitcoin, som underlittar anonyma transaktioner anvinds frimst f6r handel med olagliga
droger och receptbelagda likemedel.

# EMCDDA (2015 a) s. 34.
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dem vidare riskerar inte kdparna att bli av med substanserna i tullen
pd grund av férstérandelagen. Aven Tullverkets laboratorium har
noterat en utveckling mot firre men storre beslag de senaste dren
vilket bekriftar dessa uppgifter. Denna trend kan enligt NOA ses 1
flera linder i1 Europa.

Angdende posthanteringen av forsindelser som kan innehilla
nya psykoaktiva substanser, inklusive mojligheten for den som
bedriver postverksamhet att férhindra att narkotika m.m. sprids
genom postbefordran, hinvisas till Postlagsutredningens slutbetin-
kande Till sista utposten. En dversyn av postlagstifiningen i ett digi-
taliserat sambille (SOU 2016:54).

4.5.3 Anvdndare

Det ir oklart om de nya psykoaktiva substanserna frimst ersitter de
kontrollerade drogerna eller om de breddar och varierar markna-
den.” Det finns exempel pd att nya psykoaktiva substanser har ersatt
vissa olagliga droger bide tillfilligt och mer permanent.”’ Informa-
tionen om den typiska anvindaren ir inte entydig. Den stora varia-
tionen av nya psykoaktiva substanser medfér att anvindarna inte ir
en homogen grupp.

Av de fall som kom in tll STRIDA-projektet under
januari 2010-augusti 2011 avsdg 79 procent min. Medianildern pd
fallen var 20 &r. Konsfordelningen idag dr 1 princip oférindrad.
Anvindarnas 8ldrar varierar dock 1 stor utstrickning beroende pi
vilken substans som intagits.>

Av statistik frin GIC framgdr att den kraftiga 6kning av frigor
rorande Spice som noterades under 2013 och 2014 i de flesta fall
kunde hirledas till unga personer. I minga fall rorde det sig om
ungdomarnas forsta erfarenhet av droganvindning och 1 40 av fal-
len var personerna yngre in 20 r.>

Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupplysning (CAN)
genomfor drligen en drogvaneundersokning bland elever 1 &rskurs 9
och 1 gymnasiets ar 2. I en analys som gjorts av svaren som gavs

© UNODC (2015) s. 67.

' EMCDDA (2016 b) s. 149.

32 Beck et al. (2014) och uppgifter frin GIC.

>> Hammer Pettersen, Personne & Westbergh (2014).
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2012 och 2013 konstateras att gruppen elever som provat nit-
droger® men inte cannabis eller annan narkotika ir mycket liten.
Nitdroger tycks dirfor inte vara drogsubstansen for oerfarna drog-
anvindare utan snarare ytterligare preparat i raden av flera droger
for en grupp jimférelsevis etablerade droganvindare.”

Under &r 2012-2014 uppgav drygt 2 procent av eleverna 1 &rs-
kurs 9 och cirka 4 procent av eleverna i gymnasiets ar2 att de
nigon ging anvint nitdroger. Motsvarande siffror fér 2015 var 1,6
respektive 3,2 procent. Spice eller liknande rékmixar ir den klart
vanligaste nitdrogsgruppen som ungdomar har provat enligt svars-
resultaten. En tredjedel av de gymnasieelever som 2015 angav att de
sjilva anvint nitdroger var delaktiga i inkopet. For elever 1 drskurs
9 var denna andel halverad. Ett rimligt antagande ir att minga unga
fir tag pd nitdroger pd samma sitt som de fir tag pa t.ex. cannabis
eller alkohol, dvs. genom kompisar eller bekanta.

Sett till Europa ir det svart att faststilla hur utbredd efterfrigan
av nya psykoaktiva substanser ir. Avsaknaden av en gemensam
metodologi 1 nationella undersékningar innebir att data sillan ir
jimférbara mellan linder. En viss inblick i anvindningen av dessa
substanser ges dock av 2014 &rs attitydundersékning Flash Euro-
barometer on young people and drugs, en telefonundersékning av
13 128 unga vuxna 1 dldern 15-24 ir 1 de 28 medlemsstaterna. Sam-
mantaget rapporterade 8 procent av respondenterna en livstids-
anvindning”” av "legala droger”, vilket definierades som nya sub-
stanser som efterliknar effekterna av olagliga droger. 3 procent rap-
porterade att de hade anvint sidana droger det foregdende &ret.
Detta innebir en 6kning med 5 procent av den rapporterade livs-
tidsanvindningen jimfoért med en liknande undersékning 2011. Av
dem som rapporterade anvindning under féregiende &r hade 68 pro-
cent fitt substansen av en vin.”®

Statistik om narkotikaerfarenhet kan ocksi tjina som vigled-
ning. Bland skolungdomar i 8ldern 15-16 &r genomférs en europe-
isk undersokning, kallad ESPAD. Denna studie visar att jimfort

** Frigorna 1 undersdkningen ir formulerade si att de ska finga upp anvindning av alla
sddana substanser, avsett om de var olagliga eller inte vid konsumtionstillfillet.

5 CAN (2013) s. 25.

% CAN (2015) s. 70 ff.

%7 Med livstidsanvindning avses att man anvint det efterfrigade preparatet nigon ging i livet.
 EMCDDA (2015 a) s. 49 f. Eurobarometern utgér i dagsliget den enda informationskillan
pd EU-nivd om dessa substanser.
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med flertalet andra europeiska linder ir det {3 skolelever i Sverige
som provat narkotika ndgon ging. Av de 36 medverkande linderna
lag Sverige &r 2011 p4 en dttonde plats frén botten.”

Bland vuxna ir narkotikaerfarenheten mer svirbedémd. En under-
sokning frdn 2014 visar att 14,4 procent av befolkningen mellan 15
och 64 3r nigon ging anvint cannabis. Cannabisanvindning kan ge
en relativt bra vigledning vad giller narkotikaerfarenheten i allmin-
het eftersom det ir vanligt att de individer som anvint andra prepa-
rat nigon ging har anvint cannabis.®

4.5.4  Klassificeringens paverkan pa utbud och efterfragan

NOA och Folkhilsomyndigheten bedriver kontinuerligt internet-
spaning pd svenska hemsidor. Utifrin bevakningen kan NOA kon-
statera att substanser som klassificeras som narkotika eller hilso-
farlig vara, eller som endast f6rts upp pa listan 6ver substanser under
utredning, normalt sett forsvinner frin de inhemska hemsidorna.
Folkhilsomyndigheten kan ocksd konstatera att nya psykoaktiva
substanser som klassificerats som narkotika eller hilsofarlig vara
normalt sett férsvinner frin marknaden men att oreglerade substan-
ser manga ginger finns kvar till f6rsiljning pd hemsidorna fram ill
dess att regleringen av dem trider i kraft.®'

Enligt bide Folkhilsomyndigheten och NOA ir forsiljarna i
regel vil insatta 1 klassificeringsprocessen. Genom bevakning av
utredningslistan m.m. (se avsnitt 6.5) kan de med viss sikerhetsmar-
ginal ta bort substanser ur sortimentet innan de blir klassificerade.
Dessférinnan reas de ibland ut till anvindare. Information om att
returer m.m. av vissa substanser inte ir mojliga efter ett visst datum
publiceras p& hemsidorna, ofta med en kompletterande upplysning
om att substanserna inom kort kommer att ersittas med andra
varianter. Forskning med redan kopta substanser rekommenderas
inte efter ett visst datum.

1 den senaste undersékningen frin 2011 svarade 9 procent av de svenska eleverna att de
provat narkotika medan runt 40 procent gjort si i Frankrike och Tjeckien. I samtliga linder
var cannabis den vanligaste narkotikasorten och i regel kommer amfetamin p4 en andra plats.
ESPAD (2011) s. 312.

% EMCDDA (2015 a) och uppgifter frin CAN.

61 Vad skillnaderna i observationerna beror p4 har inte kunnat utrénas av utredningen.
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Utlindska hemsidor som salufér aktuella substanser paverkas inte
lika mycket av att en substans klassificeras 1 Sverige dven om det kan
noteras att det finns hemsidor som tycks bevaka lagstiftningen i
andra linder och dir vissa varor inte gir att bestilla frin ett land dir
de ir olagliga.*

Enligt uppgifter frin Tullverket mirks inte samma minskning av
beslag efter att en substans har klassificerats som hilsofarlig vara
jimfért med en klassificering som narkotika.®

En studie som gjorts dver aktiviteten pd chattforumet Flashback
avseende dtta specifika substanser visar att antalet inligg per dag
minskade betydligt 1 samband med en klassificering. Sambandet gill-
de oavsett om substansen klassificerades som narkotika eller som
hilsofarlig vara.**

Aven hos GIC och STRIDA kan effekter noteras av att substan-
ser klassificeras. I mdnga fall minskar bide samtalen till GIC och
antalet positiva prover hos STRIDA avseende en viss substans nir
den klassificeras. Det finns dock exempel pd substanser som inte
paverkats nimnvirt av en klassificering.®

Nigra exempel pd klassificeringens paverkan pd utbud och efter-
frigan illustreras i diagram 1 bilaga 3 som avser tvd substanser som
klassificerades som narkotika under 2015 och en substans som klassi-
ficerades som hilsofarlig vara under 2015.

2 Uppgifter frin NOA.

®Som exempel kan nimnas att antalet beslagsirenden avseende substansen MDMB-
CHMICA inte minskade i samma utstrickning efter klassificeringen som hilsofarlig vara
som antalet beslagsirenden avseende substansen 3-fluorofenmetrazin efter klassificeringen
som narkotika.

 Ledberg (2015).

 Uppgifter frin GIC. Som exempel pa substanser som ”6verlevt” en klassificering kan nim-
nas MDPYV, se Feychting & Lindeman (2015).

101






5 Gallande ratt

5.1 Inledning

I detta avsnitt redogérs for de bestimmelser som bedémts vara rele-
vanta for utredningens arbete.

5.2 Internationella konventioner

Sverige har férbundit sig till tre i dag gillande internationella nar-
kotikakonventioner; 1961 irs allminna konvention om narkotika,
1971 &rs konvention om psykotropa imnen och 1988 rs konven-
tion mot olaglig hantering av narkotika och psykotropa imnen.

5.2.1 1961 ars allmanna konvention om narkotika

1961 ars allminna konvention om narkotika (narkotikakonventio-
nen) syftar till att férhindra produktion och spridning av en rad
specifika narkotiska droger, men samtidigt ocks8 sikra tillgingen for
medicinsk och vetenskaplig anvindning. Initiativet till konventionen
togs 1948 av FN:s ekonomiska och sociala rid." Ambitionen var att
forenkla det internationella samarbetet 1 narkotikafrigor genom att
fora ihop ett stort antal ildre férdrag i en enda gemensam kon-
vention.?

Tidigare konventioner hade endast innefattat bestimmelser om
opium, koka och derivat som morfin, heroin och kokain, men 1961
irs konvention kom ocksi att omfatta en rad syntetiska opioider,
cannabis och droger med liknande effekter. Genom en s.k. likhets-

! Sverige ratificerade konventionen den 9 oktober och 4 december 1964 (SO 1964:59).
2SOU 2011:66, bilaga 5 s. 104 ff.
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princip (artikel 3)° blev det ocksi enklare att inkludera nya sub-
stanser 1 de olika férteckningarna éver narkotiska preparat allt efter-
som de identifierades. Vidare inskirptes vikten av att sikra tillgingen
pa narkotiska droger fér medicinska och vetenskapliga indamal. Par-
terna gavs genomgdende ritten att gora undantag fér sddan anvind-
ning, under vissa restriktioner som krav pi dokumentation, recept-
forskrivning och liknande (artikel 1, 2 och 4).

1961 &rs konvention ir inte 1 sig verkstillande utan férutsitter att
parterna omsitter den 1 sin nationella lagstiftning. Konventionen
definierar en sorts miniminiv for parternas dtaganden och innehiller
en rad tvingande pibud. Diremot finns inga restriktioner mot att
inféra striktare regleringar nationellt. Tvirtom ges parterna ritten att
tillimpa stringare nationella kontrollbestimmelser 4n de som stad-
gas 1 konventionen (artikel 39).

Klassificeringen av narkotiska droger i 1961 &rs konvention ir
arrangerad 1 fyra olika forteckningar, férteckning I-1V, dir forteck-
ningarna I och IV ir de mer restriktiva och férteckningarna IT och
IIT de mindre restriktiva (artikel 2).

Forteckning I utgér konventionens standardklassificering for
kinda narkotiska droger som t.ex. heroin och kokain. Tillverkning,
gross- och detaljhandel samt export av narkotika upptagna under
denna forteckning begrinsas till strikt medicinsk och vetenskaplig
anvindning. Det ir inte heller tillitet for parterna att bygga upp
storre lager av dessa narkotika in vad normalférbrukningen kriver.
De nationella myndigheterna ges mandat att licensiera tillverkare,
alternativt inritta statliga monopol, samt kontrollera import och
export. Parterna 8liggs vidare att fora en detaljerad dokumentation
av alla transaktioner rérande inhemsk och internationell handel.
Varje enskild import- och exporttransaktion av narkotika i denna
forteckning miste godkinnas av myndigheterna. Preparaten miste
ocksa receptbeliggas for forskrivning till individer.

Forteckning IT utgdr frin samma restriktioner som férteckning I,
men ir mindre restriktiv vad giller lagerhdllning, receptférskrivning,
mirkning och liknande.

* Artikel 3, punkt IIT lyder ”om virldshilsoorganisationen finner, att imnet kan leda till samma
missbruk och framkalla samma skadeverkningar som narkotika i férteckning I eller i férteck-
ning IT eller att det kan omvandlas till ett narkotikum, skall den underritta kommissionen
hirom, och denna skall di besluta i 6verensstimmelse med virldshilsoorganisationens rekom-
mendation, att imnet skall inféras i férteckning I eller i férteckning IT”.
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Forteckning ITI dr den minst strikta klassificeringen. Parterna
forbinder sig for dessa preparat bara att férse International Narco-
tics Control Board (INCB) med statistik 6ver uppskattade behov
och verklig férbrukning inom landet.

Forteckning IV avser narkotika som redan dr upptagna i for-
teckning I, men som anses speciellt farliga f6r individen och folk-
hilsan. For dessa ges varje anslutet land mandat att ta till varje moj-
lig dtgird som bedéms som nédvindig fo6r kontroll. Heroin tas
t.ex. upp under denna férteckning.

5.2.2 1971 ars konvention om psykotropa @mnen

Narkotikakonventionen omfattar t.ex. inte sedativa substanser,
stimulantia och hallucinogener. For att méta de férindringar av
efterfrigan av narkotika som skedde under 1960-talet, framfor allt
gillande syntetiska droger, kom 1971 &rs konvention om psykotropa
imnen till (psykotropkonventionen).* En viktig orsak till att denna
konvention kom till férst 1971 var att en rad industrilinder med
starka intressen 1 likemedelsindustrin motsatte sig striktare regle-
ringar.’

Psykotropkonventionen syftar till att kontrollera sedativa sub-
stanser, stimulantia och hallucinogener som t.ex. amfetaminer, bar-
biturater och psykedeliska droger. Konventionen har en liknande
uppbyggnad som 1961 ars konvention och rymmer fyra forteck-
ningar (artikel 3—11).

Forteckning I dr den striktast reglerade och avser substanser med
ett begrinsat terapeutiskt virde vilka utgor stora risker for folk-
hilsan. Syntetiska psykedelika som LSD, MDMA, THC och DMT
och organiska psykedelika som psilocybin och meskalin faller under
denna kategori.

Forteckning IT dr nist striktast och avser substanser med ett
begrinsat medicinskt virde, och som samtidigt anses vara starkt
beroendeframkallande och utgéra hot mot folkhilsan. Hir listas
t.ex. stimulantia som amfetamin.

* Sverige ratificerade konventionen den 17 november 1972 (SO 1972:42).
> Under 4rtiondena efter andra virldskriget ingick framfér allt amfetaminer och barbiturater
i ett stort antal legala likemedel. SOU 2011:66 s. 110.
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Forteckning IIT avser substanser med ett avsevirt medicinskt
virde, men som samtidigt ir starkt beroendeframkallande. Hir
listas framfor allt barbiturater, men dven vissa analgetika.

Till skillnad frin 1 1961 &rs konvention ir férteckning IV i 1971
irs konvention den minst restriktiva och listar framfér allt svagare
substanser (frimst barbiturater) med ett kint medicinskt virde.

Regleringarna kring foérteckning I dr dnnu striktare dn forteck-
ning I 1 1961 &rs konvention, medan forteckningarna II-IV som
listar substanser med ett stort legalt medicinskt anvindnings-
omrdde ir svagare reglerade in motsvarande forteckningar i 1961
drs konvention.

I artikel 7 a~f framgdr t.ex. att substanser listade 1 férteckning I
forbjuds férutom for mycket begrinsade medicinska indamal”, och
att de bara fir hanteras av organ direkt understillda vederbérande
regering. Import och export fir vidare bara ske mellan organ direkt
understillda de inblandade staternas regeringar. Men samtidigt
saknas ndgra av de centrala restriktioner som omgirdar férteck-
ningarna I och IV 11961 irs konvention.

Den likhetsprincip som finns inskriven 1 artikel 3 1 1961 Ars
konvention finns inte 1 1971 &rs konvention. Bevisbérdan ir om-
vind: 1 1961 ars konvention anses narkotika vara skadlig till dess
motsatsen bevisats. I 1971 &rs konvention limnas psykotropa imnen
fria tll dess att man bevisat att de ir beroendeframkallande och
skadliga for folkhilsan. Aven kraven pj att rapportera uppskattade
nationella medicinska och vetenskapliga behov ir svagare, liksom
formuleringarna kring import- och exportreglering och auktorisa-
tion (artikel 12), samt receptforskrivning (artikel 9).

5.2.3 1988 ars konvention om olaglig hantering
av narkotika och psykotropa dmnen

1988 4rs konvention om olaglig hantering av narkotika och psyko-
tropa dmnen (narkotikabrottskonventionen) tillkom som ytterli-
gare ett svar pd en stindigt forinderlig global utveckling pd narko-
tikaomridet.® Den illegala marknaden hade vixt och internatio-
naliserats 1 och med att efterfrdgan 6kat 1 vistvirlden.

¢ Sverige ratificerade konventionen den 30 maj 1991 (SO 1991:41).
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Konventionen utdkade mandatet fér den internationella drog-
bekimpningen pd en rad punkter. Fokus lades pd tre omriden: det
mellanstatliga samarbetet, vinsterna frin drogrelaterad brottslighet,
och de kemikalier som anvinds 1 olaglig drogframstillning.

Konventionens syfte dr att frimja samarbetet mellan de anslutna
linderna for en effektivare bekimpning av den illegala droghante-
ringen 1 alla producentled: odling, tillverkning, distribution, orga-
nisation, och finansiering (artikel 2 och 3).

Anslutna linder forbinder sig att bistd varandra polisidrt och
juridiskt (artikel 4 och 7). De forbinder sig att konfiskera avkast-
ningen frin drogrelaterad brottslighet, att vidta dtgirder som gor
det mojligt att konfiskera vinster frin drogrelaterad brottslighet,
material och utrustning som anvints vid framstillningen, samt att
gora misstinkta bank- och affirshandlingar relaterade till denna typ
av brottslighet tillgingliga (artikel 5). Vidare ir varje brott enligt
konventionen ett utlimningsbart brott, iven mellan stater som 1
ovrigt saknar utlimningsavtal (artikel 6).

Konventionen har tvd forteckningar (I-II) foér olika kemiska
imnen som ofta anvinds fér olaglig framstillning av droger
(artikel 12). Parterna férbinder sig att pd olika sitt 6vervaka handeln
med fortecknade imnen f6r att underlitta spirningen av misstinkta
transaktioner. Detta sker genom att konventionen stiller krav pi
rapporteringsskyldighet och évervakning av inhemsk handel, import
och export. Villkoren for de tvd foérteckningarna ir likartade, men
forteckning I ir striktare reglerad med krav pd angivande av exakta
mingder och datum foér transaktioner, samt platser fér grinspas-
sering (artikel 12.10 a).

I forteckning I listas imnen som t.ex. efedrin som anvinds vid
framstillning av amfetamin, och lysergsyra som anvinds vid fram-
stillning av LSD.

I forteckning IT listas t.ex. aceton och ittiksyraanhydrid som
bada har stora legala anvindningsomriden, men som ocks8 anvinds
vid framstillning av hasch respektive heroin.

Linder som anslot sig till 1988 &rs konvention férband sig sam-
tidigt att implementera 1961 och 1971 irs konventioner. Liksom
1961 och 1971 &rs konventioner dr 1988 irs konvention inte 1 sig
verkstillande utan férutsitter att parterna omsitter den 1 sin natio-
nella lagstiftning.
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5.3 Nationell ratt
5.3.1  Narkotikastrafflagen (1968:64)
Narkotikadefinitionen

Enligt 8 § narkotikastrafflagen definieras narkotika som likemedel

eller hilsofarliga varor med beroendeframkallande egenskaper eller

euforiserande effekter eller varor som med litthet kan omvandlas

till varor med sddana egenskaper eller effekter och som

1. pd sddan grund ir féremdl for kontroll enligt en internationell
dverenskommelse som Sverige har bitrit, eller

2. av regeringen har forklarats vara att anse som narkotika enligt
lagen.

For att en vara ska anses som narkotika krivs alltsd bdde att den har
vissa angivna egenskaper och att den antingen pd sddan grund ir
foremal for kontroll enligt en internationell éverenskommelse som
Sverige bitritt eller att regeringen i férordning forklarat den som
narkotika. Regleringen innebir att Likemedelsverkets forteck-
ningar enligt lagen (1992:860) om kontroll av narkotika (se nedan)
saknar sjilvstindig betydelse for vad som ir att anse som narkotika.

Narkotikaprekursorer

Narkotikaprekursorer dr dmnen som kan anvindas vid framstill-
ning av narkotika. Dessa definieras 1 9 § narkotikastrafflagen som
imnen som kan anvindas vid framstillning av narkotika och som ir
fortecknade enligt Europaparlamentets och rddets forordning (EG)
nr 273/2004 av den 11 februari 2004 om narkotikaprekursorer eller
ridets férordning (EG) nr 111/2005 av den 22 december 2004 om
regler for 6vervakning av handeln med narkotikaprekursorer mel-
lan gemenskapen och tredjelinder.

Sddana imnen anses sdledes inte som narkotika och har ofta
dven andra, legala, anvindningsomrdden. For att motverka illegal
framstillning av narkotika ir den legala hanteringen av prekursorer
omgirdad av stringa foreskrifter (se nedan).
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Ansvarsbestdmmelser

Bestimmelser om olovlig befattning med narkotika finns i narko-
tikastrafflagen.

I 1§ forsta stycket narkotikastrafflagen straffbeliggs under sex
punkter olika férfaranden som utgdr narkotikabrott om de sker olov-
ligen och uppsitligen.

I den forsta punkten anges att det ir straffbart att overlita
narkotika. Begreppet 6verlita anses ha samma innebérd som 1 civil-
rittsliga sammanhang, dvs. vad som avses ir forsiljning, byte, giva
eller annat foérfarande varigenom iganderitten 6verfors till nigon
annan.

I den andra punkten anges att den som framstiller narkotika
som ir avsedd f6r missbruk (eget eller annans) gor sig skyldig till
narkotikabrott. Begreppet framstillning omfattar dven att odla nar-
kotiska vixter.

I den tredje punkten anges att det ir otillitet att férvirva narko-
tika 1 overldtelsesyfte. Det saknar betydelse om det utgdr nigon
ersittning for narkotikan eller inte.

Enligt den fjirde punkten ir det straffbart att anskaffa, bearbeta,
forpacka, transportera, forvara eller ta annan sidan befattning med
narkotika som inte ir avsedd for eget bruk. Avsikten med bestim-
melsen ir att det for vissa speciellt kvalificerade fall av befattning
med narkotika ska vara méjligt att déma till ansvar dven for de
osjilvstindiga brottsformerna (till skillnad frdn vad som giller vid
innehav).

I den femte punkten anges att det ir straffbart att bjuda ut
narkotika till férsiljning, férvara eller befordra vederlag f6r narko-
tika, formedla kontakter mellan siljare och kopare eller foreta
nigon annan sidan &tgird, om férfarandet dr dgnat att frimja
narkotikahandel. Syftet med bestimmelsen dr bl.a. att komma 4t de
personer som pd olika sitt frimjar narkotikahandeln utan att sjilva
ta befattning med narkotikan eller ha nirmare kunskaper om de
olika konkreta transaktionerna.

I den sjitte punkten anges att den som innehar, brukar eller tar
annan befattning med narkotika gér sig skyldig till narkotikabrott.

Straffet for narkotikabrott av normalgraden enligt 1 § ir fingelse
1 hogst tre 4r. Om brottet med hinsyn till arten och mingden
narkotika samt ¢vriga omstindigheter ir att anse som ringa, déms
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enligt 2 § {6r ringa narkotikabrott till béter eller fingelse 1 hogst sex
ménader.

Om brottet dr att anse som grovt, doms enligt 3 § forsta stycket
tor grovt narkotikabrott. Straffskalan ir fingelse 1 ligst tvd och
hégst sju r. Vid bedémningen av om ett brott ir grovt ska sirskilt
beaktas om brottet har utgjort ett led 1 en verksamhet som har
bedrivits 1 storre omfattning eller yrkesmissigt, avsett en sirskilt
stor mingd narkotika eller annars varit av sirskilt farlig eller hin-
synslos art.

Om brottet ir att anse som synnerligen grovt, déms enligt 3 §
andra stycket f6r synnerligen grovt narkotikabrott. Straffskalan ir
fingelse 1 ligst sex och hogst tio &r. Vid bedémningen av om brot-
tet dr synnerligen grovt ska det sirskilt beaktas om brottet har
utgjort led 1 en verksamhet som utdvats 1 organiserad form 1 syfte
att 1 stor omfattning bedriva handel med narkotika, avsett en syn-
nerligen stor mingd narkotika eller annars varit av synnerligen far-
lig eller hinsynslos art.

Den som av grov oaktsamhet begir en girning som avses 1 1§
forsta stycket 1-5 narkotikastrafflagen déms enligt 3 a § samma lag
tor vdrdsloshet med narkotika till boter eller fingelse 1 hogst ett ar.
I ringa fall ska inte démas till ansvar.

I 3b§ narkotikastrafflagen finns en straffbestimmelse som
innebir att den som pa olika sitt olovligen tar befattning med nark-
otikaprekursorer som ir avsedda fér olovlig framstillning av
narkotika déms for olovlig befattning med narkotikaprekursorer till
fingelse 1 hogst tvd ar.

I 4§ narkotikastrafflagen foreskrivs ansvar for forsok och for-
beredelse till narkotikabrott, ringa narkotikabrott, grovt narkotika-
brott, synnerligen grovt narkotikabrott liksom fér stimpling till
narkotikabrott, grovt narkotikabrott och till synnerligen grovt nar-
kotikabrott. Enligt bestimmelsen déms till ansvar enligt 23 kap.
brottsbalken. Fér ansvar férutsitts att girningen avsett annan befatt-
ning dn som anges 1 1 § forsta stycket 6 1 lagen, dvs. innehav, bru-
kande eller annan befattning med narkotika.

Anstiftan av och medhjilp till synnerligen grovt narkotikabrott,
grovt narkotikabrott, narkotikabrott av normalgraden och ringa
brott ir straffbart enligt 5 § narkotikastrafflagen om girningen inte
innefattar endast befattning enligt 1§ forsta stycket 6 eller 3b §
forsta stycket 2. Av lydelsen 1 5 § framgdr att bestimmelsen omfat-
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tar 1-4 §§ vilket innebir att dven oaktsamhetsbrott samt befattning
med narkotikaprekursorer i 3 a respektive 3 b §§ omfattas.

I 6 och 7 §§ narkotikastrafflagen finns bestimmelser om férver-
kande och beslag av narkotika.

Narkotikasmuggling

Bestimmelser om straff foér narkotikasmuggling finns 1 lagen
(2000:1255) om straff for smuggling.

5.3.2 Lagen (1992:860) om kontroll av narkotika

Befattning med narkotika utgér narkotikabrott om befattningen sker
olovligen. Lagen om kontroll av narkotika (narkotikakontrollagen)
reglerar under vilka férutsittningar narkotika fir hanteras. Enligt 1§
forsta stycket narkotikakontrollagen avses med narkotika enligt lagen
detsamma som 1 8 § narkotikastrafflagen. Enligt 1§ andra stycket
narkotikakontrollagen ska regeringen eller, efter regeringens bemyn-
digande, Likemedelsverket uppritta och kungéra férteckningar dver
narkotika.

Enligt 2 § narkotikakontrollagen far narkotika féras in till eller ut
frin landet, tillverkas, bjudas ut till f6rsiljning, dverldtas eller innehas
endast f6r medicinskt dndamadl, vetenskapligt indama4l, annat sam-
hillsnyttigt indamal som ir sirskilt angeliget, eller industriellt inda-
mél 1 de fall regeringen sirskilt foéreskriver det, eller om undantag
frdn kravet pd tillstind har meddelats enligt 12 § fjirde stycket i
lagen.

Enligt 3 § narkotikakontrollagen giller att narkotika fir féras in
till eller ut ur landet endast av den som har tillstdnd tll det. Om inte
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fore-
skriver ndgot annat, fdr dock resande utan tillstind fora in narkotiska
likemedel 1 Sverige och féra ut sidana likemedel frin landet, om de
ir avsedda f6r medicinskt indamal och den resandes personliga bruk.
Narkotika fir inte utan tillstind sindas genom landet eller, i annat
fall in som avses i andra stycket, foras ut ur landet. T 6vrigt giller
lagen (1973:980) om transport, férvaring och forstoring av inférsel-
reglerade varor, m.m.
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I 4 § narkotikakontrollagen anges att med tillverkning avses 1
denna lag framstillning, omvandling, bearbetning, avvigning, upp-
rikning, férpackning eller ompackning av narkotika. Tillverkning
av narkotika fir bedrivas endast av den som har tillstind tll det.
Tillstdnd behovs dock inte for att 1 vetenskapligt syfte framstilla
narkotika vid en vetenskaplig institution, som igs eller stéds av
staten.

Enligt 5 § forsta stycket narkotikakontrollagen fir handel med
narkotika bedrivas endast av 1. den som med tillstind antingen har
fort in varan till Sverige eller har vidtagit sddan 4tgird med varan
som innebir tillverkning, eller 2. den som har tillstind att handla
med varan. Enligt 5 § andra stycket narkotikakontrollagen fir
handel med narkotiska likemedel bedrivas utan sddant tillstind
som anges 1 forsta stycket av den som enligt 2 kap. 1§ lagen
(2009:366) om handel med likemedel fir bedriva detaljhandel med
likemedel till konsument.

Av 6 § narkotikakontrollagen framgar att narkotiska likemedel
fir limnas ut endast efter férordnande av likare, tandlikare eller
veterinir. Sddant férordnande ska ske med stérsta forsiktighet. Om
Hilso- och sjukvdrdens ansvarsnimnd har dragit in eller begrinsat
en likares eller en tandlikares behorighet att férskriva narkotiska
likemedel enligt 8 kap. 10 eller 11§ patientsikerhetslagen
(2010:659) fir sidant likemedel inte limnas ut pd ordination av
likaren eller tandlikaren. Detsamma giller om Ansvarsnimnden
for djurens hilso- och sjukvird har dragit in eller begrinsat en
veterinirs behorighet att férskriva narkotiska likemedel.

I 7§ narkotikakontrollagen anges att narkotika fir innehas
endast av 1. den som har ritt att handla med varan, 2. en fore-
stdndare for en vetenskaplig institution som igs eller stods av
staten eller en kommun, 1 den min varan behévs f6r vetenskaplig
forskning, undersékning eller undervisning, 3. en befattningshavare
vid forsvarsmakten enligt sirskilda bestimmelser, 4. den som fitt
varan utlimnad till sig enligt 6§ forsta stycket eller medgetts
inforsel enligt 3 § forsta stycket, 5. den som fitt tillstdnd till det for
utbildningsindamal eller ndgot annat samhillsnyttigt indamal, eller
6. den som fatt tillstdnd till det f6r industriellt indamal.

Enligt 7a§ narkotikakontrollagen avses med narkotikapre-
kursorer enligt lagen detsamma som 1 9§ narkotikastrafflagen.
Enligt 7 ¢ § narkotikakontrollagen fir regeringen eller, efter rege-
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ringens bemyndigande, Likemedelsverket, meddela féreskrifter om
sirskilda tillstdind for apotek eller myndigheter att inneha eller
slippa ut narkotikaprekursorer p8 marknaden och om sirskild
registrering av apotek eller myndigheter foér utslippande av
narkotikaprekursorer pi marknaden.

Likemedelsverket provar frigor om tillstdnd enligt narkotika-
kontrollagen samt utévar tillsyn over efterlevnaden av férordning
(EG) nr 273/2004 och férordning (EG) nr 111/2005, av lagen samt
av de foreskrifter och villkor som har meddelats med st6d av lagen
(8 och 10 §§).”

Enligt 15 § narkotikakontrollagen giller att den som har tllstdnd
att hantera en vara f6r industriellt indamal enligt 3 § lagen (1999:42)
om férbud mot vissa hilsofarliga varor har, om varan forklaras som
narkotika, ritt att fortsitta hantera varan under ytterligare tvd
ménader eller om tillstdndshavaren inom denna tidsfrist anséker om
tillstdnd enligt 8§ denna lag, fram till dess att Likemedelsverket
slutligt har avgjort idrendet om tillstdnd. Likemedelsverket fir
besluta om villkor fér hanteringen som ska gilla under tiden fram till
dess att drendet har avgjorts. Fram till dess att Likemedelsverket
slutligt avgjort drendet giller bestimmelserna om tillsyn 1 lagen om
forbud mot vissa hilsofarliga varor i1 stillet for bestimmelserna om
tillsyn enligt narkotikakontrollagen.

5.3.3  Forordningen (1992:1554) om kontroll av narkotika

Enligt 1§ férordningen om kontroll av narkotika (narkotikakon-
trollférordningen) finns féreskrifter i férordningen som ansluter
till narkotikastrafflagen och narkotikakontrollagen. De uttryck och
benimningar som anvinds i dessa lagar har samma betydelse 1 for-
ordningen.

I 2 § narkotikakontrollférordningen anges att de substanser som
anges 1 bilaga 1 till férordningen ska anses som narkotika enligt
narkotikastrafflagen.

Enligt 3 § narkotikakontrollférordningen ska Likemedelsverket
uppritta och kungéra férteckningar 6ver narkotika. Dessa forteck-
ningar ska avse bide sddana substanser som anges i 2 § och sidana

7 Se mer om Likemedelsverkets tillsynsbefogenheter i avsnitt 11.3.
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substanser som ir foremdl for kontroll enligt en internationell
overenskommelse som Sverige har bitritt.

Enligt 4 § narkotikakontrollférordningen krivs tillstdnd 1 varje
sirskilt fall f6r inférsel och utférsel av narkotika. Enligt 11 § forsta
stycket narkotikakontrollférordningen far Likemedelsverket med-
dela foreskrifter om narkotika nir det giller tillverkning, handel,
innehav, transport, forvaring, férordnande, utlimnande, férande av
anteckningar och, efter samrdd med Tullverket, om inférsel, utfor-
sel och transit.

5.3.4 Likemedelsverkets foreskrifter (LVFS 2011:10)
om férteckningar dver narkotika

I Likemedelsverkets foreskrifter om forteckningar av narkotika
dterfinns samtliga substanser som enligt 8 § narkotikastrafflagen
utgdr narkotika, dvs. bdde de som omfattas av internationella dver-
enskommelser som Sverige har bitritt och de som regeringen har
forklarat som narkotika.

Narkotikaférteckningarna bestir av de svenska férteckningarna

[-V, som har féljande indelning.

— Forteckning I omfattar dmnen, vixtmaterial och svampar som
normalt inte har medicinsk anvindning.

— Forteckning II-IV omfattar dmnen, vixtmaterial och svampar
med medicinsk anvindning.

— Forteckning V. omfattar vissa nationellt narkotikaférklarade
imnen dir det inte behovs tillstdnd vid varje enskilt inforsel-
respektive utforseltillfille enligt 4§ narkotikakontrollférord-
ningen.

Under rubriken “Internationell férteckning” anges om dmnet ir
narkotika enligt 1961 4rs allminna narkotikakonvention (N I-N IV)
eller enligt 1971 4rs psykotropkonvention (P I-PIV). Amnenas,
vixtmaterialens och svamparnas namn ir inte uttémmande angivna,
dven andra benimningar kan férekomma.

Med narkotika avses dven salter av dmnen i narkotikaférteck-
ningarna, estrar och etrar av imnen angivna med NI 1 narkotika-
forteckningarna och salter av dessa etrar och estrar, isomerer av
imnen angivna med NI eller N II i narkotikaférteckningarna om
inte annat anges och salter av dessa isomerer samt stereoisomerer av
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imnen angivna med P I-P IV i narkotikaférteckningarna om inte
annat anges.

5.3.5 Lakemedelsverkets foreskrifter (LVFS 2011:9) om
kontroll av narkotika

Likemedelsverkets foreskrifter om kontroll av narkotika innehiller
bl.a. bestimmelser om tillstdnd till inférsel och utférsel samt
transitering av narkotika, tillstdnd till inforsel eller utforsel av
narkotika vid varje enskilt tillfille, undantag frin krav p3 tillstind,
tillverkning, handel, férordnande och utlimnande, innehav, narko-
tikaanteckningar samt férvaring och lagerhillning.

5.3.6  Lagen (1999:42) om férbud mot
vissa halsofarliga varor

Enligt 1 § lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor giller lagen
varor som pd grund av sina inneboende egenskaper medfor fara for
minniskors liv eller hilsa och som anvinds eller kan antas anvindas
i syfte att uppnd berusning eller annan pdverkan. Det ir regeringen
som foreskriver pd vilka varor lagen ska tillimpas.

Lagen ska enligt 2 § inte tillimpas p& varor som ir narkotika
enligt narkotikastrafflagen, om inte annat foljer av 15 § narkotika-
kontrollagen, eller pd sidana medel som avses i lagen (1991:1969)
om férbud mot vissa dopningsmedel, eller pd likemedel som ir
godkinda inom Europeiska unionen.

Varor som avses i lagen fir enligt 3 § f6rsta stycket inte utan till-
staind inféras till landet, 6verlitas, framstillas, férvirvas 1 over-
litelsesyfte, bjudas ut till f6rsiljning eller innehas. Regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer fir enligt andra stycket
meddela tillstdnd till hantering for ett vetenskapligt eller industriellt
indama3l. Tillstdnd fir férenas med de villkor som behéovs, sivil i
samband med beslutet om tillstdnd som senare under tillstindstiden.

Av 3 § tredje stycket framgdr att ett tillstdnd fir dterkallas om
tillstdndet inte lingre utnyttjas, eller tillstindshavaren i visentlig
mdn brutit mot ett meddelat villkor eller inte f6ljer bestimmelserna
1 lagen.
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Enligt 3 § fjirde stycket far regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer meddela foreskrifter om inforsel, over-
litelse, framstillning, férvirv i verldtelsesyfte, utbjudande till for-
siljning, innehav, anteckningar och mirkning samt om undantag
fran kravet p4 tillstdnd.

I 3 a-3 d §§ finns bestimmelser om tillsynsmyndighetens befo-
genheter enligt lagen samt om skyldigheten att f6ra anteckningar,
mirkning av varor m.m.

Enligt 4 § forsta stycket doms den som uppsitligen bryter mot
bestimmelserna i 3 §, genom att utan tillstdnd 6verldta, framstilla,
forvirva 1 overldtelsesyfte, bjuda ut till forsiljning eller inneha
hilsofarliga varor till boter eller fingelse 1 hogst ett dr. Av 4 § andra
stycket framgdr att den som uppsitligen eller av oaktsamhet bryter
mot bl.a. bestimmelserna om skyldighet att féra anteckningar eller
mirkning déms till boter.

Bestimmelser om straff for olovlig inférsel av hilsofarliga varor
finns i lagen om straff fér smuggling.

5.3.7  Forordningen (1999:58) om forbud
mot vissa halsofarliga varor

Forordningen om férbud mot vissa hilsofarliga varor innehiller
enligt 1§ foreskrifter som ansluter till lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor. De uttryck och benimningar som anvinds i
lagen har samma betydelse i férordningen.

De varor som anges i bilagan till férordningen ska enligt 2 §
anses som hilsofarliga varor enligt lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor.

I 3 § anges att om Polismyndigheten eller Tullverket 1 sin verk-
samhet iakttar ndgot som tyder pd att nya medel anvinds fér miss-
bruksindamail eller att missbruksmonster av kinda medel indras,
ska myndigheten utan dréjsmal anmila detta till Folkhilsomyndig-
heten.

Folkhilsomyndigheten far enligt 4 § forsta stycket meddela till-
stind till hantering f6r ett vetenskapligt eller industriellt indamail
enligt 3 § lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor. Folkhilso-
myndigheten fir enligt 4 § andra och tredje stycket dven meddela
forskrifter om inforsel, 6verldtelse, framstillning, forvirv i dver-
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litelsesyfte, utbjudande till férsiljning, innehav och férande av
anteckningar samt om undantag frin kravet p3 tillstdnd.

Av 4 § fjirde stycket framgdr att Folkhilsomyndigheten har till-
syn over efterlevnaden av lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor samt av de foreskrifter och villkor som meddelats i anslutning
till lagen.®

5.3.8  Folkhalsomyndighetens foreskrifter (FOHMFS 2014:3)
om undantag fran kravet pa tillstand enligt lagen
om férbud mot vissa halsofarliga varor

Folkhilsomyndigheten har som nimnts ovan genom bemyndigan-
de 1 4§ tredje stycket férordningen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor, ritt att meddela undantag frin kravet pd tillstind
enligt lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

Folkhilsomyndigheten har féreskrivit undantag frin kravet pd
tillstdnd f6r den som hanterar en beredning som uppfyller foljande
tre kriterier; den ska innehilla GBL och/eller 1,4-BD, hanteras for
ett vetenskapligt eller industriellt indamal och vara beredd pi ett
sidant sitt att GBL och/eller 1,4-BD inte litt kan anvindas eller
utvinnas genom metoder som ir littillimpliga eller ekonomiskt for-
delaktiga.

Om det framkommer att en sidan beredning missbrukas eller
om det foreligger risk for missbruk, krivs ett tillstdnd enligt 3 §
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

5.3.9 Lagen (2011:111) om forstérande
av vissa halsofarliga missbrukssubstanser

Enligt 1 § lagen om férstérande av vissa hilsofarliga missbrukssub-
stanser (forstérandelagen) syftar lagen till att férebygga att min-
niskor missbrukar vissa hilsofarliga substanser.

Av 2 § framgir att lagen giller f6r substanser som 1) har forkla-
rats som narkotika enligt narkotikakontrollférordningen eller som
hilsofarlig vara enligt férordningen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor enligt en foérordning som dnnu inte tritt i kraft, 2) har for-

¥ Se mer om Folkhilsomyndighetens tillsynsbefogenheter i avsnitt 11.2.
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klarats som narkotika enligt en internationell 6verenskommelse som
Sverige har tilltritt men dir férklaringen dnnu inte trite 1 kraft hir 1
landet eller 3) kan antas komma att av regeringen férklaras som
narkotika eller som hilsofarlig vara enligt narkotikakontrollférord-
ningen eller férordningen om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

Enligt 3 § fir beslut fattas om att en sidan substans som avses 1
2 § ska forstoras, om den pd grund av omstindigheterna i det en-
skilda fallet kan antas vara avsedd att anvindas 1 syfte att uppni
berusning eller annan péverkan och di kan komma att férorsaka
skada eller dodsfall.

Beslut om forstérande fattas enligt 4§ av en dklagare. Om
drendet dr av enkel beskaffenhet fir beslut om férstérande dven fat-
tas av sddan befattningshavare hos Tullverket som anges i 32§
lagen om straff f6r smuggling.

En polisman eller tulltjinsteman som pétriffar en substans fir,
enligt 5§ forstérandelagen, besluta att omhinderta substansen 1i
avvaktan pd 3klagarens beslut, om det skiligen kan antas att ett
beslut om forstdrande av substansen kan komma att meddelas.

Av 13§ forstorandelagen framgdr att Folkhidlsomyndigheten
och Likemedelsverket ska yttra sig inom viss tid i frgan om sub-
stansen ir av sidant slag som anges 1 2 §, om 3klagaren begir det.
Nir Folkhilsomyndigheten eller Likemedelsverket ska yttra sig
enligt 13 §, ska myndigheten enligt 22 § forstérandelagen s& snart
det kan ske ta stillning till om det finns skil att hos regeringen
ans6ka om att substansen ska forklaras som narkotika eller hilso-
farlig vara.

5.3.10 Likemedelslagen (2015:315)

Enligt 1 kap. 1§ likemedelslagen ir syftet med lagen frimst att
skydda minniskors och djurs liv, hilsa och vilbefinnande samt att
virna om folkhilsan och skydda miljén utan att detta 1 hégre grad
in vad som ir noédvindigt hindrar utvecklingen av likemedel eller
handeln med likemedel i Sverige och inom Europeiska ekonomiska
samarbetsomrddet (EES).

I 2 kap. 1 § anges vilken betydelse vissa uttryck har i lagen. Med
likemedel avses varje substans eller kombination av substanser som
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— tillhandahills med uppgift om att den har egenskaper for att
forebygga eller behandla sjukdom hos minniskor eller djur, eller

— kan anviindas p3 eller tillféras minniskor eller djur 1 syfte att dter-
stilla, korrigera eller modifiera fysiologiska funktioner genom
farmakologisk, immunologisk eller metabolisk verkan eller for att
stilla diagnos.

Uttrycket aktiv substans avser enligt samma bestimmelse varje
substans eller blandning av substanser som ir avsedd att anvindas i
tillverkningen av ett likemedel och som, nir den anvinds for det
indamilet, blir en aktiv bestindsdel 1 likemedlet vilket ir avsett att
antingen ha en farmakologisk, immunologisk eller metabolisk ver-
kan som syftar till att 3terstilla, korrigera eller modifiera fysiolo-
giska funktioner, eller anvindas f6r att stilla en diagnos.

Av 3 kap. 1§ framgir att lagen endast giller humanlikemedel
och veterinirmedicinska likemedel som ir avsedda att slippas ut pd
marknaden 1 EES och som har tillverkats pd industriell vig eller
med hjilp av en industriell process. Lagen giller dven teknisk sprit.
Bestimmelserna om import frén ett land utanfér EES, distribution
och tillverkning giller iven likemedel som endast ir avsedda for
export till ett land som inte ingdr i EES. Dessa bestimmelser giller
iven mellanprodukter samt aktiva substanser och hjilpimnen
avsedda f6r humanlikemedel. Lagen giller inte foder som inneh3l-
ler likemedel.

I 3 kap. 6 § anges att bestimmelserna i lagen giller narkotiska
likemedel, likemedel som omfattas av lagen om férbud mot vissa
dopningsmedel eller lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor,
om de inte strider mot vad som ir sirskilt féreskrivet om dessa
varor. Av 3 kap. 7 § framgir att i friga om likemedel som ir avsed-
da for konsumenter eller som kan antas komma att anvindas av
konsumenter giller ocksd produktsikerhetslagen (2004:451).

I 4kap. 1§ anges vilka krav som stills pd ett likemedel. Av
forsta stycket 1 bestimmelsen framgir att likemedel ska vara av god
kvalitet och indamdlsenligt. Likemedlet ir indamilsenligt om det
ir verksamt for sitt dndamdl och vid normal anvindning inte har
skadeverkningar som stir 1 missforhillande till den avsedda effek-
ten. Enligt andra stycket ska ett likemedel vara fullstindigt dekla-
rerat, ha godtagbar och sirskiljande benimning samt vara forsett
med tydlig mirkning. T kravet pd tydlig mirkning ingdr i friga om
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ett receptbelagt humanlikemedel att det ska vara forsett med siker-
hetsdetaljer.

Ett likemedel som uppfyller dessa krav ska enligt 4 kap. 2§
forsta stycket godkinnas for forsiljning.

Likemedelsverket provar enligt 4 kap. 11 § frigor om godkin-
nande eller registrering for forsiljning enligt lagen. Likemedelsver-
ket provar dven frigor om erkinnande av ett godkinnande eller en
registrering som har meddelats 1 ett annat EES-land.

Likemedelsverket har enligt 14 kap. 1§ tillsyn 6ver efterlevna-
den av lagen och foreskrifter och villkor som har meddelats med
stod av lagen, samt &ver ett flertal EU-férordningar.’

5.3.11 Socialtjanstlagen (2001:453)

I 12 kap. 9 § socialtjinstlagen anges att om socialnimnden i sin
verksamhet iakttagit ndgot som tyder pd att nya medel anvinds for
missbruksindamadl eller att indringar sker i missbruksménster av
kinda medel, ska nimnden utan dréjsmal anmila detta till Folk-
hilsomyndigheten.

5.3.12 Haélso-och sjukvardslagen (1982:763)

I 31 a§ hilso- och sjukvirdslagen anges att om en nimnd som
utdvar ledningen av hilso- och sjukvérden enligt 10 eller 22 §§ 1 sin
verksamhet iakttagit ndgot som tyder pd att nya medel anvinds for
missbruksindamail eller att indringar sker i missbruksménster av
kinda medel, ska nimnden utan drdjsmil anmila detta till Folk-
hilsomyndigheten.

? Se mer om Likemedelsverkets tillsynsbefogenheter i avsnitt 11.3.
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5.4 EU-ratt
5.4.1 Réadets beslut 2005/387/RIF

Genom ridets beslut 2005/387/RIF av den 10 maj 2005 om infor-
mationsutbyte, riskbedémning och kontroll avseende nya psyko-
aktiva dmnen inrittades ett system f6r hantering av nya psykoaktiva
dmnen (syntetiska och naturliga) som ger anledning till oro pd EU-
nivd. Systemet kallas Early Warning System (EWS). I beslutet fast-
stills bestimmelser om informationsutbyte mellan medlemsstaterna,
vilket samordnas av European Monitoring Centre for Drugs and
Drug Addiction (EMCDDA) och Europol, och om riskbedémning
och kontroller och straffrittsliga pafoljder i hela EU for de dmnen
som utgor en risk.

Forfarandet som inrittades genom ridets beslut omfattar foljande
sex steg for att ett nytt psykoaktivt amne ska understillas kontroll-
dtgirder; 1) En medlemsstat limnar information om ett nytt imne pa
medlemsstatens marknad, 2) Europol och EMCDDA utarbetar till-
sammans med den europeiska likemedelsmyndigheten (EMA) en
gemensam rapport och éverlimnar den till rddet, 3) Ridet uppmanar
EMCDDA att gora en riskbedémning, 4) EMCDDA limnar risk-
bedémningen till ridet och Europeiska kommissionen, 5) Kommis-
sionen ligger fram ett initiativ {6r kontrollitgirder for ridet, 6) Ridet
beslutar om kontrolldtgirder och straffrittsliga pafoljder.

Rédets beslut ersitter inte medlemsstaternas lagstiftning om nya
psykoaktiva imnen men fingar upp de imnen som ir, eller kan
komma att bli, ett problem 1 hela EU.

5.4.2  Fri varurérlighet enligt EUF-férdraget

I férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget)
finns sirskilda bestimmelser om fri rorlighet for varor. Bestimmel-
serna tillimpas 1 friga om handeln mellan medlemsstater med varor
som inte dr harmoniserade.'” Med harmonisering avses normalt att

19 Fri rérlighet for varor giller dven, i enlighet med andra bestimmelser, handeln mellan EU
och EES och mellan EU och Turkiet. Bestimmelserna 1 EUF-f6rdraget tillimpas dven 1 de
fall en harmoniseringsitgird endast delvis harmoniserar det aktuella omridet och &verlimnar
till medlemsstaterna att sjilva reglera dterstiende del. I dessa fall dr bestimmelserna till-
limpliga vad giller det icke-harmoniserade omridet.
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EU via en eller flera férordningar eller direktiv har beslutat om
gemensamma regler for vissa varor eller vissa aspekter av varor.
Varor som uppfyller de regler genom vilka harmonisering har skett
fir inte hindras frin att siljas fritt inom EU. Syftet med gemen-
samma regler dr frimst att eliminera handelshinder som féljer av
olikheter mellan nationella regelverk.

Enligt artikel 34 1 EUF-foérdraget ir det inte tillitet att inféra
kvantitativa importrestriktioner eller dtgirder som med motsva-
rande verkan begrinsar den fria varurérligheten mellan EU-med-
lemsstaterna. Det finns trots férbudet visst utrymme f6r medlems-
staterna att infora eller behilla nationella bestimmelser som hind-
rar den fria rorligheten." En grundférutsittning ir att det finns ett
legitimt, icke-ekonomiskt, skyddsintresse som motiverar bestim-
melserna. Bestimmelserna miste dessutom vara limpliga, propor-
tionerliga och respektera EU:s grundliggande rittsprinciper.

Skyddet av minniskors liv och hilsa intar en sirstillning bland de
skyddsintressen som kan motivera en inskrinkning av den fria
varurorligheten. EU-domstolen har i flera domar slagit fast att med-
lemslinderna har ritt att inféra eller behélla nationella regler som
skapar en sirskilt hog skyddsnivd for folkhilsan och som ir risk-
minimerande, under forutsittning att reglerna kan betraktas som
limpliga och proportionerliga.

Att en nationell skyddsdtgird ir limplig och proportionerlig
innebir dels att dtgirden miste kunna uppn3 sitt efterstrivade mail,
dels att dtgirden inte gir utdver vad som ir nédvindigt f6r att uppnd
maélet. Dirutdver méste den, i jimforelse med andra méjliga skydds-
dtgirder, utgora den &tgird som i minst utstrickning begrinsar den
fria varurérligheten.

Medlemslinderna har bevisbordan for att ligga fram underlag
som styrker att en skyddsdtgird ir legitim, limplig och proportio-
nerlig. Nir det giller bevisning i samband med nationell reglering av
varor som kan medféra fara f6r minniskors liv eller hilsa blir dven
forsiktighetsprincipen aktuell. Forsiktighetsprincipen innebir att
medlemsstaterna kan vidta skyddsitgirder utan att ha ett uttém-
mande eller slutligt beslutsunderlag.

' Se artikel 36 i férdraget och EU-domstolens praxis kring s.k. tvingande hinsyn.
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5.4.3  Anmadlningsskyldighet enligt EU:s anmalningsdirektiv

Enligt Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/1535 av
den 9 september 2015 om ett informationsférfarande betriffande
tekniska foreskrifter och betriffande foreskrifter for informations-
samhillets tjinster (anmilningsdirektivet)'? ska medlemsstaterna,
med vissa undantag, anmila alla utkast till nya tekniska féreskrifter
till kommissionen.

Enligt artikel 1 f) avses med begreppet tekniska féreskrifter bl.a.
forbud mot tillverkning, import, férsiljning eller anvindning av en
vara. Syftet med anmilningsplikten f6r tekniska féreskrifter dr att
medlemsstaterna ska bli involverade i en regleringsdialog med kom-
missionen och andra medlemsstater; ett sorts europeiskt remiss-
forfarande. Detta remissfoérfarande ska férebygga att nya nationella
tekniska foreskrifter skapar omotiverade hinder fér den fria ror-
ligheten.

I normalfallet miste en medlemsstat enligt artikel 6.1-6.5 vinta
tre manader frdn anmilan till dess att den fir anta utkastet till tek-
nisk foreskrift (den s.k. frysningsperioden). Det finns dock ett
sirskilt skyndsamt forfarande som ir reglerat i artikel 6.7.

Detta skyndsamma forfarande ir tillimpligt dd en medlemsstat
pd grund av allvarliga och oférutsedda hindelser som giller bl.a.
folkhilsan maste utarbeta tekniska foreskrifter pd mycket kort tid 1
syfte att omedelbart anta dem och sitta dem i kraft, 1 vilket fall
frysningsperioden inte giller. Medlemsstaten ska di i anmilan av
utkastet till kommissionen &beropa bridskande skil och sirskilt
ange varfor det bridskar.

I artikel 6.7 anges vidare att kommissionen s3 snart som mojligt
ska yttra sig kring om den anser att det var berittigat att anvinda det
bridskande forfarandet. Vid missbruk av férfarandet ska kommiss-
ionen vidta limpliga dtgirder. Den kan diremot inte fatta beslut om
att i det enskilda fallet godta eller neka bridskande behandling.

2 Direktivet dr en kodifiering av direktiv 98/34/EG och dr genomfért i forordningen
(1994:2029) om tekniska regler. Regeringskansliet anmiler anmilningspliktiga utkast till lagar
och férordningar i enlighet med dess interna cirkulir (EU-cirkulir 8).
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5.4.4  Anmalningsskyldighet enligt
EU:s forordning om 6msesidigt erkdnnande

I Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 764/2008 av
den 9 juli 2008 om férfaranden for tillimpning av vissa nationella
tekniska regler pd produkter som lagligen saluférts 1 en annan med-
lemsstat och om upphivande av beslut nr3052/95/EG (forord-
ningen om Omsesidigt erkinnande) finns bestimmelser som syftar
till att skapa ett formellt och enhetligt forfarande f6r medlemssta-
ternas tillimpning av den, genom EU-domstolens praxis, skapade
principen om &msesidigt erkinnande. Omsesidigt erkinnande ir ett
verktyg for att tillgodose den fria rérligheten f6r varor pd den inre
marknaden och principen tillimpas pd produkter som inte omfattas
av harmoniserad EU-lagstiftning eller produktaspekter som faller
utanfor sddan lagstiftnings tillimpningsomrade.

I artikel 2.1 anges att férordningen ska tillimpas pd administrativa
beslut som riktar sig till ekonomiska aktérer och som fattas eller
avses att fattas pd grundval av en teknisk regel avseende alla produkter
som lagligen salufors i en annan medlemsstat. Detta giller under for-
utsittning att beslutet, direkt eller indirekt, innebir ett férbud mot
att produkten eller produkttypen slipps ut pd marknaden, innebir att
det krivs indring eller ytterligare provning av produkten eller
produkttypen innan den kan slippas ut pd eller vara kvar pi markna-
den, eller innebir ett terkallande av produkten eller produkttypen
frdn marknaden. Med tekniska regler avses i artikel 2.2 alla nationella
foreskrifter som inte dr foremdl f6r harmonisering pd EU-nivd och
som bl.a. férbjuder saluféring av en produkt eller en produkttyp.

Nir en myndighet avser att fatta ett administrativt beslut riktat
mot en ekonomisk aktér (t.ex. tillverkaren eller distributéren), t.ex.
ett beslut om férbud mot att silja produkten i landet, ska myn-
digheten enligt artikel 6.1 skriftligen meddela aktéren om sin avsikt
och skilen f6r beslutet. Skilen ska innehélla tekniska eller vetenskap-
liga beligg for att det finns ett legitimt skyddsintresse och att beslu-
tet dr proportionerligt. Den ekonomiske aktoren ska ges minst tjugo
arbetsdagar for att limna sina synpunkter pd det avsedda beslutet.
Myndigheten ska direfter, efter att ha beaktat de eventuella syn-
punkter aktdren fort fram, enligt artikel 6.2 meddela sitt beslut till
aktoren och kommissionen inom normalt tjugo arbetsdagar efter det
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att fristen for att limna synpunkter 16pt ut. Beslutet ska kunna éver-
klagas av den ekonomiske aktéren.

Det finns vissa méjligheter {6r medlemsstaternas myndigheter att
under tillimpningen av det beskrivna administrativa férfarandet
besluta enligt artikel 7 om ett tillfilligt forsiljningstérbud avseende
den aktuella produkten eller produkttypen. Ett ullfilligt forsilj-
ningsférbud ir tillitet om produkten eller produkttypen under nor-
mala eller rimligen férutsebara anvindningsforhdllanden utgor en
allvarlig sikerhets- och hilsorisk fér anvindarna. Beslutet om till-
filligt forsiljningsférbud, som ska vara mojligt att dverklaga, méste
omgiende meddelas den ekonomiske aktdren och kommissionen.

Foérordningen om 6msesidigt erkinnande ska inte tillimpas pd
vissa dtgirder som en medlemsstats myndigheter kan vidta med stod
av Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/95/EG av den
3 december 2001 om allmin produktsikerhet (produktsikerhets-
direktivet), 1 Sverige genomfort 1 produktsikerhetslagen. I friga om
produkter som kan vara farliga ir det enligt produktsikerhets-
direktivet friga om 4tgirder genom vilka en myndighet, under en
utredningsfas, férbjuder att produkten levereras, erbjuds att levereras
eller exponeras. I friga om konstaterat farliga produkter ir det friga
om itgirder som forbjuder att produkten slipps ut pid marknaden
eller — om den redan finns pd marknaden - tas bort frdn marknaden.
Forordningen om émsesidigt erkdnnande ska inte heller tillimpas pa
vissa dtgirder som en medlemsstats myndigheter vidtar i enlighet
med EU-férordningar pd livsmedelsomridet och foderomridet".

3 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om
allminna principer och krav f6r livsmedelslagstiftning om inrittande av Europeiska myndig-
heten for livsmedelssikerhet och om férfaranden i frigor som giller livsmedelssikerhet och
Europaparlamentets férordning (EG) nr 882/2004 av den 29 april 2004 om offentlig kontroll
for att sikerstilla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedelslagstiftningen samt
bestimmelserna om djurhilsa och djurskydd.
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6 Klassificeringsprocessen for
narkotika och halsofarliga varor

6.1 Inledning

Utredningen ska enligt direktiven analysera méjligheterna att effek-
tivisera det befintliga klassificeringssystemet pd ett rittssikert sitt,
foresld dtgirder for att effektivisera klassificeringsprocessen, och
understka andra itgirder som skulle kunna férbittra méjligheterna
att snabbt kontrollera nya psykoaktiva substanser.

Mot denna bakgrund anser utredningen att det dr virdefullt att
redogora for klassificeringsprocesserna f6r narkotika och hilsofarliga
varor. Detta avsnitt inneh8ller kortfattade beskrivningar av klassi-
ficeringsprocesserna, av Folkhilsomyndighetens respektive Like-
medelsverkets interna processer och av arbetet med de kemiska
analyserna. Beskrivningarna har tagits fram 1 samarbete med ansva-
riga myndigheter. Avsnittet innehdller ocksd redogorelser for nit-
verk och projekt som ir av betydelse f6r klassificeringsprocesserna.
Utredningens ¢verviganden och forslag avseende effektivisering av
klassificeringsprocesserna presenteras 1 kapitel 10.

6.2 Klassificering av narkotika

Folkhilsomyndigheten har regeringens uppdrag att bevaka och
utreda behovet av narkotikaklassificering av sidana varor som inte
utgor likemedel (férordning [2013:1020] med instruktion fér Folk-
hilsomyndigheten). Likemedelsverket ansvarar f6r de varor som ir
likemedel eller som har potentiell medicinsk anvindning (férord-
ning [2007:1205] med instruktion fér Likemedelsverket). I de fall
ndgon av myndigheterna finner behov av att narkotikaklassificera en
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substans foreslds detta till regeringen. Det ir regeringen som fattar
beslut 1 friga om klassificering.

Enligt narkotikastrafflagen kan regeringen forklara att like-
medel och hilsofarliga varor med beroendeframkallande egenskaper
eller euforiserande effekter ska vara narkotika, forutsatt att dessa
inte dr féremdl f6r kontroll enligt en internationell éverenskom-
melse som Sverige bitritt.

Efter regeringsbeslut om narkotikaklassificering med féregiende
notifieringsprocess enligt Europaparlamentets och ridets direktiv
(EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om ett informationsfor-
farande betriffande tekniska foreskrifter och betriffande foreskrifter
for informationssamhillets tjinster (anmilningsdirektivet)' tas sub-
stansen upp 1 bilagan till férordning (1992:1554) om kontroll av
narkotika (narkotikakontrollférordningen) genom en férordnings-
indring med datum fér ikrafttridande.” Bilagan upptog i oktober
2016 cirka 180 substanser.

Enligt 3 § narkotikakontrollférordningen ska Likemedelsverket
uppritta och kungéra forteckningar 6ver narkotika. Den samlade
listan over narkotikaklassificerade substanser A4terfinns 1 Like-
medelsverkets forfattningssamling (Likemedelsverkets foreskrifter
om forteckningar av narkotika, LVFS 2011:10). I Likemedelsverket
forteckningar framgdr vad som ir narkotika enligt internationella
overenskommelser och vad som ir nationellt klassificerad narkotika.’

6.3 Internationell narkotikaférklaring

FN:s ekonomiska och sociala rdds narkotikakommission (CND)
sammantrider varje 3r i mars och kan d& besluta om att uppta nya
substanser i férteckningarna till 1961 &rs allminna narkotikakonven-
tion (narkotikakonventionen) och 1971 ars konvention om psyko-
tropa dmnen (psykotropkonventionen).* CND kan dven besluta om
att t.ex. flytta en substans frin en férteckning till en annan.

! Se avsnitt 5.4.

2 Regeringen har i prop. 2015/16:157 om elektroniskt kungdrande av férfattningar foreslagit
att lagar och forordningar ska kungoras elektroniskt genom att Svensk forfattningssamling
publiceras pd en sirskild webbplats. Detta kan komma att férkorta tiden mellan beslut och
ikrafttridande.

3 Forteckningarna saknar dock sjilvstindig betydelse fér vad som ir att anse som narkotika.
*Se avsnitt 5.2.
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Europeiska unionens rid kan, i1 enlighet med riddets beslut
2005/387/RIF, besluta att medlemsstaterna ska inféra kontrollmeka-
nismer, motsvarande de i nigon av FN:s konventioner, fér en ny
psykoaktiv substans.’

6.4 Klassificering av halsofarliga varor

Folkhilsomyndigheten har dven regeringens uppdrag att bevaka
och utreda behovet av kontroll av varor enligt lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor (férordning med instruktion f6r Folkhilso-
myndigheten). P3 forslag frin Folkhilsomyndigheten fattar reger-
ingen beslut om vilka varor som ska regleras som hilsofarliga varor.
Regeringen kan, som hilsofarliga varor, férklara varor som pd
grund av sina inneboende egenskaper medfér fara fé6r mianniskors
liv eller hilsa och som anvinds eller kan antas anvindas i syfte att
uppnd berusning eller annan pdverkan. Lagen ska inte tillimpas p
sddana varor som ir narkotika enligt narkotikastrafflagen, sddana
medel som avses i lagen (1991:1969) om forbud mot vissa dop-
ningsmedel eller som ir godkinda som likemedel inom EU.

Efter regeringsbeslut med féregiende notifieringsprocess enligt
anmilningsdirektivet om att klassificera en substans som hilsofar-
lig vara tas substansen upp i bilagan till férordning (1999:58) om
férbud mot vissa hilsofarliga varor genom en férordningsindring
med datum f6r ikrafttridande. Bilagan upptog i oktober 2016 cirka
160 substanser.

6.5 Folkhdlsomyndighetens klassificeringsarbete

Folkhilsomyndigheten bedriver kontinuerligt omvirldsbevakning
genom att delta 1 nitverk och bevaka olika killor. Information in-
himtas bl.a. genom féljande nitverk och killor:

% Se avsnitt 5.4.1.
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— Nitverket for den Aktuella Drogsituationen 1 Sverige (NADIS),

— Nitverket f6r den Aktuella Drogsituationen 1 Skandinavien
(Nordiska NAD:S),

— Early Warning Advisory (EWA),

— United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC),

— Early Warning System (EWS),

— FEuropean information system and database on new drugs
(EDND),

— European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction®
(EMCDDA),

— Drug Enforcement Administration (DEA),

— vetenskapliga databaser som Scifinder m.fl.,

— linkar inklusive internetforum om nya psykoaktiva substanser,
och

— patentdata.

Nir Folkhilsomyndigheten fir kinnedom om en ny substans gors
en forsta bedémning av om substansen kan komma att regleras
som narkotika eller hilsofarlig vara. I sddant fall genomférs en fort-
satt utredning av substansen.

Substanser som utreds eller har limnats fér framstillan om
klassificering till regeringen fors upp pa en lista for substanser under
utredning (utredningslistan) som administreras av Folkhilsomyn-
digheten. P4 denna lista terfinns ocksd substanser som Folkhilso-
myndigheten har yttrat sig om enligt lag (2011:111) om fdrstérande
av vissa hilsofarliga missbrukssubstanser (férstérandelagen). Dir
upptas dven missbrukssubstanser som férekommer pd den svenska
marknaden och som indikeras via internet, genom frigor och
information frdn allminheten, andra myndigheter och féretag. Det
kan ocksd férekomma andra indikationer pd missbruk. Substanser
kan dven placeras pd utredningslistan efter analys av halvdrsstatistik
som gors infoér varje NADiS-méte. Det kan ocksd vara friga om
substanser som utreds f6r omklassificering, detta aktualiseras bl.a. i
samband med internationell reglering om substansen sedan tidigare

¢ Centrumet ir ett EU-organ som har till huvuduppgift att ge EU och dess medlemsstater en
objektiv 6verblick éver EU:s narkotikasituation och narkotikaproblem samt bidra till en
faktabaserad grund fér narkotikadebatten. P4 svenska kallas det Europeiska centrumet fér
kontroll av narkotika och narkotikamissbruk (ECNN).
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inte ir reglerad som narkotika. Ioktober 2016 fanns det cirka
65 substanser p utredningslistan.

En prioritering av i vilken ordning substanserna ska utredas sker
l6pande genom avstimning med referensgruppen NAD:S.

Vid utredningen sker ytterligare informationsinhimtning genom
ovan angivna nitverk och killor, 1 forsta hand frdn bla. Nationellt
forensiskt centrum (NFC), Tullverket, Rittsmedicinalverket (RMV),
Giftinformationscentralen (GIC), information frin den vetenskapliga
litteraturen samt anekdotisk information (s.k. trip-rapporter) via
internetforum som Flashback.

Direfter sammanstills ett klassificeringsunderlag” med ett forslag
som férankras och kvalitetsgranskas 1 en arbetsgrupp. De primira
frigestillningarna ir om underlaget ger st6d f6r rekommendationen
enligt klassificeringsunderlaget, om rekvisiten fér narkotika respek-
tive hilsofarlig vara ir uppfyllda samt om det finns skil att foresl3 att
bridskande skil ska dberopas enligt anmilningsdirektivet.

Beslut om framstillan till regeringen om klassificering som narko-
tika eller hilsofarlig vara fattas av Folkhilsomyndighetens general-
direktor.

Efter beredning av framstillan inom regeringskansliet fattar reger-
ingen antingen beslut om att substansen ska féras in 1 bilaga 1 till
narkotikakontrollférordningen respektive upptas 1 bilagan till f6rord-
ningen om férbud mot vissa hilsofarliga varor eller att inte reglera
substansen. Om beslut fattas att reglera substansen uppdrar reger-
ingen it Kommerskollegium att anmila detta till Europeiska kom-
missionen.

Om regeringen fattar beslut att féra in substansen 1 bilaga 1 till
narkotikakontrollférordningen uppdaterar Likemedelsverket sina
foreskrifter (LVFS 2011:10) om forteckning éver narkotika i enlig-
het med férordningen.®

7 Klassificeringsunderlaget innehiller bla. fsljande rubriker; 1. Namn, gatunamn, synony-
mer, 2. Summaformel, kemisk struktur, 3. Fysikaliska data, 4. Framstillning, 5. Verknings-
mekanism, effekt, 6. Exponeringssitt, missbruksdos, 7. Kombinationsmissbruk, 8. Hilsoris-
ker — individuella och folkhilsorisker, 9. Dokumenterad forekomst — medicinsk och indust-
riell férekomst och rapporterad férekomst i Sverige, 10. Tillginglighet, 11. Missbruksprofil
och 12. Nuvarande kontrollstatus.

% Efter att regeringen fattat beslut om att féra in en substans i bilagan tar det i normalfallet
12 dagar till dess att férordningen kommer fran tryckeriet och blir offentlig. Direfter tar det
normalt fyra veckor innan férordningsindringen trider i kraft.
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6.5.1 Folkhalsomyndighetens organisation

Arbetet med klassificering av narkotika och hilsofarliga varor sker
pa Folkhilsomyndigheten vid Enheten fér drogprevention. Enhe-
ten hor till avdelningen f6r kunskapsstéd. P& enheten for drogpre-
vention finns fyra utredare som arbetar med nya psykoaktiva sub-
stanser och hilsofarliga varor. Av dessa ir tvd tjinster heltidstjins-
ter, en tjinst ir en halvtidstjinst och en tjinst ir pd 80 procents
arbetstid.

Sjilva klassificeringsutredningarna bedéms motsvara tvd heltids-
tjinster. Ovriga nirliggande arbetsuppgifter t.ex. tillstindsgivning av
vissa hilsofarliga varor, sakkunnigutlitanden enligt férstdrandelagen,
tillsynsverksamhet, statistikrapportering, samordning av NADIS,
rapportering till EMCDDA, arbete med EWS och medverkan i den
internationella klassificeringsprocessen inom FN tillkommer utéver
detta.

6.6 Lakemedelsverkets klassificeringsarbete

Likemedelsverket bevakar och bedémer missbrukspotential hos sub-
stanser 1 godkinda likemedel pd den svenska marknaden, vid ansé-
kan om marknadsféringstillstind av nya likemedel samt vid ansékan
om licensférskrivning. Information om upptickt av en ny psyko-
aktiv substans kan ocks3 nd Likemedelsverket via Folkhilsomyndig-
heten som vidarebefordrar signaler frdn bl.a. EMCDDA, NFC, Tull-
verket och GIC. Vid mottagande av dessa signaler goérs en bedom-
ning av om den nya psykoaktiva substansen har medicinsk anvind-
ning eller potentiell medicinsk anvindning. Detta ir nédvindigt fér
att sd tidigt som mojligt kunna avgora vilken myndighet som ansva-
rar for en eventuell utredning. Kinnedom om en ny psykoaktiv
substans kan ocksi komma in till Likemedelsverket genom en begi-
ran om yttrande enligt 13 § foérstérandelagen. Om en sidan begiran
ror en ny psykoaktiv substans som inte har medicinsk eller potentiell
medicinsk anvindning tar Likemedelsverket kontakt med Folk-
hilsomyndigheten och éverfor drendet enligt 6verenskommelse.

Om den nya psykoaktiva substansen bedéms ha medicinsk
anvindning eller potentiell medicinsk anvindning gér Likemedels-
verket en foérsta bedémning av om substansen kan komma att reg-
leras som narkotika och avger ett yttrande dirom som publiceras pd
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Likemedelsverkets hemsida. Om substansen i det skedet inte kan
tinkas komma att narkotikaforklaras kan den, vid behov, fortsitta
bevakas. Om substansen kan komma att narkotikaférklaras, startas
en utredning.

Vid utredning samlar Likemedelsverket in information frdn bla.
representanter 1 NADiS (Tullverket, NFC, RMV, GIC m.l.),
vetenskaplig litteratur och patent, internationella myndigheter (t.ex.
EMCDDA, UNODC och utlindska systermyndigheter) och anek-
dotisk information pd nitet (s.k. trip-rapporter). Likemedelsverket
sammanstiller direfter ett klassificeringsdokument. Om underlaget
bedéms styrka narkotikaforklaring, kvalitetssikras det forst 1 en
arbetsgrupp och sedan 1 Likemedelsverkets évergripande kvalitets-
sikringsgrupp som ir rddgivande till Likemedelsverkets general-
direktér. I annat fall fortsitter Likemedelsverket att bevaka dmnet.
Vid behov kan underlaget kompletteras efter ytterligare utredning.

Beslut om framstillan till regeringen om narkotikaférklaring
fattas av Likemedelsverkets generaldirektor.

Efter beredning av framstillan i regeringskansliet fattar reger-
ingen antingen beslut om att substansen ska féras in 1 bilaga 1 till
narkotikakontrollférordningen eller att inte fora in substansen. Om
regeringen fattar beslut att féra in substansen uppdras 4t Kommers-
kollegium att anmala detta till kommissionen. Om regeringen fattar
beslut att féra in substansen 1 bilaga 1 tll narkotikakontrollférord-
ningen uppdateras Likemedelsverkets foreskrifter (LVFS 2011:10)
om forteckningar 6ver narkotika i enlighet med férordningen.

Om regeringen fattar beslut att inte féra in substansen fortsitter
Likemedelsverket i normala fall att bevaka substansen.

6.6.1 Ldakemedelsverkets organisation

Arbetet med klassificering av narkotika sker pd Likemedelsverket
inom verksamhetsomridet Tillsyn. Totalt sett arbetar fem personer
1 olika omfattning med narkotikarelaterade drenden, dir tillstdnds-
givning och tillsyn av tillstdndsinnehavare utgor den storsta arbets-
mingden.

Behov av utredning av substanser med medicinsk anvindning for
eventuell narkotikaklassificering varierar stort 6ver tid. Tva utredare
har som uppgift att en del av sin arbetstid bevaka, samla in och
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utreda substanser f6r eventuell narkotikaklassificering. En grov upp-
skattning ir att bevakning och utredning av substanser tillsammans
med nirliggande arbetsuppgifter sdsom att limna yttranden enligt
forstérandelagen motsvarar en halv heltidstjinst.

6.7 Kemiska analyser

Nir ett material beslagtas av Polismyndigheten, Tullverket eller
Kustbevakningen, eller nir ett material p& annat sitt kommer en
myndighet till handa, utférs en kemisk analys av materialet som en
del av en eventuell brottsutredning eller som en del av klassifice-
ringsprocessen. En kemisk analys sker ocksd vid misstanke om drog-
rattfylleri och ringa narkotikabrott, dédsfall samt vissa sjukvardstall
som kan antas ha samband med drogmissbruk.

Polismyndigheten (genom NFC), Tullverkets laboratorium och
Likemedelsverkets laboratorium utfér kemiska analyser av icke-
biologiska material (t.ex. pulver, tabletter och vixtmaterial). Kemiska
analyser 1 biologiska material (t.ex. blod och urin) utférs av RMV och
Karolinska Institutet (KI) (genom samarbetsprojektet STRIDA®).
Kemiska analyser vid dédsfall utférs av RMV.

Nedan féljer en kortfattad beskrivning av arbetet med analyser
av de olika typerna av material (biologiska och icke-biologiska)
samt nigra av de utmaningar som finns vid de olika analyserna.

6.7.1 Kemiska analyser av icke-biologiska material
Inledande rutinanalyser

Nir icke-biologiska material kommer in tll ett laboratorium for
analys méste de betraktas som helt okinda material med okinda sub-
stanser dven om materialet ibland har en mirkning. Materialet analy-
seras initialt med hjilp av laboratoriets rutinanalys fér att fi fram
information som ir karaktiristisk for varje enskild substans. Utifrdn
denna information gir det normalt att avgora vilken substans mate-
rialet bestdr av. Hur rutinanalysen ser ut 1 detalj skiljer sig till viss del
4t mellan de olika laboratorierna, men gemensamt for alla dr att en

? Se mer nedan i avsnitt 6.8.2.
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sokning gors mot referensbibliotek som innehéller information om
redan kinda substanser. Erhdlls en 6verensstimmande triff vid sok-
ning i referensbiblioteket anses den okinda substansen 1 provet
identifierad.

Om ingen triff erhdlls vid s6kning i referensbiblioteket kan mate-
rialet bestd av en hittills oidentifierad substans. I sddana fall miste en
strukturutredning utféras for att faststilla den okinda substansens
kemiska struktur. Om en kvalitetskontrollerad referenssubstans finns
kommersiellt tillginglig kan en sddan eventuellt kopas in som alter-
nativ till en strukturutredning. Detta f6rutsitter att det finns en miss-
tanke om den okinda substansens identitet.

Strukturutredningar

En strukturutredning utférs for att faststilla den okinda substan-
sens kemiska struktur. Vid en sidan utredning analyseras materialet
med flera olika analystekniker vilka ger olika typer av information
om den okinda substansen. For att faststilla den okinda substan-
sens kemiska struktur méste erfarna kemister géra en sammanvigd
tolkning av den information som framkommer med hjilp av de
olika analysteknikerna. Man kan siga att kemisten ligger ett pussel
med hjilp av all tillginglig information. Utmirkande fér struktur-
utredningar dr att hir krivs avancerade analysinstrument samt hog-
utbildad personal.

I dagsliaget har NFC och Likemedelsverket méjlighet att utféra
strukturutredningar. Joint Research Centre (JRC)'" i Ispra, Italien,
utfér ocksd denna typ av analyser &t EU:s medlemsstater. Tullver-
kets laboratorium samarbetar till stérsta del med NFC, men har
idven anlitat JRC.

Nir strukturutredningen dr utférd och en substans kemiska
struktur ir faststilld, kan den liggas in i1 laboratoriets referens-
bibliotek. Substansen rapporteras ocks3 till Folkhilsomyndigheten
som rapporterar den vidare till EMCDDA. Andra laboratorium
inom NADIS informeras ocksd och i1 de fall det finns tillrickligt
med material kan &vriga laboratorier erhdlla detta som referens-
material.

"9 JRC ir kommissionens forsknings- och kunskapscenter.
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6.7.2 Kemiska analyser i biologiska material

Biologiska provmaterial som kommer in till laboratoriet bestir till
storsta delen av blod eller urin. Vid intag av droger finns ofta smd
mingder av den drog som intagits 1 blodet och urinen. En kemisk
analys gors for att identifiera vilken substans det ror sig om. For de
syntetiska cannabinoiderna &terfinns sillan den ursprungliga sub-
stansen 1 urinen. Detta beror pd att kroppen har brutit ner den ur-
sprungliga substansen till s.k. metaboliter, vilket ir substanser som
bildas nir den ursprungliga substansen bryts ner i kroppen.

Kemiska analyser i biologiska material stiller hoga krav. Det krivs
avancerad utrustning och hoégutbildad personal, dels for att hantera
utrustningen, dels for att utveckla analysmetoder. Vilken typ av ana-
lys som utfors skiljer sig 8t beroende pd vilken slags material det ir
och varifrin det kommer. Det ir t.ex. stor skillnad p& blod- och urin-
prover frin levande respektive avlidna. De olika typerna av prov-
material kriver olika provberedning fére analys. Dessutom finns det
skillnader 1 vilken mingd man kan hitta den ursprungliga substansen
1 de olika materialen.

Frigestillningarna for de olika proverna varierar ocksd, och efter-
som frigestillningen avgor vilken typ av analys som gors innebir
detta att alla material inte genomgar samma analys. Begiran om ana-
lys av psykoktiva substanser 1 biologiska material kan gilla utredning
av eget bruk av narkotika, drograttfylleri eller forgiftning, avsiktlig
eller oavsiktlig. Analys av psykoaktiva substanser gors ocksd vid
oklara dodsfall. Vilket material som skickas in i ett enskilt drende
beror pa vilket misstinkt brott det rér sig om och vilket lagrum som
finns for provtagning i det enskilda drendet.

En stor del av proverna genomgar en typ av analys som i de flesta
fall inte har ndgon eller mycket liten mojlighet att detektera psyko-
aktiva substanser om det inte har efterfrigats specifikt av polisen.
Vid dédsorsaksutredningar ir sannolikheten storre att férekomst av
psykoaktiva substanser fingas upp eftersom man dir alltid letar
bredare i alla prover." Forutsittningen ir dock att referensmaterial
finns.

""RMV screenade fér fler in 200 nya psykoaktiva substanser under 2014. Socialstyrelsen
(2016) s. 20. Enligt uppgift frin RMV screenas numera for fler 4n 300 substanser.
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6.7.3  Utmaningar vid arbetet med kemiska analyser
Referensmaterial

Gemensamt for kemiska analyser 1 biologiska och icke-biologiska
material dr att det ofta dr svirt att {3 tillgdng till kvalitetskontrolle-
rade referenssubstanser, speciellt di nya substanser kontinuerligt
dyker upp 1 missbrukssammanhang.

Det ir ett absolut krav att det finns en referens att jimféra med vid
analysen for att en substans ska kunna detekteras. Kvalitetskon-
trollerade referenssubstanser finns inte alltid kommersiellt tillgingliga
frén kvalitetssikrade foretag vid den tid en ny substans bérjar miss-
brukas (eller siljas) vilket gor att laboratorierna ofta saknar referens-
substanser. Aven om en substans finns att képa kommersiellt frin ett
kvalitetssikrat foretag kan det 1 vissa fall ta flera manader att {3 tllging
till substansen pd grund av import- och exporttillstind, speciellt om
substansen ir narkotikaklassificerad i det land dir den siljs eller kops.

Det kan ricka att ett laboratorium tar del av ett identifierat beslag
av en substans frin ett annat laboratorium fér att analysdata ska
kunna liggas in i ett referensbibliotek. Fér att avgdéra om en substans
kan ha bidragit till ett dédsfall vill man i regel diremot kunna gora en
koncentrationsbestimning och di krivs en kvalitetskontrollerad
referens.

Kemiska analyser i biologiska material

For kemiska analyser i biologiska material ir det ocksd viktigt att
ha referensmaterial p metaboliter. Tillgdng till metaboliter ir sir-
skilt viktigt f6r syntetiska cannabinoider. Detta eftersom det bara
ir metaboliterna som finns i urinen vid intag av syntetiska cannabi-
noider. Tillgdngen pd kvalitetskontrollerade referenssubstanser for
metaboliter dr innu mer begrinsad in tillgingen pid psykoaktiva
substanser. For att kunna tillverka metaboliterna kommersiellt och
silja dem som referenssubstanser ir det nodvindigt att veta vilken
typ av metaboliter som bildas av den aktuella psykoaktiva substan-
sen. Metaboliter identifieras genom djurforsok eller med hjilp av
enzymer 1 provror.
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Kemiska analyser av icke-biologiska material

Nir det giller strukturutredningar vid analys av icke-biologiska mate-
rial kan de kemiska substanserna vara svira att analysera om materi-
alen inte dr rena och materialmingderna smd. En strukturutredning
kan ocksd ta olika ling tid beroende pd hur komplex strukturen ir,
det kan ta allt frin en vecka tll flera ménader. Strukturutredningar
kriver dessutom tillgdng till avancerad utrustning och hoégutbildad
personal.

6.8 Natverk och projekt
6.8.1  Natverket for den aktuella drogsituationen i Sverige

Nitverket NADIS skapades pd initiativ av Statens folkhilsoinstitut
(numera Folkhilsomyndigheten) ' i november 2000 och sedan dess
har dven dansk, norsk, finsk och islindsk medverkan etablerats
(Nordiska-NADIS). Folkhidlsomyndigheten administrerar NADIS
genom att hilla 1 ordférandeskapet och bidra med sekreterare.

Syftet med NADIS ir att tidigt uppticka, samla in och utbyta
information om nya psykoaktiva substanser och det sitt droger
anvinds enskilt eller 1 blandning med t.ex. likemedel samt att dela
med sig av erfarenheter.

Svenska NAD:S

NAD:S ir en frivillig referensgrupp som triffas tre—fyra gdnger per
3r. Vid dessa tillfillen rapporteras nya substanser som har dykt upp
pd marknaden (via beslag, fall hos sjukvird, dopningsfall och om-
virldsbevakning). Under métena diskuteras om ndgon av substan-
serna uppfyller rekvisiten for narkotika och/eller hilsofarlig vara
och dirfér bér utredas infér en eventuell klassificering. NADiS
anvinder utdver de fysiska métena ocksd en webb-l6sning for ut-
byte av information och statistik.

12 Folkhilsomyndigheten bildades den 1 januari 2014 och 6vertog d& de uppgifter som de av-
vecklade myndigheterna Smittskyddsinstitutet och Statens folkhilsoinstitut tidigare ansvarade
for.
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NAD:IS bestar av representanter frin:

- RMYV,

— Tullverket,

— Tullverkets laboratorium,

— Polismyndigheten genom NFC och Nationella Operativa Av-
delningen (NOA),

— Likemedelsverket, Enheten for kontroll av likemedelsproduk-
ter och narkotika,

— Livsmedelsverket,

— Aklagarmyndigheten, Utvecklingscentrum Stockholm,

— Kriminalvirden,

— Giftinformationscentralen,

— Farmakologiska laboratoriet, Klinisk farmakologi,

— Dopinglaboratoriet vid Karolinska Universitetssjukhuset,

— Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupplysning (CAN),
och

— Folkhilsomyndigheten, Enheten fér Drogprevention.

NAD:IS medverkar vid beslut om prioriteringar av utredningar av nya
psykoaktiva substanser och utgér ett stéd 1 Folkhilsomyndighetens
klassificeringsutredningar gillande behovet av narkotikaklassificering
av varor som inte har potentiell medicinsk anvindning samt behovet
av kontroll av varor enligt lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor. NADIS bidrar ocksd till Likemedelsverkets bevakning av be-
hovet av narkotikaklassificering av sddana varor som utgér likemedel
eller varor som har potentiell medicinsk anvindning. NADiS med-
verkar dven med att bidra med information gillande allvarliga forgift-
ningar orsakade av nya psykoaktiva substanser till EWS. Formellt har
Folkhilsomyndigheten uppdraget att rapportera till EWS."

3 Se 3 § 13 samt 16 § Folkhilsomyndighetens instruktion dir det bl.a. anges att Folkhilso-
myndigheten ska bevaka och utreda behovet av att narkotikaklassificera nya psykoaktiva
substanser samt rapportera till EWS. Folkhilsomyndigheten ir national focal point for
Sveriges rikning.
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Nordiska-NADiS

Sedan ndgra &r tillbaka ingdr dven Danmark, Norge, Finland och

Island i samarbetet kring NADIS. Syftet ir att i ett nordiskt per-

spektiv bredda kunskapen och kompetensen. Nitverket utbyter

information om nya substanser, redan kinda substanser samt for-

indringar 1 drogmissbruk. De respektive lindernas lagstiftning pa

omridet diskuteras ocksi. Fokus ligger pi narkotika men iven

likemedelsmissbruk inkluderas. Nordiska-NADIiS underlittar ocksi

de nordiska lindernas forpliktelser i EWS-samarbetet. Nordiska-

NAD:S arbetar frimst via en webbsida men triffas cirka en gdng per

&r for ett administratorsmote dir situationen for respektive land

presenteras och diskussioner om hur arbetet fungerar fors.
Nordiska-NADIS bestar av representanter frin:

— Norge: Norska institutet for alkohol- och drogforskning
(SIRUS),

— Danmark: Sundhedsstyrelsen,

— Finland: Sikerhets- och utvecklingscentret for likemedels-
omridet (Fimea),

— Island: Hilsodirektoratet for hilsa, och

— Sverige: Folkhilsomyndigheten, Enheten fér Drogprevention.

6.8.2  STRIDA-projektet

Karolinska Universitetslaboratoriet (KUL) och KI tillsammans med
GIC bedriver sedan 2010 projektet STRIDA (Samverkan kring
Toxicitetsutredning och Riskbedémning av InternetDroger baserat
pd laboratorieAnalyser) som studerar internetdrogers férekomst och
farlighet. Forgiftningsfall frdn akutmottagningar och intensivvirds-
avdelningar i hela landet som misstinks bero pi internetdroger
bekriftas analytiskt genom blod- och urinprover och information
om kliniska symtom och behandlingseffekter sammanstills och
utvirderas."

Sjukvirden har genom projektet kostnadsfritt kunnat analysera
prover frin patienter som sokt vird efter akut forgiftning av nya

* Enligt uppgift frin GIC har sedan projektstarten fler in 3 000 férgiftningsfall frén hela
landet utretts inom STRIDA-projektet. Majoriteten av fallen berér tondringar och unga
vuxna (15-30 &r) och hittills yngsta patienten var endast 11 3r. Intresset frin sjukvirden att
delta och bidra med prover har varit stort och har 6kat med 4ren.
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psykoaktiva substanser. GIC tillhandah3ller via telefon behandlings-
rdd och riskbedémning av akuta forgiftningar till allménhet och till
likare vid akutmottagningar och intensivvirdsavdelningar ¢ver hela
landet dygnet runt. Vid konsultation med GIC erbjuds deltagande 1
STRIDA-projektet vid forgiftningsfall som misstinks ha orsakats av
nya psykoaktiva substanser. Blod- och urinprov (och ibland drog-
material) skickas till KUL dir forgiftningsdrogen bekriftas analy-
tiskt. Provsvaren kopplas samman med information om patientens
kliniska symtom och behandling som har dokumenterats av GIC
samt 1 sjukhusjournaler fran vrdtillfillet.

6.8.3 EU:s Early Warning System

Det europeiska systemet fér tidig varning, EU:s Early Warning
System (EWS), infordes 1997 och verkstills av EMCDDA och Euro-
pol.” Det ir ett multidisciplinirt nitverk som samlar in, bedémer och
snabbt sprider information om nya droger och produkter som inne-
héller dessa droger.

Enligt rddets beslut 2005/387/RIF av den 10 maj 2005 om infor-
mationsutbyte, riskbedémning och kontroll avseende nya psyko-
aktiva dmnen ska varje medlemsstat genom dess nationella enhet
inom Europol och dess foretridare i Reitox-nitverket'® informera
Europol och EMCDDA om nya psykoaktiva imnen som den upp-
tickt. Europol och EMCDDA vidarebefordrar informationen till
varandra och till de nationella enheterna inom Europol och féretri-
dare for Reitox-nitverket samt kommissionen och European Medic-
ines Agency (EMA)." Nitverket férmedlar stindigt information om
nya imnens eventuella hilsoeffekter och via nitverket rapporteras
halvirsvis de mingder av dmnena 1 friga som tillsynsmyndigheterna
har beslagtagit.

Om EMCDDA och Europol bedémer att informationen som
medlemsstater sint in kriver mer utredning och analys, presenteras

1> Rédets beslut 97/396/RIF: Gemensam 4tgird av den 16 juni 1997 beslutad av rddet pa grund-
val av artikel K3 i Férdraget om Europeiska unionen om informationsutbyte, riskbeddmning
och kontroll av syntetiska droger.

!¢ Réseau Européen d’Information sur les Drogues et les Toxicomanies.

7 Informationen ska innehilla uppgifter om tillverkning, smuggling och anvindning av sub-
stansen, hilsoeffekter, skador och dodsfall inklusive information om eventuell medicinsk an-
vindning.
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informationen 1 form av en gemensam rapport, som limnas in till
ridet, EMA och kommissionen. EMA limnar 1 sin tur information
till EMCDDA och Europol huruvida ett likemedel innehéllande den
nya psykoaktiva substansen har beviljats godkinnande for forsilj-
ning, om en ansdkan om godkinnande f6r férsiljning har limnats in
eller om ett tidigare godkinnande fér f6rsiljning har upphivts.

Rédet kan pd basis av den gemensamma rapporten begira en be-
domning av de risker, inbegripet hilso- och sociala risker, som orsakas
av anvindning, framstillning av och olaglig handel med den nya
psykoaktiva substansen, inblandning av organiserad brottslighet och
mojliga konsekvenser av kontrollitgirder. Riskbedémningen ska
resultera 1 en riskbedémningsrapport. Utifrin denna riskbedémning
kan kommissionen ligga fram ett initiativ fér rddet om att dmnet ska
understillas kontrolldtgirder. Om ridet med kvalificerad majoritet
beslutar att imnet ska omfattas av kontroll ska medlemsstaterna
genomfora beslutet 1 sin egen lagstiftning ett r frén dagen for be-
slutet.'®

Det forfarande som leder till att ett imne ska omfattas av kontroll
1 alla medlemsstater inleds vanligtvis inte genast efter det férsta
meddelandet om dmnet, utan forst nir dmnet har spritt sig och det
har visat sig vara farligt. Inom ramen fér varningssystemet har det
sedan 1995 pétriffats dver 560 olika dmnen till och med 2015, varav
380 har rapporterats efter 2010. P4 EU-niv4 har det fattats beslut om
kontrollitgirder for 17 av de anmilda imnena."”

Omarbetning av rddets beslut 2005/387/RIF

Kommissionen la den 11 juli 2011 fram en rapport om hur ridets
beslut 2005/387/RIF om informationsutbyte, riskbedémning och
kontroll av nya psykoaktiva imnen fungerar.”® I rapporten konsta-
terades att rddets beslut ir ett anvindbart instrument men att det
inte dr tillrickligt med hinsyn till omfattningen och komplexiteten
av problemet.

¥ De beslut som fattas pd EU-niv4 innebir inte att dmnet miste klassificeras som narkotika.
Det ricker att imnet underkastas kontrollitgirder som uppfyller miniminivierna i ridets
rambeslut 2004/757/RIF.

1 EMCDDA (2016 a) s. 30.

2 KOM (2011) 430 slutlig.
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Den 29 augusti 2016 limnade kommissionen ett férslag till
Europaparlamentets och ridets forordning om dndring av férordning
(EG) nr 1920/2006 vad giller informationsutbyte, system for tidig
varning och riskbedémningsférfarande avseende nya psykoaktiva
imnen.”' Forslaget till forordningsindring ska lisas tillsammans med
forslaget tll direktiv om dndring av ridets rambeslut 2004/757/RIF
av den 25 oktober 2004 om minimibestimmelser f6r brottsrekvisit
och paféljder for olaglig narkotikahandel vad giller definitionen av
narkotika. Det nya forslaget syftar till att ytterligare stirka EWS och
riskbedémning av nya psykoaktiva imnen genom att effektivisera och
paskynda datainsamling och férfaranden for bedémning. Kom-
missionens forslag ir en del av den nya strategi som Europaparla-
mentet och ridet kommit &verens om for att pdskynda férhand-
lingarna om paketet med lagstiftningsférslag om nya psykoaktiva
substanser. Férhandlingar avseende det nya forslaget har pabérjats 1

Horisontella Narkotikagruppen.

21 COM (2016) 547 final.
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/ Internationell utblick

7.1 Inledning

I detta kapitel limnas en 6versiktlig redogérelse f6r hur regleringen
avseende missbrukssubstanser, inklusive nya psykoaktiva substan-
ser, ir utformad 1 Danmark, Norge, Tyskland, Storbritannien,
Irland, Nederlinderna, Slovakien och USA. Regleringen 1 Finland
redogérs for sirskilt 1 kapitel 9.

I urvalet av vilka linder som ir limpliga att studera har beaktats
att linderna har hanterat problemen med nya psykoaktiva substanser
pa olika sitt. Exempel pd 18sningar ir att effektivisera den befintliga
klassificeringsprocessen, att inféra ett bridskande klassificerings-
forfarande, att reglera grupper av substanser istillet for specifika
substanser (s.k. generisk klassificering), att reglera nya psykoaktiva
substanser 1 en sirskild reglering, att infora administrativa regler och
sanktioner, m.m.

Nir jimforelser gors mellan olika linder bor det alltid beaktas
att det kan finnas skillnader mellan lindernas rittssystem och mer
specifikt mellan utformningen av klassificeringsprocesserna liksom
de administrativa systemen.

Arbetet med den internationella jimforelsen har bedrivits frimst
genom undersokning av lagstiftning och 1 férekommande fall for-
arbeten samt 6vrig information frin officiella webbplatser. Denna
undersékning har kompletterats med skriftliga frigor tll f6retridare
for de departement som ansvarar for aktuella frigor 1 respektive land.
Skrivelserna har besvarats av tjinstemin pd departementen eller, 1
vissa fall, av tjinstmin pd ansvariga myndigheter.' Vad giller mate-
rialinsamlingen 1 &vrigt bor beaktas att materialet funnits tillgingligt

' De svar som limnats representerar alltsi inte ndgon officiell stindpunkt frin de berérda
lindernas sida.
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pa originalsprak, 1 nigot fall kompletterat av mer eller mindre offici-
ella 6versittningar till engelska. Oversittningarna som iterfinns
nedan ir utredningens egna dversittningar.

Internationella jimforelser forekommer dven 1 andra kapitel 1
samband med att specifika frigestillningar behandlas.

7.2 Danmark

Den danska narkotikalagstiftningen méjliggor reglering av imnen
genom upprikning av specifika dmnen och, sedan 2012, dven grupper
av dmnen, dvs. genom generiska definitioner (se avsnitt 8.2.2 f6r en
beskrivning av, och ett exempel pd, generiska definitioner). Av 1§
bekendtgorelse af lov om euforiserende stoffer’” framgar att Sundheds-
og @ldreministeren ir bemyndigad att besluta att imnen, inklusive
grupper av dmnen, inte fir finnas 1 landet utan tillstdnd. En sidan
reglering férutsitter att imnena, enligt internationella konventioner
eller enligt Sundhedsstyrelsens bedémning, utgdr en sirskild fara
med anledning av de euforiserande egenskaper som dmnena har, eller
kan antas ha.’

Vilka preparat som omfattas av den danska narkotikalagstift-
ningen framgdr av bekendtgorelse om euforiserende stoffer*. Med
euforiserende stoffer avses enligt 1§ bl.a. de dmnen, vixter och
droger som ir fortecknade 1 bekendtgerelsens bifogade listor A, B,
C, D och E. Begreppet omfattar ocksi eventuella salter och enkla
derivat med euforiska effekter av nimnda dmnen, till exempel
estrar och etrar, oavsett om substanserna, deras salter eller derivat
ir helt rena, om de ir helt eller delvis syntetiskt framstillda, eller
naturligt férekommande. Lista A omfattar preparat som over
huvud taget inte fir finnas i landet (t.ex. kat och heroin). Lista B, D
och E omfattar preparat som bara fir anvindas f6r medicinska och
vetenskapliga indamdl (t.ex. amfetamin och MDMA). P3 lista B
finns sedan juli 2012 flera generiska definitioner, diribland dmnes-
grupperna katinon-, fenetylamin-, och tryptamingruppen. Lista C
omfattar preparat som bara omfattas av narkotikastrafflagarna om
de inte dr framstillda som likemedel (t.ex. kodein).

2LBK nr 715 af 13/06/2016.
3 Frin denna huvudregel finns dock ett antal undantag.
*BEK nr 557 af 31/05/2011.
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Bestimmelser om olovlig befattning med #mnena finns 1
bekendtgorelse af lov om euforiserende stoffer och i bekendtgorelse af
straffeloven’.

I avsnitt 8.4 redogors for de dverviganden som gjordes 1 sam-
band med inférandet av de generiska definitionerna i den danska
narkotikalagstiftningen.

7.3 Norge

Sedan 2013 mojliggor den norska narkotikalagstiftningen reglering
av dmnen genom upprikning av bdde specifika imnen och grupper
av imnen, dvs. genom generiska definitioner. Narkotika definieras 1
norsk ritt 1 3 § forskrift om narkotika® som

a) dmnen, grupper av imnen, droger, vixter och svampar som anges 1
narkotikalistan, jfr 4 §

b) salter, stereoisomerer, estrar och etrar av de dmnen eller grupper av
imnen som anges 1 narkotikalistan, férutsatt att amnena har eller
kan antas ha, psykoaktiv effekt

c) blandningar (flytande, i fast eller 1 gasform) med innehll som avses
1 punkt a) eller b).

Med psykoaktiv effekt avses effekt pd det centrala nervsystemet i form
av stimulerande eller dimpande effekt med minst en av foljande verk-
ningar; hallucinationer, stérningar i motoriska funktioner, tinkande,
beteende, perception eller sinnesstimning.

Med blandningar avses losmngar utspidningar, extrakt, koncentrat,
tinkturer och produkter av ndgot slag, inklusive farmaceutiska prepa-
rat, samt bearbetade former av aktuella dmnen, droger, vixter och
svampar, under forutsittning att bearbetningarna inte leder till en
kemisk férindring av imnena.

I 4 § forskrift om narkotika framgar bl.a. att i narkotikalistan anges
de dmnen, vixter och droger som omfattas av 1961 &rs allminna
konvention om narkotika eller 1971 &rs konvention om psykotropa
imnen. Andra dmnen, grupper av dmnen, droger, vixter och svam-

> LBK nr 1052 af 04/07/2016.
¢ FOR -2013-02-14-199.

147



Internationell utblick SOU 2016:93

par kan uppfdras om de har, eller kan antas ha, liknande effekt som
de dmnen, vixter och droger som omfattas av konventionerna.

I narkotikalistan uppriknas de dmnen och grupper av imnen
som omfattas av narkotikaregleringen. I listan finns tio grupper av
imnen upptagna; diribland katinon-, fenetylamin-, och tryptamin-
gruppen.

Bestimmelser om olovlig befattning med narkotika finns 1 straffe-
loven” och i lov om legemidler m.v°.

I avsnitt 8.4 redogors for de dverviganden som gjordes i sam-
band med inférandet av de generiska definitionerna i den norska
narkotikalagstiftningen.

7.4 Tyskland

Narkotika definieras i den tyska narkotikalagstiftningen Gesetz
iiber den Verkebr mit Betiubungsmitteln eller Betinbungsmattelgesetz
(BtMG) som substanser och preparat fértecknade i lagens bilagor
I-II1. Bilaga I omfattar narkotika som ir férbjuden f6r handel och
som heller inte fir skrivas ut pd recept. Bilaga IT omfattar narkotika
som ir tilliten f6r handel men som inte fir skrivas ut pd recept.
Bilaga ITI omfattar narkotika som ir tilldten f6r handel och som far
skrivas ut pd recept.

Substanser och preparat kan fortecknas i bilagorna om det ir
nédvindigt 1) pd grund av substansens effekter, sirskilt dess bero-
endeframkallande effekter, 2) f6r att narkotika kan produceras av,
eller vid anvindande av, substansen eller 3) med anledning av siker-
heten eller kontrollen av handeln med narkotika eller andra imnen
eller preparat pd grund av missbrukets omfattning och den indirekta
eller direkta hilsofaran. I bilagorna uppriknas substanserna och
preparaten individuellt. Upprikning av grupper av imnen, dvs. gene-
riska definitioner, férekommer inte.

I bridskande fall, som rér sikerheten eller kontrollen av handel
med narkotika, kan substanser eller preparat fértecknas som narko-
tika genom ett snabbare beslutsférfarande dn normalt. Ett sidant
forfarande ir mojligt om det dr nédvindigt pd grund av missbru-

7 Lov om straff, LOV-2005-05-20-28.
8 LOV-1992-12-04-132.
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kets omfattning och den indirekta eller direkta hilsofaran. For-
farandet kan inte tillimpas pd substanser och preparat som ir medi-
cinska produkter. En reglering av substanser och preparat pd detta
bridskande sitt ir giltig endast 1 ett &r. Av den anledningen méste
en sedvanlig klassificeringsprocess folja den bridskande regle-
ringen. Om en ordinarie klassificering inte har skett nir den brad-
skande regleringen upphor ir substansen eller preparatet inte lingre
under kontroll.

Bestimmelser om olovlig befattning med narkotika finns i samma
lag som narkotikadefinitionen, dvs. BEtMG.

I syfte att effektivare kunna vidta rittsliga tgirder avseende nya
psykoaktiva substanser har ett férslag om en lag om bekimpning av
spridningen av nya psykoaktiva substanser tagits fram. Enligt for-
slaget ska lagen tillimpas pd nya psykoaktiva substanser, vilka ska
anges 1 en bilaga till lagen. I bilagan ska grupper av substanser, dvs.
generiska definitioner, kunna listas. Lagen syftar till att straftbelig-
ga frimst sidan hantering av nya psykoaktiva substanser som syftar
till vidaredverldtelse.” Lagforslaget ir fortfarande under behandling.

7.5 Storbritannien

Den huvudsakliga narkotikalagstiftningen 1 Storbritannien ir the
Misuse of Drugs Act 1971 och till denna lag knutna forfattningar. De
imnen som omfattas av lagstiftningen framgir av bilagor till lagen.
Amnena ir indelade i tre kategorier, A, B och C, frimst baserade pa
imnenas skadlighet. T kategori A fértecknas de imnen som medfér
stringast straff vid ett olovligt forfarande (t.ex. heroin och kokain)
medan kategori C medfér de mildaste straffen (t.ex. temazepam). P4
bilagorna finns bide individuellt uppriknade substanser, och grupper
av substanser, dvs. generiska definitioner. Specifika substanser, som 1
och fér sig ingdr i en grupp av substanser men som ind3 inte ska
omfattas av regleringen, dr normalt sett undantagna och specifikt
uppriknade redan i den generiska definitionen. Klassificeringspro-
cessen enligt the Misuse of Drugs Act tar normalt fyra till fem mina-

der.

? Draft Act combating the dissemination of new psycoactive substances, Notification Num-
ber 2016/121/D.
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Sedan 2011 ir det mgjligt att utfirda tillfilliga forbud (Tempo-
rary Class Drug Orders, TCDO). Genom sddana férbud kan sub-
stanser som orsakar sirskild oro férbjudas upp till tolv ménader.
Det giller substanser som missbrukas, eller troligen missbrukas,
om missbruket har, eller kan ha en skadlig effekt.

I maj 2016 tridde the Psychoactive Substances Act 2016 i kraft.
Lagen omfattar substanser med oklar eller mindre skadlighet in de
substanser som omfattas av the Misuse of Drugs Act. Av den
anledningen utgér innehav inget brott. Lagen forbjuder tillverkning
och spridning av alla psykoaktiva substanser som ir avsedda att
anvindas for deras psykoaktiva effekter. Med psykoaktiv substans
avses en substans som kan ge psykoaktiva effekter pd den minniska
som anvinder den, och som inte ir undantagen regleringen. Med
psykoaktiv effekt avses att substansen pdverkar en persons mentala
funktioner eller sinnesstimning genom att stimulera eller dimpa
det centrala nervsystemet.

Det finns ingen sammanstillning av de substanser som omfattas
av regleringen. Det ir 1 stillet substansens effekt som avgér om den
omfattas av regleringen. Amnen som inte ska omfattas av regle-
ringen ir t.ex. alkohol och tobak, vissa likemedel, koffein och viss
kost.

7.6 Irland

Den huvudsakliga narkotikalagstiftningen 1 Irland ir the Misuse of
Drugs Act 1977 och till denna lag knutna férfattningar. De dmnen
som regleras genom lagen framgdr av en férteckning. I forteck-
ningen forekommer bdde individuellt listade imnen och grupper av
imnen, dvs. generiska definitioner. Ytterligare dmnen kan, genom
s.k. Declaration Orders, férklaras omfattas av lagens kontroll.
Nivén av kontroll bestims utifrin substansens missbrukspotential
och terapeutiska eller andra anvindningsomriden.

I syfte att komma 3t handeln med oreglerade psykoaktiva sub-
stanser infoérdes Criminal Justice (Psychoactive Substances) Act 2010.
Lagen syftar frimst till att komma 4t dem som ir involverade 1 han-
del med nya psykoaktiva substanser och genom den kriminaliseras
annonsering, férsiljning, leverans, import och export av psykoaktiva
imnen om det sker med vardsloshet, eller med vetskap om, att de ir
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till f6r minsklig konsumtion. Med psykoaktiva substanser avses ett
imne, en produkt, en beredning, en vixt, svamp eller naturlig orga-
nism som — nir den konsumeras av en minniska — har férmédgan att
a) stimulera eller dimpa det centrala nervsystemet hos personen,
med hallucinationer som féljd, eller en betydande stérning i, eller
signifikant férindring av, motorisk férmaga, tankeférmaga, bete-
ende, uppfattningsférmiga, medvetenhet eller sinnesstimning, eller
b) orsaka ett tillstdnd av beroende, inklusive ett fysiskt eller psykiskt
beroende.

Frin lagen finns flera foreskrivna undantag. Amnen som inte
ska omfattas av regleringen ir t.ex. alkohol och tobak, vissa like-
medel och viss kost. Lagen ska heller inte tillimpas pi substanser
som omfattas av the Misuse of Drugs Act.

7.7 Nederldanderna

Den huvudsakliga narkotikalagstiftningen 1 Nederlinderna ir
Opinmwet (the Opium Act), vilken ir en del av strafflagstiftningen.
The Opium Act ir indelad i tvd listor. Lista I omfattar droger som
utgdr en oacceptabel risk f6r anvindare och samhillet (t.ex. heroin
och kokain) och lista IT omfattar droger som utgér en mindre all-
varlig risk f6r anvindare och samhillet (t.ex. cannabis). Substanser
kan fortecknas pd listorna om de bevisligen har en effekt pi min-
niskors medvetande, om de kan skada hilsan om och nir de anvinds
f6r minsklig konsumtion, och om anvindandet kan skada samhillet.
Alla substanser fortecknas individuellt pd dessa listor. Reglering av
grupper av imnen, dvs. generiska definitioner, férekommer inte.
Forutom de substanser som finns upptagna pa lista I och II ir
dven alla substanser som omfattas av internationella konventioner
eller som ir férbjudna pd EU-rittslig nivd att anse som narkotika.
Genom en sirskild reglering kan substanser férbjudas med hjilp
av ett forfarande som tar mindre in 48 timmar. En sidan reglering
forutsitter att det finns tillginglig data som visar att den aktuella
substansen ir farlig. Det kan t.ex. rora sig om information som visar
att substansen ir psykoaktiv, att substansen leder till odnskade
effekter hos anvindarna (t.ex. déd eller andra effekter som leder till
sjukhusvird) eller att substansen har en skadlig inverkan pd samhil-
let. Inom ett &r méste en ordinarie reglering av imnet ha dgt rum.
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Inte heller genom detta sirskilda férfarande dr det mojligt att klassi-
ficera grupper av imnen.

7.8 Slovakien

Slovakiens huvudsakliga narkotikalagstiftning ir Zdkon ¢& 139/1998 o
omamnych litkach, psychotropnych litkach a pripravkoch’. Narko-
tikalagstiftningen ir tillimplig pd beroendeframkallande dmnen, som
narkotika, psykotropa dmnen och andra imnen som kan medféra
negativa effekter pi det mentala tillstdndet, sjilvkontrollen, igen-
kinningstérmagan, eller pd det sociala beteendet. De kontrollerade
substanserna fortecknas individuellt 1 lagens bilaga 1, vilken inneh3l-
ler tre olika kategorier. Reglering av grupper av dmnen férekommer
inte.

Den ordinarie klassificeringsprocessen kan ta upp till tv4 &r men
vid ett omedelbart behov finns det mojlighet att med ett bridskan-
de forfarande klassificera substanser inom tre ménader.

Strafflagstiftningen ir tillimplig pd de individuella imnen som ir
fortecknade 1 bilaga 1 till ovan nimnda lag men sedan 2013 ir det
mojligt att begrinsa vissa substansers utbud och distribution dven
genom administrativa férbud. Overtridelse av ett forbud kan for-
anleda vite. Mgjligheten att meddela administrativa férbud inférdes
1 syfte att kunna méta problemen med nya psykoaktiva substanser
pa ett mer effektivt sitt. Substanserna som kan hanteras pd detta
sitt finns fortecknade pd en sirskild lista (List of hazardous sub-
stances). En forutsittning f6r att en substans ska kunna tas upp pd
listan ir att det finns en rimlig misstanke om missbruk och skadliga
effekter. Substanser kan endast regleras pd detta sitt 1 tre r. Skulle
en substans fara fér samhillet bevisas kan en substans omklassifi-
ceras till ndgon av kategorierna i bilaga 1 1 narkotikalagstiftningen.

1% Act No. 139/1998 Collection of laws on Narcotic Drugs, Psychotropic Matters and Substances.
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7.9 USA

Den huvudsakligen narkotikalagstiftningen 1 USA ir Controlled
Substances Act. 1 en bilaga till lagen finns fem forteckningar dir sub-
stanser listas utifrin medicinskt anvindningsomride, omfattning av
missbruk och beroendeframkallande effekter. Lista I omfattar de
substanser som anses farligast och lista V de substanser som anses
minst farliga. Trots upprikningen av substanser ir listorna inte ut-
tdmmande. Substanser kan omfattas av kontrollen dven om de ir
analoga med de substanser som framgdr av férteckning I och II. Av
Controlled Substance Analogue Act framgir att med kontrollerade
analoga substanser avses dels substanser med en kemisk struktur
som visentligen liknar strukturen hos en substans 1 férteckning I
eller TI, dels substanser som har en stimulerande, dimpande eller
hallucinogen effekt pd det centrala nervsystemet som visentligen
liknar, eller ir storre dn effekten hos en substans 1 forteckning I eller
I1, eller substanser som en individ uppger har eller har for avsikt att
ha en sddan effekt.! Det finns ingen sammanstillning 6ver analoga
substanser.

Mot bakgrund av att den ordinarie klassificeringsprocessen ir
tidskrivande finns dven en méjlighet till snabbare kontroll av imnen.
Genom Comprehensive Crime Control Act kan en substans inforas
ullfilligt 1 férteckning I om det dr nédvindigt f6r att undvika en
dverhingande fara for allmin sikerhet. Beslutet giller i tolv m&nader
med mojlighet till f6rlingning 1 ytterligare sex manader.

! Controlled Substances Act § 802 p. 32.
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3 Generisk klassificering

8.1 Inledning

I utredningens direktiv anges bl.a. foljande. I Sverige regleras de sub-
stanser som utgdr narkotika eller hilsofarliga varor genom en upp-
rikning av substanserna individuellt. Ett alternativt sitt att reglera
substanser eller varor skulle kunna vara att anvinda ett generiskt
system eller s.k. familjeklassificering 1 betydelsen att regleringen
skulle avse en hel grupp eller delar av grupper av substanser som har
en gemensam grundstruktur eller grupper av substanser som liknar en
redan reglerad substans.

En fordel med en generisk definition ir att den skulle kunna
omfatta substanser som dnnu inte finns pd marknaden. Substanserna
skulle dirmed vara reglerade utan ytterligare regeringsbeslut och lag-
lig férsiljning av ersittningssubstanser med liknande kemisk struktur
som de som tidigare har reglerats skulle dirmed kunna férhindras.

For att vara effektiv bor en generisk definition vara bred och pa
s& sitt reglera en tillrickligt stor grupp av nya psykoaktiva sub-
stanser. Regleringen miste dock ocksd vara triffsiker och bara ta
med de substanser som uppfyller kriterierna i lagstiftningen om vad
som utgdr narkotika eller hilsofarliga varor.

Utredaren ska analysera om det dr méjligt att pd ett rictssikert
och effektivt sitt klassificera substanser som narkotika eller hilso-
farliga varor 1 olika grupper istillet for att som 1 dag klassificera
varje substans enskilt.
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8.2 Olika satt att klassificera substanser

Att klassificera en substans som narkotika eller hilsofarlig vara for-
utsitter att substansen omfattas av definitionen av vad som utgor
narkotika eller hilsofarliga varor. Vilken sorts definition som
tillimpas f6r dessa begrepp ir dirfor avgérande for klassificeringen.

Nigra olika typer av definitioner ir upprikningsdefinitioner,
generiska definitioner, analoga definitioner och verkansbaserade
definitioner. Det som skiljer definitionstyperna &t ir att substanserna
bedoms utifrdn olika faktorer. Det kan t.ex. vara sd att alla substanser
med en viss effekt utgor narkotika eller hilsofarliga varor, eller att
detta i stillet avgors av substansernas kemiska grundstruktur. Nedan
beskrivs de olika definitionssitten.

8.2.1 Upprakningsdefinitioner

Som redogjorts for i kapitel 5 definieras narkotika enligt 8 § narko-

tikastrafflagen (1968:64) som likemedel eller hilsofarliga varor

med beroendeframkallande egenskaper eller euforiserande effekter

eller varor som med litthet kan omvandlas till varor med sidana

egenskaper eller effekter och som

1. pd sidan grund ir féremdl f6r kontroll enligt en internationell
dverenskommelse som Sverige har bitritt, eller

2. av regeringen har férklarats vara att anse som narkotika enligt
lagen.

I bilaga1 tll férordningen (1992:1554) om kontroll av narkotika
(narkotikakontrollférordningen) anges de substanser som reger-
ingen forklarat som narkotika enligt narkotikastrafflagen. T Like-
medelsverkets foreskrifter (LVFS 2011:10) om férteckningar dver
narkotika fortecknas samtliga substanser som ir narkotika 1 Sverige,
dvs. sddana substanser som omfattas av internationella éverenskom-
melser som Sverige bitritt och sddana substanser som anges i narko-
tikakontrollférordningen. I férteckningarna uppriknas substanserna
individuellt.'

! Med narkotika avses dock dven salter, etrar, estrar, isomerer m.m. av vissa substanser som
anges i forteckningarna.
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Den svenska narkotikadefinitionen har element frin flera defi-
nitionstyper men ir i praktiken en wupprikningsdefinition.” Om
en substans inte finns uppriknad 1 internationella
overenskommelser eller 1 narkotikakontrollférordningen utgér den
inte narkotika. Likemedelsverkets forteckningar saknar alltsd
sjilvstindig betydelse f6r vad som ir att anse som narkotika.

Definitionen av narkotika utgér en sluten definitionsmdngd. Med
det avses att den mingd foreteelser som definitionen &syftar ir
bestimd och kind vid ett visst givet tillfille. Det dr alltsd mojligt att
ange alla element i definitionsmingden. Inga nya element kan till-
fogas mingden, som inte kan vixa 1 omfing med mindre in att
definitionen dndras.’

Lagen (1999:42) om férbud mot vissa hilsofarliga varor tillimpas
enligt 1§ pd varor som pd grund av sina inneboende egenskaper
medfor fara f6r minniskors liv eller hilsa och som anvinds eller kan
antas anvindas 1 syfte att uppnd berusning eller annan p&verkan. De
varor som utgdr sddana hilsofarliga varor anges i bilagan till for-
ordningen (1999:58) om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

Liksom narkotikadefinitionen har definitionen av hilsofarliga
varor element frin olika definitionstyper. I praktiken utgér dock
dven definitionen av hilsofarliga varor en upprikningsdefinition
med en sluten definitionsmingd.*

8.2.2  Generiska definitioner
Begreppets innebord varierar

Regeringen har i propositionen Kontroll av syntetiska droger m.m.
(prop. 1997/98:183) beskrivit begreppet generisk definition vid nar-
kotikaklassificering som klassificering av en hel grupp av varor,
vilka alla har det gemensamt att de innehéller en 1 definitionen nir-
mare beskriven kemiskt aktiv substans. Vilka enskilda varor som
omfattas av definitionen anges inte. Vidare anges att syftet med

? Narkotikadefinitionen har element frén den aristoteliska definitionen med ett &verordnat
begrepp (i detta fall ”likemedel eller hilsofarliga varor”), den operationella definitionen
(genom beskrivningen ”beroendeframkallande egenskaper eller euforiserande effekter”) och
den stipulativa definitionen med angivande av att ndgon (en internationell éverenskommelse
eller regeringen) ska ange att dmnet ska riknas som narkotika. Hartelius (2007).

* Hartelius (2007).

+SOU 2008:120's. 237.
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generiska definitioner ir att ticka in dven dnnu inte introducerade
missbruksmedel, varigenom det inte behdvs ndgra sirskilda lagstift-
ningsitgirder om en ny narkotisk vara dyker upp.’ Denna kon-
struktion kallas ocksd for generisk klassificering och kan tillimpas
dven pd hilsofarliga varor.

Generiska definitioner anvinds ofta som ett komplement till
upprikningsdefinitioner for grupper eller delar av grupper av sub-
stanser som har en gemensam kemisk grundstruktur.

Ett exempel pd en generisk definition baserad pd den kemiska
grundstrukturen kan himtas frin den norska narkotikalagstift-
ningen® som innehiller bide individuellt uppriknade substanser och
generiska definitioner. Den generiska definitionen fér katinon-
gruppen dr upptagen i en narkotikaférteckning pa féljande sitt.”

Katinon-gruppen

Alla kemiska foreningar som strukturellt ir hirledda frdn 2-amino-1-

fenylpropan-1-on genom en eller flera av féljande forindringar:

a) Substitution 1 huvudkedjans 3-position med en alky grupp (R1);

b) Substitution pd aminogruppen med en eller tvd alkyl-, aryl- eller
arylalkylgrupper (R? eller R? och R?) eller genom inkludering av
kviveatomen 1 en cyklisk struktur;

c) Substitution i bensenringen med en alkyl-, alkoxi-, alkandiyl-
bis(oxi)-, haloalkyl- eller halogengruper och eventuellt ytterligare
ett antal monovalenta substituenter (R*),.

Generell struktur fér katinon-hirledda kemiska féreningar:
0

\ Rl
N
/ " 7~ \R3

(R4, —:

R! = H, alkyl.

R2 = H, alkyl, aryl, arylalkyl.

R3 = H, alkyl, dialkyl.

R2 R3 N- kan ocks3 std for kviveheterocykel.

(RY) = H (utan andra substituenter pi bensenringen) eller en eller
flera alkyl-, alkoxi-, alkandiylbis(oxi), haloalkyl- eller halogengrupper
och eventuellt ytterligare ett antal monovalenta substituenter.

> Prop. 1997/98:183 s. 35.
¢ Forskrift om narkotika, FOR-2013-02-14-199.
7 Utredningens egen $versittning.
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I detta sammanhang ska dven begreppet familjeklassificering nim-
nas. Familjeklassificering anvinds ofta synonymt med begreppet
generisk klassificering, 1 den betydelsen att regleringen avser en hel
grupp eller delar av grupper av substanser som har en gemensam
kemisk grundstruktur. Indelning av substanser i “familjer” kan
dock ske dven utifrdn andra faktorer. Exempel pd andra indelningar
ir utifrdn farmakologisk effekt, grad av administrativ effekt, natur-
liga eller syntetiska medel m.m.*

Generisk klassificering har 1 andra sammanhang beskrivits som
en klassificering utifrin substansernas inneboende egenskaper
i stillet f6r dess kemiska struktur. S4 ir fallet med dopningsmedel
som, enligt lagen (1991:1969) om férbud mot vissa dopningsmedel,
utgors av syntetiska anabola steroider, testosteron och dess derivat,
tillvixthormon och kemiska substanser som ¢kar produktion eller
frigorelse av testesteron och dess derivat eller av tillvixthormon. I
propositionen En effektivare narkotika- och dopningslagstifining
(prop. 2010/11:4) uttalade regeringen féljande.’

Nir det giller medel som omfattas av lagen (1991:1969) om férbud mot
vissa dopningsmedel (den s.k. dopningslagen) riknas dessa inte upp i
nigon juridiskt bindande forteckmng, utan de &terfinns endast 1 en
inofficiell férteckning!'” som bygger pd en bedémning av vad som bér
betraktas som dopningsmedel enligt dopningslagen. Denna bedémning
utgdr ifrin en generisk definition av medlet 1 friga, vilket innebir att det
ir medlets inneboende egenskaper som avgdr hur medlet ska definieras.

Definitionen av dopningsmedel utgdr en dppen definitionsmingd.
Det innebir att det till denna definitionsmingd kan tillfogas nya ele-
ment som motsvarar definitionens kriterier. En dppen definitions-
mingd kan vixa i omfing utan att definitionen behdver indras."

¥Se Aklagarmyndlghetens RittsPM Narkotika — Preparatbeskrivning for flera sitt att indela
narkotika. Aklagarmyndigheten (2016) s. 12.

? Prop. 2010/11:4 5. 42.

'° Den inofficiella férteckningen har funnits sedan 2006 och i den anges vilka substanser som
betraktas som dopningsmedel enligt dopningslagen. Férteckningen administreras av Folk-
hilsomyndigheten och alla revisioner beslutas 1 samrid med en expertgrupp.

" Hartelius (2007).

159



Generisk klassificering SOU 2016:93

Utredningens begreppsforklaring

Som framgir ovan finns det ingen klar och entydig innebérd av
begreppen generisk definition och generisk klassificering. Inte heller
begreppet familjeklassificering ir tydligt definierat. Nir utredningen
fortsittningsvis anvinder begreppen avses klassificering utifrdn sub-
stansernas kemiska grundstruktur om inte annat anges.

8.2.3 Verkansbaserade definitioner

Ett annat sitt att definiera narkotika eller hilsofarliga varor ir
genom verkansbaserade definitioner. Med verkansbaserade definitio-
ner avses att substanser med sirskilda effekter jimstills med narko-
tika eller hilsofarlig vara utan att behova klassificeras sirskilt. En
sirskild effekt kan t.ex. vara att substansen pdverkar det centrala
nervsystemet si att hallucinationer uppstdr eller att substansen
aktiverar en viss receptor i hjirnan."

8.2.4  Analoga definitioner

Ytterligare ett sitt att definiera narkotika eller hilsofarliga varor ir
genom analoga definitioner. En analog definition liknar en generisk
och verkansbaserad definition pd si sitt att inte heller denna defini-
tion anger de enskilda substanser som omfattas. Den analoga
definitionen ir emellertid in mer vittomfattande och obestimd in
den generiska och verkansbaserade. I prop. 1997/98:183 uttalades att
en vara anses som analog, och omfattas dirmed i vart fall till en del av
den kontroll som giller for narkotika, om den visentligen liknar en
redan narkotikaklassificerad vara vad giller struktur och effekt.”
Analoga definitioner kan tillimpas dven pa hilsofarliga varor.

Ett land som tillimpar analoga definitioner ir USA. Av Con-
trolled Substances Act framgdr att med kontrollerade analoga sub-
stanser avses dels substanser med en kemisk struktur som visent-
ligen liknar strukturen hos en substans i vissa angivna férteck-
ningar, dels substanser som har en stimulerande, dimpande eller

2 Se t.ex. Hartelius (2007).
3 Prop. 1997/98:183 s. 36.
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hallucinogen effekt pd det centrala nervsystemet som visentligen
liknar, eller ir storre dn effekten hos en substans 1 dessa forteck-
ningar, eller substanser som en individ uppger har eller har fér
avsikt att ha en sddan effekt.' Vilka enskilda substanser som
omfattas av definitionen anges allts3 inte.

8.3 Tidigare férarbetsuttalanden
Proposition 1997/98:183 Kontroll av syntetiska droger m.m.

Frigan om generiska definitioner fér narkotika och hilsofarliga
varor har varit féremal f6r utredning tidigare. I mars 1997 beslutades
att tillsittas en arbetsgrupp inom Socialdepartementet med uppgift
att bla. utreda frigan om kontroll av syntetiska droger och andra
farliga imnen som anvinds 1 berusningssyfte. Arbetsgruppen fann
att 6vervigande skil talade emot att dd infora generiska definitioner 1
svensk lagstiftning, men konstaterade att det inte kunde uteslutas att
man 1 framtiden, di ytterligare kunskaper erhillits om drogernas
struktur, skulle kunna konstruera betydligt mer inskrinkta och
exakta generiska definitioner, som bl.a. skulle kunna accepteras frin
legalitetssynpunkt. Arbetsgruppen konstaterade att det 1 sddant fall
kunde bli aktuellt att dverviga frigan pi nytt."” Regeringen delade
arbetsgruppens bedémning. I prop. 1997/98:183 angavs f6ljande. "

Regeringen har vidare &vervigt vilka ytterligare lagstiftningstgirder
som skulle kunna vidtas {6r att mojliggora en mer skyndsam reaktion
frin samhillets sida mot nya droger. En friga som dirvid aktualiseras
ir om det skulle vara méjligt att inom ramen fér narkotikabegreppet
anvinda sig av en s.k. generisk definition.

Genom en generisk definition narkotikaklassificeras en hel grupp av
varor, vilka alla har det gemensamt att de innehiller en i definitionen
niarmare beskriven kemiskt aktiv substans. Vilka enskilda varor som om-
fattas av definitionen anges inte. Syftet med generiska definitioner ir att
ticka in dven dnnu ej introducerade missbruksmedel, varigenom det inte
behovs nigra sirskilda lagstiftningsdtgirder om en ny narkotisk vara
dyker upp. Lagstiftaren kan pa detta sitt ligga ett steg fore den illegala
marknaden.

'* Controlled Substances Act § 802 p. 32. Utredningens egen Sversittning.
' Ds 1997:70's. 101 .
' Prop. 1997/98:183 s. 35.
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Det kan konstateras att det inte ir mojligt att definiera narkotika
genom en enda eller ett fital generiska definitioner. Vad som kan
diskuteras ir att inféra generiska definitioner fér vissa grupper av imnen
och i évrigt liksom nu anvinda en upprikningsdefinition. Frigan ir
dock vad man har att vinna med detta. Varje generisk definition kommer
att omfatta fler varor in de man vill triffa med narkotikalagstiftningen.
Det kan inte komma i friga att déma nigon till de stringa straff som
forutsitts pi narkotikaomridet om det aktuella imnet ir harmlost.
Nédvindiga undantag frin definitionernas tillimpningsomride maste
dirfor goras, och om inte dessa skall bli alltf6r vaga tvingas man till en i
stort sett lika komplicerad reglering som med nuvarande system.

Regeringen har av dessa orsaker sammantaget funnit att 6ver-
vigande skil talar emot att nu inféra generiska definitioner i svensk
lagstiftning. Det kan dock inte uteslutas att man i framtiden, d3 ytter-
ligare kunskaper erhdllits om drogernas struktur m.m., kommer att
kunna konstruera betydligt mer inskrinkta och exakta generiska defi-
nitioner, som bla. skulle kunna accepteras frin legalitetssynpunkt.
I sddant fall fir frigan 6vervigas pd nytt.

Uttalandet ska ses mot bakgrund av att regeringen, i samma propo-
sition, understrukit att upprikningssystemet ger vissa rittssikerhets-
garantier. Flera remissinstanser hade invint mot férslaget att inféra
rekvisitet “euforiserande effekter” i narkotikadefinitionen eftersom
det ansdgs vara for vagt. I denna del uttalade regeringen féljande."”

Vad giller det foreslagna kompletterande rekvisitet, ”euforiserande
effekter”, har flera remissinstanser framfort kritik mot att uttrycket ir
allefor vage och vittomfattande for att kunna liggas wll grund for
beslut som fir si ingripande konsekvenser som narkotikaklassning av
preparat. De invindningar som vissa remissinstanser har riktat mot
uttrycket skulle dock enligt regeringens uppfattning dven kunna riktas
mot det nu gillande rekvisitet ”starkt vanebildande egenskaper”. Och
att finna mer inskrinkta termer som férmir beskriva alla de varor som
1 dag anses som narkotika liter sig svirligen goras, di det ror sig om ett
mycket stort antal substanser, beredningar, vixtdelar m.m. med olik-
artade egenskaper och verkningar.

Euforiserande effekter kan visserligen framkallas dven av varor som
inte utgdr narkotika, t.ex. alkohol. Regeringen foreslir dock inte ndgon
forindring av narkotikadefinitionens grundliggande konstruktion. Fér
att en vara skall anses som narkotika krivs inte bara att den uppfyller de
grundliggande rekvisiten utan dven att regeringen i foérordning forklarat
den som narkotika. Hirigenom blir definitionen enligt regeringens
mening tillrickligt tydlig och exakt for att anses tillfredsstillande frén
bl.a. rittssikerhetssynpunkt.

7 Prop. 1997/98:183 5. 34 {.
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I frdga om analoga definitioner uttalade regeringen féljande."

En analog definition medfér betydande oklarheter. Inte ens en kemist
kan forutse samtliga de varor som kan komma att anses som analoga.
Systemet framstir som svirhanterligt d& det kan fordras att experter
maste uttala sig om drogernas kemiska struktur m.m. 1 olika brottmal.
En substans som anses som analog i ett brottmal, kanske inte anses vara
det 1 ett annat. Mot analoga definitioner kan 1 évrigt riktas samma kritik
som mot generiska. Med hinsyn till vad som nu redogjorts for anser
regeringen att analoga definitioner inte kan 6vervigas f6r svensk del.

Proposition 2010/11:4 En effektivare narkotika-
och dopningslagstifining

Frigan om definitionen av narkotika och hilsofarliga varor kom
senare att uppmirksammas pd nytt. Narkotikautredningen, som bl.a.
hade 1 uppdrag att analysera hur regelsystemen om kontroll av
narkotika, dopningsmedel och prekursorer samt lésningsmedel och
andra hilsofarliga varor forhéll sig till varandra, kom 1 betinkandet
Bdittre kontroll av missbruksmedel. En effektivare narkotika- och dop-
ningslagstifining m.m. (SOU 2008:120) fram till att rittssikerhetsskil
talade emot att inféra generiska definitioner fér narkotika och
hilsofarliga varor.” Regeringen, som delade denna uppfattning,
anférde i prop. 2010/11:4 féljande.”

Till skillnad mot vad som giller {6r narkotika och hilsofarliga varor
anvinds, som nidmnts, en generisk definition nir det giller att faststilla
vilka dopningsmedel som ir férbjudna enligt dopningslagen.!*!! Frigan
blir d om denna lagstiftningsteknik innebir problem nir det giller att
faststilla vad som omfattas av dopningslagstiftningen och hur dop-
ningslagen férhiller sig till kontrollsystemen betriffande narkotika
och hilsofarliga varor.

Enligt Narkotikautredningen innebir det ytterst sillan nigra pro-
blem for rittsvisendet att faststilla om en substans ska anses som
dopningsmedel eller ej. Skilet ir att dopningsmedlen klart kan defini-
eras ur medicinsk och farmakologisk synpunkt. Expertgruppen fér
dopningspreparat enligt dopningslagen har tagit fram en inofficiell lista
over substanser som bor betraktas som dopningsmedel enligt lagen,
vilket underlittar den praktiska tillimpningen av lagen. Enligt expert-

'8 Prop. 1997/98:183 s. 36.

' SOU 2008:120 5. 327 ff.

2 Prop. 2010/11:4 s. 43 {.

21 Observera att med begreppet “generisk definition” avses i detta sammanhang inte en
klassificering utifrdn substansernas kemiska struktur.
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gruppen har det dock férekommit vissa problem att faststilla om en
substans ska riknas som dopmngsmedel enligt 1§a) eller 1§b)
dopningslagen. Man har dven pekat pd att tillimpningen av 1 § d) inne-
bir problem, eftersom det ir svért att konstatera att kemiska substan-
ser bdde 6kar produktion och frigérelse av testosteron och dess derivat
eller av tillvixthormon. Expertgruppen har framfort att det skulle
ricka antingen med att de kemiska substanserna tkar produktion av
testosteron och dess derivat eller av tillvixthormon, alternativt att de
kemiska substanserna ¢kar frigdrelse av testostron och dess derivat
eller av tillvixthormon.!*?)

Rittssikerheten ir ett grundliggande krav. Det ska vara férutsebart
vad som ir tillitet och vad som ir férbjudet. En osikerhet om ett
imnes karaktir skapar ocksi osikerhet 1 myndigheternas handligg-
ning. Sjilvfallet ska heller ingen kunna straffas for att ha hanterat ett
imne som inte har de egenskaper och effekter som anges i 8 § narko-
tikastrafflagen. De substanser som nu ir férklarade som narkotika eller
hilsofarliga varor ir i princip uttémmande uppriknade. Det ir dirfor
forutsebart vilka dmnen som det ir straffbart att hantera. Det system
som nu finns avseende narkotika och hilsofarliga varor uppfyller dir-
for vil kraven p3 rittssikerhet.

Sjilvfallet dr det av stort intresse f6r samhillet att den procedur som
leder fram till att ett imne bestdms vara narkotika, hilsofarlig vara eller
dopningsmedel ir s& kort som méjligt. Det ir givetvis djupt olyckligt
att minniskor hinner skadas eller d6 under tiden frin det att ett nytt
farligt amne uppticks till dess att amnet blir férbjudet att hantera. Nir
det giller dopningspreparaten finns, med nuvarande generiska defini-
tion, normalt inte detta problem. Som tidigare nimnts kan de imnen
som omfattas av dopningslagen klart avgrinsas ur medicinsk och
farmakologisk synpunkt. Sammantaget med att det i den rittsliga
hanteringen av dopningsfrigor inte bedéms vara problem att bestim-
ma vad som utgdr dopningsmedel, dr detta férhdllande ett starkt argu-
ment fér att behilla nuvarande system fér att definiera férbjudna
dopningsmedel. [...]

Aven om handliggningstiden ocks8 1 framtiden 1 en del fall kan bli
relativt ling anser regeringen att rittssikerhetsaspekten starkt talar for
att behalla det nuvarande sittet att faststilla vad som ir narkotika och
hilsofarlig vara. Det fortjinar 1 detta sammanhang att pdpekas att
Sverige ligger 1 framkant nir det giller att klassificera nya substanser.

Ett annat krav pd de nu aktuella reglerna ir att de ska vara enkla och
littforstieliga. Var och en ska kunna veta vad som ir tillitet eller for-
b]udet Enligt regeringens mening uppfyller gillande lagst1ftn1ng med
tvd olika typer av system — dels en upprikningsdefinition i friga om
narkotika och hilsofarliga varor, dels en generisk definition 1 friga om
dopningsmedel — detta krav si lingt det ir mojligt. Den generiska

2 Dopningslagens 1 § d) 4r numera indrad till att avse kemiska substanser som &kar produk-

tion
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definitionen betriffande dopningsmedel erbjuder sjilvfallet inte full-
stindig férutsebarhet pi samma sitt som en upprikningsdefinition
men den ir enligt regeringens mening fullt godtagbar.

Lagrddet har framfért att systematiken 1 lagstiftningskomplexen
borde kunna forenklas. Genom att substanser som anvinds inom indu-
strin forklaras som narkotika och den féreslagna lagen om férstérande
av vissa hilsofarliga missbrukssubstanser 6kar dessutom, enligt
Lagridet, komplexiteten. Regeringen delar Lagridets uppfattning men
anser att uppdelningen 1 flera lagkomplex ir motiverad. Forfatt-
ningarna som reglerar narkotika, dopningsmedel och hilsofarliga varor
ir utformade pd olika sitt och definitionerna av respektive grupp
skiljer sig 4t. Som utredningen framhillit ir det viktigt att uppritthilla
den stora respekt som narkotikabegreppet &tnjuter 1 Sverige. Ansvar
fér narkotikabrott regleras 1 en sirskild straffrittslig lag och straff-
maximum for grovt narkotikabrott dr hogt. Om forfattningarna for
narkotika och hilsofarliga varor skulle sls samman riskerar narkotika-
begreppet att urvattnas.

Mot bakgrund av det nu anférda anser regeringen att det finns
sakliga skil for att lagstiftningskomplexen i1 friga om narkotika, hilso-
farliga varor och dopningsmedel inte ir likartade. Det finns dirfér inte
skil for att indra systematiken 1 dessa.

Proposition 1990/91:199 om forbud mot vissa dopningsmedel

I prop. 2010/11:4 gjordes jimforelser med definitionen fér dopnings-
medel. I forarbetena till lagen om férbud mot vissa dopningsmedel
(prop. 1990/91:199) uttalades foljande.”

Jag ansluter mig till promemorians uppliggning nir det giller vilka
medel som skall omfattas av en ny reglering. Denna uppliggning ger
mojlighet att utan férfattningsmissiga tilligg ingripa mot nykon-
struerade medel dir den dndrade kemiska strukturen endast motiveras
av 6nskemalet att kringgd reglerna.

Som framhillits i promemorian kan begreppet anabola steroider
klart avgrinsas frin en medicinsk och farmakologisk synpunkt. Dessa
substanser kan sdledes definieras s pass entydigt att nigon sirskild
kompletterande lista 6ver sidana medel inte dr behovlig annat 4n som
praktiskt hjilpmedel framfér allt f6r tull och polis. Det bor dirfér inte
mota betinkligheter frin rittssikerhetssynpunkt att ligga begreppet
anabola steroider till grund fér férbuds och straffbestimmelser. Mot-
svarande bedémning kan goras betriffande 6vriga medel som jag fore-
slar skall omfattas av regleringen.

» Prop. 1990/91:199 s. 19.
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8.4 Generisk klassificering i andra lander

Som redogjorts for 1 kapitel 7 har generiska definitioner inférts 1 bla.
Norge, Danmark, Storbritannien och Irland. Flera linder, diribland
Tyskland, dverviger att dverga till ett sddant system.

Detta avsnitt syftar till att redogéra f6r de 6verviganden som
har gjorts i nigra av de linder som har infért generiska definitioner.

Danmark

Amnen, och grupper av imnen, kan klassificeras som narkotika i
Danmark, under foérutsittning att de utgdr en sirskild fara med
anledning av de euforiserande egenskaper som de har, eller kan antas
ha (se avsnitt 7.2). S8 som bestimmelsen ir utformad ir det alltsd
mojligt att substanser som inte har euforiserande egenskaper indd
utgor narkotika. I férarbetena till den danska regleringen uttalades
foljande angdende dmnenas euforiserande egenskaper.*

Enligt lov om euforiserende stoffer ska imnen, for att kunna férbju-
das, ha euforiserande egenskaper. Nir det giller enskilda dmnen, ir det
mojligt att med sikerhet faststilla huruvida ett givet amne har sidana
egenskaper eller inte. Det kan inte med samma sikerhet faststillas att
alla tinkbara enskilda 4mnen inom en grupp av likartade dmnen har
euforiserande egenskaper, dven om det efter en bedémning kan antas
vara si.

For att kunna inritta ett system med gruppvisa férbud utdver det
nuvarande systemet med férbud mot enskilda imnen, ir det dirfor
nddvindigt att lov om euforiserende stoffer indras s3 att dven imnen
som inte med sikerhet har, men kan antas ha, euforiska egenskaper
kan férbjudas. [...]

Det faktum att det inte kan uteslutas att det inom grupperna av
idmnen kan finnas enskilda imnen som — nir de tillverkas — visar sig
inte ha euforiserande egenskaper, innebir att man 1 princip kan straffas
t6r innehav m.m. av ett dmne, som mot férmodan inte har euforiska
egenskaper, vilket kan sigas utgora ett rittssikerhetsmissigt problem,
sirskilt med tanke p4 att det rér frigor med viss kemisk komplexitet.

Bl.a. mot bakgrund av att férbudet mot hela grupper av imnen
syftar till att begrinsa spridningen av droger, som ir férenade med en
betydande hilsorisk att bruka, forefaller det dock sammantaget ritts-
sikerhetsmissigt invindningsfritt att tilldta hinsyn tll att forbjuda

* Forslag till Lov om andring af lov om euforiserende stoffer, framsat den 30 november
2011 af ministeren for sundhed og forebyggelse (Astrid Krag). Utredningens egen &ver-
sdttning.
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hela dmnesgrupper viga tyngre in risken for att ett sidant férbud
innebir ett férbud mot enskilda imnen, som mot férmodan kan visa
sig inte ha euforiska egenskaper, och dirmed risken for att bestraffas
foér innehav m.m. av ett sddant dmne.

Norge

I Norge definieras narkotika bl.a. som dmnen, grupper av imnen,
droger, vixter och svampar som anges i narkotikalistan och salter,
stereoisomerer, estrar och etrar av de amnen eller grupper av imnen
som anges 1 narkotikalistan, férutsatt att imnena har eller kan antas
ha, psykoaktiv effekt (se avsnitt 7.3). P4 motsvarande sitt som i
Danmark kan 1 Norge substanser som inte har en psykoaktiv effekt
omfattas av narkotikadefinitionen. I norska Likemedelsverkets for-
slag till ny narkotikalagstiftning, som féranlett den generiska narko-
tikadefinitionen, uttalades féljande.”

Nir det gjelder enkeltstoffer er det i de fleste tilfellene mulig & fastsld
om stoffet har psykoaktiv effekt. Det samme er ikke tilfelle for alle
stoffer 1 en stoffgruppe. Man kan ikke vite med sikkerhet om alle
tenkelige stoffer i en stoffgruppe har psykoaktiv effekt, selv om det ut
fra stotfgruppens kjemiske struktur er sannsynlig at de har det. For
mange av de nye stoffene som dukker opp pd misbruksmarkedet fore-
ligger det lite dokumentasjon, eksempelvis med hensyn til psykoaktiv
effekt. Opplysningene om effekt vil kunne vare begrenset til bruker-
nes egne observasjoner, samt opplysninger om andre stoffer i samme
gruppe. At psykoaktiv effekt ikke med sikkerhet kan fastslds er
drsaken til at det i forslaget til ny narkotikadefinisjon ikke stilles et
absolutt krav om psykoaktiv effekt for at et stoff skal kunne fores opp
pad narkotikalisten/defineres som narkotika. Dette fremgir av for-
slagets § 3 forste ledd bokstav b) og § 4 andre ledd annet punktum
hvor vilkdret er «... har eller antas 4 ha psykoaktiv effekt».

Nir hele grupper av ensartede stoffer fores opp pd narkotikalisten,
kan det altsd ikke utelukkes at det innenfor en stoffgruppe vil kunne
finnes stoff som, ndr det fremstilles, viser seg ikke & ha psykoaktiv
effekt. Folgelig vil det kunne skje at en person idemmes straff for
befatning med et stoff som, i ettertid og ved narmere vurdering, viser
seg ikke & ha psykoaktiv effekt. Legemiddelverket mener at hensikten
med bestemmelsen, som blant annet er & forsoke & begrense narkotika-
misbruk, veier tyngre enn det forhold at man riskerer 4 stratfe en person

» Heringsnotat, Ny narkotikaforskrift, endret dopningférskrift 1 § og endret legemiddle-
lov § 23.
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for befatning med et stoff som vedkommende trodde hadde psykoaktiv
effekt, men som likevel viser seg ikke 4 ha det.

Dersom et stoff i en stoffgruppe ikke har psykoaktiv effekt, kan
stoffet unntas fra gruppen. Om et stoff er unntatt fra gruppen vil i si
fall fremgd av narkotikalisten. Inntil stoffet er unntatt vil det vare 3
anse som narkotika.

Enligt uppgifter frdn norska Likemedelsverket, som ir bemyndigat
att besluta om narkotikalistan,”® innebir ett generiskt system att det
stindigt miste undersdkas om nya dmnen omfattas av definitioner-
na. Arbetet kriver goda kunskaper 1 kemi och ir ndgot médosamt.
For att sikerstilla en enhetlig narkotikaférteckning dr det dessutom,
enligt det norska Likemedelsverket, avgorande att det ir en myn-
dighet som tar de slutliga besluten om ett enskilt imne omfattas av
en grupp eller inte. Innan beslut fattas kan det vara limpligt och
nyttigt att samrdda med andra berdrda specialiserade organ. Detta
innebir att polis- och tullmyndigheter miste kontakta norska Like-
medelsverket om de ir osikra pd om ett (nytt) imne omfattas av
narkotikadefinitionen.

Storbritannien

I Storbritannien finns generiska definitioner inférda i the Misuse of
Drugs Act 1971 (se avsnitt 7.5). Storbritannien har bdde generiska
definitioner och méjlighet att utfirda tllfilliga férbud mot sub-
stanser. I maj 2016 utvidgades méjligheterna till kontroll av nya
psykoaktiva substanser ytterligare genom Psychoactive Substances Act
2016.

Bakgrunden till den nya lagen ir att férsiljningen av nya psyko-
aktiva substanser fortsatte trots de gillande mojligheterna till kon-
troll. I en rapport frin den expertpanel som tillsattes i syfte att gora
en oversyn av nya psykoaktiva substanser konstaterades att Stor-
britanniens divarande lagstiftning troligen inte kunde ligga fore
utvecklingen pd marknaden for psykoaktiva substanser. Vidare kon-
staterades att det var oundvikligt med en férdréjning frén det att en
ny substans introducerades pid marknaden till dess att den kunde
kontrolleras. Slutsatsen baserades pd att kontroll av en substans

% Se Delegering av departementets myndighet til Statens legemiddelverk etter narkotika-
forskriften, FOR-2013-03-05-1461.
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enligt the Misuse of Drugs Act 1971 forutsitter att det finns tillgdng
till underlag som bevisar substansens farlighet, nigot som ofta
saknas nir det giller psykoaktiva substanser. Det pdpekades att
mojligheten ull tillfilliga férbud visserligen erbjod ytterligare verk-
tyg att kontrollera substanser snabbt men att de inte var utformade
att hantera sidana volymer av nya psykoaktiva substanser som
16pande identifieras.”” Expertpanelen rekommenderade dirfér reger-
ingen att inféra ett generellt forbud att distribuera — leverera, impor-
tera och exportera — alla icke-kontrollerade nya psykoaktiva substan-
ser for minsklig konsumtion. I maj 2016 tridde the Psychoactive
Substances Act 1 kraft. Lagen omfattar substanser med oklar eller
mindre skadlighet d4n de substanser som omfattas av the Misuse of
Drugs Act.

8.5 Overvaganden avseende
generisk klassificering

8.5.1 Inledning

I de tv4 foljande avsnitten redogors f6r de for- och nackdelar med
generisk klassificering som utredningen har identifierat, oavsett om
klassificeringen avser narkotika eller hilsofarliga varor. Bide kon-
staterade och potentiella for- och nackdelar redovisas. Redogorel-
sen ir avsedd att beskriva fér- och nackdelarna ur flera olika per-
spektiv. Det kan alltsd vara friga om effekter for individer, foretag,
myndigheter eller staten. Vidare kan for- och nackdelarna beréra
olika intressen, sisom skyddet f6r minniskors liv och hilsa, eko-
nomiska intressen, effektivitet i processer, osv. Vad som betraktas
som en fordel i en situation kan betraktas som en nackdel i en annan
situation.

Efter redogorelsen féljer utredningens 6verviganden avseende
frigan om det ir mojligt att pd ett rittssikert och effektivt sitt
klassificera substanser som narkotika eller hilsofarliga varor i olika
grupper i stillet for att som 1 dag klassificera varje substans enskilt.

¥ UK Home Office (2016) s. 5 f. och UK Home Office (2014 a) s. 17 {f.
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8.5.2  Fordelar med generisk klassificering
Klassificeringsprocessen effektiviseras

En férdel med generiska definitioner ir att de omfattar en obe-
stimd mingd substanser, inklusive sddana som innu inte finns pd
marknaden. Genom att inte klassificera varje substans individuellt
skapas effektivitetsvinster i klassificeringsprocessen. Det ir t.ex.
inte nddvindigt att ta fram ett klassificeringsunderlag foér varje
specifik substans. Inte heller krivs ett regeringsbeslut fér varje sub-
stans (se kapitel 6 f6r en beskrivning av den nuvarande klassifice-
ringsprocessen). Motsvarande arbete sker i stillet i samband med
inférandet av en generisk definition och giller di fér ett obestimt
antal substanser med samma kemiska grundstruktur.

Fler substanser och girningar omfattas av regleringen
vilket mojliggor lagforing och andra dtgirder

Fram till dess att regeringen fattar beslut om att klassificera en sub-
stans som antingen narkotika eller hilsofarlig vara kan den siljas lag-
ligt pd den svenska marknaden. Den tid en substans kan siljas lagligt
varierar och avgors ofta av tillginglig kunskap om substansens hilso-
effekt och laboratoriers mojligheter att analysera substansen. Det ir
vanligt att substanser som foérbjuds ersitts pd marknaden av nya sub-
stanser med liknande egenskaper dir den kemiska strukturen har
indrats.

Hanteringen av en oklassificerad substans utgdr alltsd inte
narkotikabrott eller brott enligt lagen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor trots att det kan vara friga om substanser med liknan-
de egenskaper som klassificerade substanser. Rittsliga ingripanden
pa dessa grunder ir dirfor inte mojliga innan klassificering skett.

Med generisk klassificering dr en substans olaglig redan forsta
gingen den hanteras i Sverige under foérutsittning att den bedéms
omfattas av en generisk definition och uppfylla 6vriga kriterier for
att utgora narkotika eller hilsofarlig vara (se mer nedan). Generisk
klassificering innebir alltsi en effektivare kriminalisering av sub-

#Tag (2011:111) om férstérande av vissa hilsofarliga missbrukssubstanser ger dock en
mojlighet att forstéra omhindertagna substanser trots att de inte ir klassificerade.
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stanser eftersom det dr mojligt med lagféring 1 fler situationer och i
ett tidigare skede jimfort med dagens reglering.

En effekt av ett generiskt system ir dven att olika &tgirder
mojliggors 1 ett tidigare skede. Misstanke om brott dr en férutsitt-
ning for att ett antal dtgirder ska f3 vidtas av myndigheter, t.ex.
anvindande av straffprocessuella tvingsmedel. D3 fler substanser ir
olagliga med generiska definitioner borde misstanke om brott fére-
ligga i fler situationer jimfért med i dag. Det mojliggdér f6r myn-
digheter som t.ex. Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten att
vidta utrednings- och tvingsdtgirder mot de som hanterar sddana
substanser.

Utbudet minskar och tillgingen begrinsas

En tinkbar effekt av en effektiv och bred kriminalisering av nya
psykoaktiva substanser ir att utbudet och anvindningen av sub-
stanserna minskar.

Det finns 1 dag flera tillverkare och férsiljare vars affirsidé ir att
silja lagliga substanser. De ir verksamma pd den 6ppna marknaden
och 1 marknadsféringen fokuseras just pd att substanserna ir lagliga.
Att gora substanserna olagliga, 1 vissa fall innan de ens har intro-
ducerats pd marknaden, forsvirar for dessa verksamheter. Aktorer
tvingas dirmed bort frin marknaden, eller miste flytta sin verk-
samhet till den illegala, ofta mer dolda, marknaden.”

I takt med att forsiljningen upphér, minskar eller sker mer
undanskymt begrinsas tillgingen fér de som 6nskar kopa substan-
serna. Att kdpa garanterat lagliga substanser blir svdrare vilket kan
leda till en minskning av ink&p (se kapitel 4 och bilaga 3 om klassi-
ficeringens effekt pd utbud och efterfrigan). Att képa substanser
frin de forsiljningskanaler som i dag anvinds f6r de klassiska olag-
liga drogerna (som t.ex. heroin och kokain) kan dessutom ha en
avskrickande effekt pd képarna.

» Uppgifter frin Nationella Operativa Avdelningen (NOA), Polismyndigheten.
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Ett starkt signalvirde skapas

Att fler substanser gors olagliga kan sinda ett signalvirde, dels till
de som anvinder substanserna, dels till de som tillhandahiller dem.
Genom att substanser kriminaliseras 1 stérre omfattning tar lagstif-
taren tydlig stillning och fastligger vilka handlingar som ir oaccep-
tabla. Kriminaliseringen kan ocks8 signalera att substanserna ir far-
liga. Det finns en risk for att substanser som marknadsférs som
lagliga uppfattas som ofarliga eller i vart fall mindre farliga in olag-
liga substanser. Genom att kriminalisera substanserna kan med-
vetenheten om substansernas farlighet 6ka.

Framstillningen av farliga substanser bromsas

En annan potentiell férdel med generisk klassificering ir att den
snabba utvecklingen av nya psykoaktiva substanser bromsas.

Med dagens upprikningssystem ir det angeliget for tillverkare
och foérsiljare av lagliga droger att ta fram nya substanser i takt med
att dessa regleras som narkotika eller hilsofarliga varor. Ju snabbare
de regleras, desto snabbare miste nya substanser tas fram foér att
verksamheterna ska vara [onsamma. Bridskan 1 att ta fram nya sub-
stanser kan leda tll att substanserna blir farligare dn avsett. Det
finns en risk for att nya substanser ir ett resultat av kombinationer
av kemiska strukturer som innu inte reglerats, snarare in av en
genomtinkt idé om vilka kemiska strukturer som kan kombineras.

Med generisk klassificering omfattas minga kombinationer
redan av regleringen. Att ta fram nya substanser som faller utanfér
regleringen kan dirfér bli bidde mer komplicerat och mindre [6n-
samt, vilket kan ha en dimpande effekt pd utvecklingen.

Tillsynsansvaret omfattar fler substanser

Omstindigheten att fler substanser ir klassificerade som narkotika
eller hilsofarliga varor innebir att fler substanser omfattas av myn-
digheternas tillsynsansvar. Likemedelsverket har tillsyn 6ver efter-
levnaden av lagen (1992:860) om kontroll av narkotika samt av de
foreskrifter och villkor som meddelats 1 anslutning till lagen och
Folkhilsomyndigheten har tillsyn 6ver efterlevnaden av lagen om
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forbud mot vissa hilsofarliga varor samt av de foreskrifter och
villkor som meddelats 1 anslutning till lagen. Tillsynsansvaret innebir
att myndigheterna bl.a. har ritt till upplysningar, ritt tll tilltride till
vissa omriden och ritt att ta prover (se kapitel 11). Genom tillsyns-
ansvaret kan mer kunskap erhdllas om nya psykoaktiva substanser.

Likartade nationella system underlittar samarbete

I och med internet har marknaden fér narkotika och hilsofarliga
varor breddats. Att bekimpa handeln och minska bruket av nya
psykoaktiva substanser kriver samarbete mellan linder. Genom att
ha likartade regleringar i olika linder underlittas informations-
utbyte och samarbeten. En férdel med generiska definitioner ir att
en sidan reglering foljer den rittsutveckling som skett 1 nigra av
véra grannlinder (se kapitel 7).

8.5.3  Nackdelar med generisk klassificering
Svdrt att konstruera tydligt avgrinsade grupper

Utmirkande for nya psykoaktiva substanser ir bl.a. mingden nya
substanser som kan framstillas. Den kemiska mangfalden varierar
bland olika grupper av nya psykoaktiva substanser vilket orsakar
svirigheter att identifiera och konstruera tydligt avgrinsade gene-
riska definitioner. Som exempel kan nimnas att de syntetiska canna-
binoiderna ingdr i sju olika generiska definitioner i den danska lag-
stiftningen. Trots férsoket att ringa in de syntetiska cannabinoiderna
har flera cannabinoider direfter antriffats vilka faller utanfor de
danska generiska definitionerna.”® En jimférelse kan géras med den
mindre méngfaldiga katinon-gruppen som endast ingdr i en generisk
definition 1 den danska lagstiftningen.

° Uppgift frin Nationellt forensiskt centrum (NFC), Polismyndigheten.
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Verkningslosa substanser omfattas av definitionerna

Att konstruera generiska definitioner ir enklare ju bredare defini-
tioner som tillimpas. Férdelen med breda definitioner ir att de om-
fattar minga olika substanser och att regleringen pd si sitt blir
effektiv. Samtidigt riskerar manga verkningslosa substanser att falla
inom s&dana definitioner.

I direktiven anges bla. foljande. For att vara effektiv bor en
generisk definition vara bred och pi s8 sitt reglera en ullrickligt stor
grupp av nya psykoaktiva substanser. Regleringen méste dock ocksd
vara triffsiker och bara ta med de substanser som uppfyller krite-
rierna 1 lagstiftningen om vad som utgér narkotika eller hilsofarliga
varor. Nya psykoaktiva substanser som inte har beroendefram-
kallande eller euforiserande effekter och inte heller ir hilsofarliga
men anvinds fér att uppnd berusning eller annan pdverkan ska inte
omfattas av en generisk definition.

Innan substanser i dag tas upp pd forteckningarna éver narko-
tika eller hilsofarliga varor har substanserna utretts och konsta-
terats uppfylla kriterierna i lagstiftningen for vad som utgor
narkotika eller hilsofarliga varor.”’ Med generiska definitioner ir
det svirt att dstadkomma samma kontroll éver regleringen. Syftet
med definitionerna ir just att reglera sidant som innu inte finns pd
marknaden och sidant som inte kunnat férutses. Att kartligga alla
tinkbara varierande substanser med samma kemiska grundstruktur
ir problematiskt pd grund av antalet méjliga kombinationer. Det
véllar ocksd svirigheter att bedéma t.ex. farligheten eller beroende-
framkallande egenskaper hos presumtiva substanser. Det gir dirfor
inte att sikerstilla att alla substanser med samma kemiska grund-
struktur har vissa egenskaper. Generiska definitioner kan dirfor
omfatta substanser som ind3 inte ska betraktas som narkotika eller
hilsofarliga varor eftersom de inte har de egenskaper som krivs.

* Teoretiskt dr det i och for sig mojligt att forestilla sig att utvecklingen gir dithn att det
kan visas t.ex. att ett preparat som i en internationell &verenskommelse, eller av regeringen,
forklarats vara att anse som narkotika ir helt ofarlig {6r minniskors hilsa. Samma sak torde
kunna sigas om kravet pd att friga ska vara om ett imne med beroendeframkallande
egenskaper eller euforiserande effekter. P4 rittstillimpningsnivd ir det dock 1 praktiken s&
att man 1 allminhet kan utg3 frin att narkotikaklassificerade substanser uppfyller dessa krav.
Andersson et al. (2012) s. 22.
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Definitionerna kan omfatta substanser som av andra skdl inte bor
klassificeras som narkotika eller hilsofarliga varor

Det ir inte enbart substanser som inte uppfyller kriterierna i lag-
stiftningen om vad som utgér narkotika eller hilsofarliga varor som
odnskat riskerar att omfattas av generiska definitioner. Det kan
ocksd handla om substanser som 1 och fér sig upptyller kriterierna
men som av olika skil inte bor klassificeras som narkotika eller
hilsofarlig vara. Det kan t.ex. gilla substanser som EU-rittsligt ir
reglerade som narkotikaprekursorer och dirfér inte kan narko-
tikaférklaras av en enskild medlemsstat.™

Det finns flera substanser som man i dag valt att inte klassificera
som narkotika eller hilsofarliga varor men som troligen skulle
utgora narkotika eller hilsofarliga varor om generiska definitioner
inférdes. Detta eftersom de kemiska strukturerna liknar de hos
reglerade substanser och di de i vissa avseenden ocksd har de
egenskaper som framgdr av 8 § narkotikastrafflagen eller 1 § lagen
om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

I detta sammanhang kan ocksd pdminnas om att en alltfér om-
fattande reglering kan ha den effekten att respekten for lagstif-
tningen férsvagas (se avsnitt 3.3).

Rittsliget blir oklart och dventyrar forutsebarbeten for enskilda

Omstindigheten att generiska definitioner kan omfatta substanser
som dnd4 inte ska betraktas som narkotika eller hilsofarliga varor
leder till en osikerhet kring substansers rittsliga status.

I utredningens direktiv anges bl.a. féljande. En generisk defini-
tion kan komma att omfatta nya substanser med effekter som inte
kunnat férutses. Det idr inte uteslutet att ndgon substans i den gene-
riska gruppen i ett enskilt fall inte uppfyller grunddefinitionen i
narkotikastrafflagen eller lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor. Vid en generisk definition kan det dirfér uppstd friga om en

2 Enligt 9 § narkotikastrafflagen avses med narkotikaprekursorer imnen som kan anvindas
vid framstillning av narkotika och som ir fértecknade enligt Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 273/2004 av den 11 februari 2004 om narkotikaprekursorer eller ridets
férordning (EG) nr 111/2005 av den 22 december 2004 om regler fér &vervakning av han-
deln med narkotikaprekursorer mellan gemenskapen och tredjelinder.
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viss substans ska betraktas som narkotika eller hilsofarlig vara eller
inte vilket kan behova avgoras 1 domstol.

Tveksamheter kring en substans rittsliga status kan frimst upp-
std om ndgon hanterar en substans som inte har bedémts tidigare.
Aven om substansens kemiska struktur konstateras omfattas av en
generisk definition kan det finnas olika uppfattningar om substan-
sens egenskaper. Sidana bedémningar ir komplicerade och inte all-
tid entydiga ens bland dem som ir sakkunniga inom kemi och
farmakologi. Bedémningarna kan férsviras om mingdmaterialet ir
litet, om tillgingligheten till data om substansen ir 1ig, osv.

Generisk klassificering kan dirmed ifrigasittas frdn straffriteslig
synpunkt. I praktiken kan det bli mycket svirt fér en enskild att i
forvig kontrollera vad som ir tillitet och otillitet. Ett grundliggande
rittssikerhetskrav ir att en klassificeringsmodell lever upp till den
straffrittsliga legalitetsprincipens krav. Av legalitetsprincipen foljer
bla. att tllimpningsomridet fér en straffbestimmelse ska vara
entydigt och klart. Av lagen ska den enskilde kunna utlisa nir och
hur han eller hon kan komma att bli féremal for straffrittsliga ingri-
panden. Med stéd av legalitetsprincipen kan det dirmed stillas
bestimda och hoga krav pd strafflagstiftningens begriplighet och
precision. Det finns en risk for att det inte kan dstadkommas med
generisk klassificering.

Osikerbeten dventyrar réttssikerbeten dven pd andra sitt

Uppgiften att avgdra en substans rittsliga status skulle kunna 8lig-
gas olika aktorer, som t.ex. domstolarna, ett laboratorium eller en
sirskilt utsedd expertgrupp.

Om uppgiften 3liggs domstolarna skulle det inte vara forrin
efter en lagakraftvunnen dom som en substans rittsliga status blir
klarlagd. Innan frigan avgjorts genom ett mal, sannolikt i flera
instanser, skulle det vara oklart om det ir lagligt eller olagligt att
hantera substansen. Till detta kommer att en sidan ordning riskerar
att belasta rittssystemet eftersom det sannolikt skulle 8beropas en
mingd olika expertvittnen 1 sddana mal.

Ett sidant system vicker ocksi frigan om vilken mojlighet
myndigheterna skulle ha att gora en framstillan om klassificering
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genom upprikning av en substans som parallellt ir féremdl for
domstolsprévning.

Om istillet en expertgrupp eller ett laboratorium skulle ha till
uppgift att bedéma substansers rittsliga status, t.ex. innan 3tal vicks,
skulle detta troligen medféra lingre utredningstider. Dessutom kom-
pliceras bedémningen manga ginger av de skil som redovisats ovan,
varfor ett utlitande frén en expertgrupp eller ett laboratorium ind3
skulle kunna ifrdgasittas inom ramen {6r ett brottmal.

Utover detta skulle beddmningarna kunna ge olika utfall vid olika
tillfillen, trots en oférindrad reglering, eftersom kunskapen om en
substans egenskaper kan férindras éver tid. Samma typ av hantering
av en substans skulle kunna bedémas som lagligt vid ett tillfille, men
olagligt vid ett senare tillfille. Nir en substans évergdr frén att vara
tilldten till otilldten skulle allts vara flytande.

Osdkerbeten drabbar dven myndigheterna

Osikerheten kring substansers rittsliga status har konsekvenser
dven for myndigheternas arbete.

I dagsliget kan Folkhilsomyndigheten och Likemedelsverket
normalt vara behjilpliga nir det giller frigor om vilka substanser
som ir klassificerade och vilka krav som giller for att dessa ska 3
hanteras. Med ett generiskt system skulle det sannolikt uppst8 situa-
tioner d8 myndigheterna sjilva inte kan besvara sidana frigor utan
att forst behdva genomféra en utredning av substansen, eller behéva
invinta att en pdgiende domstolsprocess avslutas.

Flera andra myndigheter har olika ansvarsomriden, skyldigheter
och befogenheter beroende pd om misstanke om brott féreligger.
Det ir dirfor av vikt att en myndighet relativt snabbt kan konstatera
om en substans ir laglig eller olaglig. Det giller inte minst for polis,
tull och &klagare. Generiska definitioner kan pd si sitt férorsaka
oklarheter om vilka 4tgirder en myndighet fir vidta i en specifik
situation.
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Analyserna fdr en annan status

En effekt av det osikra rittsliget som kan uppstd med generiska
definitioner ir att laboratoriernas analyser kan 3 en annan status in
de har 1 dag.

Bide med dagens klassificeringssystem och med ett generiskt
system mdste en rutinanalys genomfdras som ett forsta steg i en
substansanalys fér att identifiera en substans. Om rutinanalysen inte
ger ndgon triff gors en strukturutredning av vilken framgar vilken
substans det ir friga om (se mer om analysférfarandet i avsnitt 6.7).
Med dagens klassificeringssystem kontrollerar sedan i regel det
analyserande laboratoriet om substansen ir upptagen pd forteck-
ningarna Sver narkotika eller hilsofarlig vara och noterar detta pd
analysbeskedet. Frigan om en substans utgdér narkotika eller
hilsofarlig vara besvaras alltsd i dag normalt av laboratoriet. Med ett
generiskt system ska istillet bedomas om substansen omfattas av
den generiska definitionen samt vilka egenskaper substansen har.
Dessa bedémningar dr komplicerade och kan, som ovan nidmnts,
goras t.ex. av ett laboratorium, en expertgrupp eller av domstolarna,
beroende pi hur systemet utformas. Med generiska definitioner ir
det alltsd inte alltid mojligt f6r ett laboratorium att besvara frigan
om en substans utgér narkotika eller hilsofarlig vara, varfér for-
farandet blir mer komplicerat.

Omfattande undantagsreglering eller tillstindsreglering
krivs vilket leder till att administrationen ckar

Risken fér att de generiska definitionerna pd ovan beskrivna sitt
omfattar substanser som inte bor utgora narkotika eller hilsofarliga
varor innebir att en omfattande undantagslagstiftning krivs. En
motiverad befattning med sddana substanser ska inte utgoéra narko-
tikabrott eller brott mot lagen om f6rbud mot vissa hilsofarliga varor.
For att undanta sddana substanser frin regleringen krivs forteck-
ningar éver substanser, som trots att de uppfyller kriterierna, inte ska
utgdéra narkotika eller hilsofarliga varor. Liksom idag skulle ett
sidant system innebira att den praktiska tillimpningen blir beroende
av férteckningar, med den skillnaden att substanser skulle utgéra t.ex.
narkotika till dess de undantagits regleringen. I dag kan en vara inte
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utgéra narkotika férrin den forklarats omfattas av regleringen. Det dr
alltsd friga om en omvind presumtion.

Ett alternativ till en undantagsreglering ir att istillet utvidga
situationerna d& befattning med narkotika eller hilsofarliga varor ir
tillitna. Narkotika fir 1 dag hanteras for vissa angivna dindama3l; medi-
cinskt eller vetenskapligt indamdl, annat samhillsnyttigt indamal
som ir sirskilt angeliget eller for industriellt indam&l. I minga fall
krivs tillstind men i vissa fall fir befattning ske utan tillstdnd.
Undantagsregler finns ocksd for hilsofarliga varor. Som redogjorts
for ovan kan systemet med generiska definitioner vara sviroverskid-
ligt. Det kan dirfér vara svart att kartligga alla befogade anvind-
ningsomriden och indamal som nya substanser kan tinkas ha. Det ir
dirfor mojligt att de fyra tillitna indamélen inte ir tillrickliga for att
sikerstilla att befogad befattning med vissa substanser tilldts.

Svérigheterna med att antingen inféra en undantagsreglering eller
anpassa tillstdndsregleringen ir just sviroverskddligheten som ett
generiskt system innebir. For att veta vilka substanser som bor listas
1 en undantagsférteckning eller undantas tillstdindskravet miste en
ordentlig genomging av samtliga likemedel och andra substanser
goras, sd att en befogad hantering inte riskerar att utgora brott, utan
att detta har uppmirksammats. Detta kommer troligen kriva ett
omfattande och fortldpande arbete.

Vidare medfér framfér allt en omfattande tillstdndsreglering
administrativa bérdor for staten, féretag och enskilda. Om ménga
substanser med befogade anvindningsomrdden omfattas av ett gene-
riskt system Okar situationerna for vilka tillstind f6r hantering med
substanserna krivs. Arbetet med att utfirda tillstdnd och utéva till-
syn 6ver hanteringen blir dirmed mer omfattande. Detta arbete for-
sviras av den ovan nimnda omstindigheten att rittsliget 1 vissa fall
kommer att uppfattas som oklart. Det kan allts3 rdda osikerhet om
en substans kriver tillstind eftersom det ir oklart om substansen
uppfyller kraven for t.ex. narkotika.
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En kompletterande upprikningsdefinition dr nodvindig

Mingfalden bland de kemiska grundstrukturerna medfér att det
inte ir praktiskt mojligt att helt ersitta de individuellt uppriknade
substanserna med generiska definitioner utan att definitionerna d&
blir alldeles foér vida. Inférandet av generiska definitioner kriver
siledes kompletterande upprikningsdefinitioner. En fullstindig
effektivitet i detta avseende kan dirfor inte uppnds med generiska
definitioner.

Utvecklingen av farliga substanser pdskyndas

Som redogjorts fo6r ovan ir en tinkbar férdel med generisk klassi-
ficering att den kan bromsa den snabba utvecklingen av nya psyko-
aktiva substanser.

Det finns dock en risk for att generisk klassificering har motsatt
effekt. Genom att ringa in de vanligaste substanserna och klassifi-
cera dem kan mer udda nya psykoaktiva substanser tas fram, som
faller utanfér de generiska definitionerna. Kunskapen om de befint-
liga nya psykoaktiva substanserna ir generellt sett 13g. Om substan-
ser som dnnu inte tillverkats ir kunskapen dnnu ligre.

Griénsen mellan narkotika och hélsofarliga varor blir otydlig

Rekvisiten for att en substans ska anses som narkotika eller hilso-
farlig vara ir 1 dag relativt likartade. Nir det giller narkotika ir rek-
visiten dock ndgot mer preciserade, eftersom det dir ska vara friga
om substanser som antingen har beroendeframkallande egenskaper
eller euforiserande effekter. I friga om hilsofarliga varor ir defini-
tionen mer vid. For att en substans ska férklaras som hilsofarlig vara
krivs att den ir farlig f6r minniskors liv eller hilsa och anvinds, eller
kan antas anvindas, for att uppnd berusning eller annan paverkan.
Avsikten med denna lagstiftning ir att den ska ge mojlighet att
ingripa mot nya hilsofarliga missbruksmedel 1 fall dir narkotika-
lagstiftningen inte kan tillimpas.™

» Prop. 2010/11:4 s. 43.
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Bland de substanser som 1 dag ir klassificerade som narkotika och
hilsofarliga varor finns substanser med likartad kemisk struktur. Om
generiska definitioner inférs endast i narkotikalagstiftningen kan
vissa av de substanser som 1dag ir klassificerade som hilsofarliga
varor omfattas av de generiska definitionerna fér narkotika. I vissa
fall kan en omklassificering till narkotika vara motiverad (se
avsnitt 10.4.4). De substanser som inte har de egenskaper som krivs
for att utgdra narkotika riskerar diremot att falla utanfér regle-
ringarna om generiska definitioner inférs endast f6r narkotika. Om
generiska definitioner i stillet inférs fér hilsofarliga varor kan sub-
stanser som 1idag utgdr narkotika p8 motsvarande sitt 1stillet
betraktas som hilsofarliga varor.

Genom att ge de individuellt uppriknade substanserna foretride,
pa sd sitt att de anses utgora t.ex. narkotika om de finns individuellt
fortecknade som sidana, kan denna problematik undvikas avseende
sidana substanser som redan ir klassificerade. Svirigheterna uppstir
dock nir helt nya substanser uppticks. En ny substans kan d&
antingen ha sddana egenskaper att den bér utgéra narkotika eller
sddana egenskaper att den bor utgora hilsofarlig vara. Foér att ett
generiskt system ska vara effektivt och dndamdlsenligt bér dirfor
grundstrukturerna finnas bdde i narkotikaregleringen och i regle-
ringen avseende hilsofarliga varor. Annars riskerar nya substanser att
falla utanfér regleringarna. Att ha samma generiska definitioner i
olika regleringar bidrar dock till att rittssystemet blir oklart och
oférutsebart.

Respekten for narkotikabegreppet urholkas

I prop. 2010/11:4 pdpekade regeringen att det dr viktigt att uppritt-
hilla den stora respekt som narkotikabegreppet dtnjuter i Sverige
och att det dirfor inte dr limpligt att forfattningarna fér narkotika
och hilsofarliga varor slis samman.” Samma argument gér sig gil-
lande om grinsdragningen mellan narkotika och hilsofarliga varor
blir otydligare.

** Prop. 2010/11:4 s. 45.
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Systemet skiljer sig frian konventionerna pd omrddet

Som beskrivits ovan skulle inférandet av generiska definitioner
innebira att Sverige foljer den rittsutveckling som skett 1 nigra av
vdra grannlinder. Samtidigt skiljer sig ett sidant system frin det
befintliga systemet 1 de internationella konventioner som finns pd
omridet och som Sverige tilltritt (se kapitel 5) dir kontrollerade
substanser 1 huvudsak uppriknas individuellt.

8.5.4  Generisk klassificering bor inte inforas

Bedémning: Regleringen av narkotika och/eller hilsofarliga varor
boér inte ske genom generiska definitioner 1 den betydelsen att
substanserna klassificeras utifrin deras kemiska grundstruktur.

Overvéigande skl talar i dag emot generiska definitioner

Enligt utredningen talar 6vervigande skil emot att regleringen av
narkotika och/eller hilsofarliga varor ska ske genom generiska defi-
nitioner i den betydelsen att substanser klassificeras utifrdn deras
kemiska grundstruktur.

Generiska definitioner innebir att det inte ir mojligt att ange
samtliga substanser som utgér narkotika eller hilsofarliga varor
eftersom det inte ir specifika substanser som uppriknas i forteck-
ningarna. I stillet anges vissa kemiska grundstrukturer och hur
mdnga olika substanser som kan skapas med samma grundstruktur
ir ofta okint. Syftet med ett generiskt system ir just att reglera det
okinda. Det dr frimst 1 det avseendet ett sidant system ger en
effektiv reglering av missbrukssubstanser. Det ligger alltsd i sakens
natur att ett generiskt klassificeringssystem inte kan uppnd samma
nivd av precision och férutsebarhet som dagens upprikningsdefini-
tioner dir det vid varje given tidpunkt dr mojligt att ange vilka sub-
stanser som ir narkotika eller hilsofarliga varor. Detta férhéllande ir
oundvikligt och maiste accepteras om generiska definitioner ska
inforas.

Den svenska regeringen har 1 ett flertal sammanhang, di generiska
definitioner har dvervigts, konstaterat att det inte kan komma i friga
att déma ndgon till de stringa straff som giller pd narkotikaomridet
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om en substans ir harmlés.” Aven av utredningens direktiv framgar
att det endast ir aktuellt att, genom generiska definitioner, reglera
substanser som uppfyller kriterierna 1 lagstiftningen om vad som
utgdr narkotika (t.ex. att de har beroendeframkallande egenskaper
eller euforiserande effekter) eller hilsofarliga varor (t.ex. att de med-
for fara f6r minniskors liv eller hilsa). Detta dr en visentlig skillnad
jimfért med t.ex. den norska och danska regleringen dir man med
hinsyn till folkhilsan accepterat att substanser som saknar psyko-
aktiva effekter respektive euforiserande egenskaper ind3 kan omfat-
tas av narkotikaregleringen, sdvida de inte uttryckligen ir undantagna
regleringen.

Att konstruera kemiska grundstrukturer som, oavsett den kemis-
ka sammansittningen 1 dvrigt, med sikerhet uppfyller kriterierna i
lagstiftningen om vad som utgor narkotika eller hilsofarliga varor ir
inte mojligt utan att géra dem s sniva att de i praktiken fungerar
som upprikningsdefinitioner. Den méjlighet som regeringen tidigare
angett, att man 1 framtiden d ytterligare kunskap har erhillits om
drogernas struktur m.m. skulle kunna konstruera betydligt mer
inskrinkta och exakta generiska definitioner, ir dirfor fortfarande
inte aktuell utan att effektiviteten i en sidan reglering gir f6rlorad.

Det generiska system som 1 stillet kan komma 1 friga fér narko-
tika och hilsofarliga varor ir ett system dir de generiska defini-
tionerna endast utgér ett forsta led i bedémningen om en substans ir
klassificerad. Det ir alltsd inte tillrickligt for klassificering, som i
Norge och Danmark, att substansen har en kemisk grundstruktur
som finns upptagen pd férteckningarna. Som ett andra led miste
substansens egenskaper konstateras uppfylla kriterierna 1 dvrigt och
denna bedémning blir av hogsta relevans vid tillimpningen av regel-
verken. Sidana bedémningar ir komplicerade och inte alltid entydiga
ens bland dem som ir sakkunniga inom kemi och farmakologi. Det
ir en av anledningarna till att substanser 1 dag i vissa fall kan utredas
under ling tid innan de klassificeras. Det ir ocksi ett av skilen till
varfor risken f6r omfattande anvindning av (oeniga) expertvittnen 1
narkotikarittegingar lyfts fram som en risk med generiska defini-
tioner.>®

%5 Se t.ex. prop. 1997/98/183: s. 35 och prop. 2010/11:4 s. 44.
¢ Se t.ex. UK Home Office (2014 a) s. 27 om narkotikalagstiftningen i Storbritannien.
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Det ovan beskrivna med{ér att en reglering med generiska defi-
nitioner 1 praktiken blir oprecis och oférutsebar eftersom det 1
ménga fall inte ir m&jligt f6r enskilda att 1 f6rvig avgdra vad som ir
tillitet respektive otillitet. Det kan mot bakgrund av ovanstiende
ifrigasittas om det ir forenligt med legalitetsprincipen att en
enskild kan démas till fingelsestraff baserat pd en sidan oférutse-
bar lagstiftning som generiska definitioner innebir. I detta sam-
manhang ska ocksd konstateras att samma substans kan komma att
bedémas olika éver tid beroende pd det rddande kunskapsliget vid
bedémningstillfillet. Detta trots ett oférindrat regelverk. Att en
substans bedémts som tilliten vid ett tillfille innebir alltsd inte
med nédvindighet att den ir tilldten dven i framtiden.

I rapporten Kontroll av syntetiska droger m.m. (Ds 1997:70) kon-
staterades att utformningen av narkotikabegreppet ir avgérande for
tillimpningen av all lagstiftning rérande narkotika. Det giller sdvil
for regleringen av den legala hanteringen som for strafflagstift-
ningen.”” Sirskilt strafflagstiftningen kan ge upphov till allvarliga
konsekvenser for den enskilde. Straffet ir den mest ingripande
dtgird som staten kan anvinda mot sina medborgare och det innebir
betydande inskrinkningar i deras valfrihet. Den som gor sig skyldig
till narkotikabrott kan idag riskera ett lingt fingelsestraff.’® Den
som gor sig skyldig till brott mot lagen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor kan domas till béter eller fingelse i hogst ett ar.”

Hir fortjdnar att nimnas att dopningsmedel i dag definieras med
en Oppen definitionsmingd utifrin medlets inneboende egenska-
per. Att det ir mojligt beror pd att sidana medel klart kan avgrinsas
ur en medicinsk och farmakologisk synpunkt. Det ir inte friga om
samma kemiska och farmakologiska mingfald eller samma mingd
varierande preparat som for narkotika, hilsofarliga varor och nya
psykoaktiva substanser. Den inofficiella lista som finns fungerar
dirfor tillfredstillande som praktiskt hjilpmedel.

7 Ds 1997:70 5. 47.

¥ Den som gor sig skyldig till narkotikabrott kan i dag domas till fingelse i hogst tre ir, om
brottet ir att anse som grovt kan domas till fingelse i ligst tv och hégst sju &r och om det 4r
att anse som synnerligen grovt kan démas till fingelse i ligst sex och hogst tio 4r. Lingre
fingelsestraff kan utdémas vid flerfaldig brottslighet eller &terfall. Se 1-4 §§ narkotika-
strafflagen.

? Se 4 § lagen om f6rbud mot vissa hilsofarliga varor.
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Principiella invindningar mot generiska definitioner kan goras
ocksd mot bakgrund av osikerheten de orsakar for féretag och
myndigheter. Huruvida anvindandet av en viss substans i en in-
dustriell verksamhet kriver tillstdnd, eftersom den eventuellt utgdr
narkotika, kan vara komplicerat att avgdra bide for foretagen och
fér myndigheterna. Vid en f6rfrigan frin allminheten finns en risk
for att myndigheter inte kan vara behjilpliga med information om
vad som ir tillitet och inte tillitet. Detta giller sirskilt om
substansen ir féremdl f6r bedomning 1 ett pdgdende mal 1 domstol.

En jimforelse med den danska och norska regleringen visar att
nackdelar av de slag som redogjorts {6r ovan kan undvikas om man
accepterar att alla substanser med en upptagen kemisk grundstruk-
tur dr klassificerade, om de inte uttryckligen ir undantagna regle-
ringen.* Ett sidant system ir mer precist och férutsebart, iven om
det kan omfatta substanser som saknar psykoaktiva effekter eller
euforiserande egenskaper. En sddan ordning ir dock av ovan redo-
visade skil inte aktuell att 6verviga i dagsliget.

Nya psykoaktiva substanser utgér dock otvivelaktigt ett hot
mot minniskors liv och hilsa. Intresset av att skydda medborgarnas
liv och hilsa ir, och ska ocks3 vara, tungt vigande och kan motivera
en viss inskrinkning av andra intressen, som t.ex. tydlighet och
forutsebarhet. Enligt utredningens mening 4r sidana inskrink-
ningar emellertid inte motiverade om det ir méjligt att med andra
tgirder helt, eller 1 hog grad, uppnd samma mail.

Sverige ligger 1 dag 1 framkant vad giller narkotikaklassificering av
nya psykoaktiva substanser och rapportering av substanser till EU:s
Early Warning System (EWS). Satsningar pd utredning och klassi-
ficering av vissa typer av substanser har gett resultat liksom andra
dtgirder som inte ror klassificeringsprocessen, t.ex. inférandet av
forstorandelagen. Det dr utredningens uppfattning att klassifice-
ringsprocessen kan effektiviseras ytterligare och att nya verktyg bor
inforas for att underlitta processen (se kapitel 10 och 11). Vidare
anser utredningen att mélet att begrinsa utbud och efterfrigan av
nya psykoaktiva substanser kan uppnds genom att, pd annat sitt in
genom generiska definitioner, utvidga méjligheten att reglera skad-
liga substanser. Detta kan istadkommas pi sitt som inte medfér

* Det bér observeras att regleringarna ir relativt nyligen inférda varfér nigon utvirdering av
systemen dnnu inte kunnat goras.
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nackdelar 1 samma omfattning som beskrivits ovan (se kapitel 9).
Det ir dirfér sammanfattningsvis utredningens uppfattning att dver-
vigande skil talar emot att inféra generisk klassificering.

Fragestillningar som uppkommer om generisk klassificering infors

For det fall generisk klassificering d4ndd infors dr det enligt utred-
ningen viktigt att uppmirksamma bl.a. féljande frigor.

Den kemiska méngfalden bland substanser som utgér narkotika
och hilsofarliga varor ir stor och sviréverskddlig. Att enbart anvin-
da generiska definitioner skulle dirfér kriva antingen mycket breda
definitioner, vilket kan skapa en for l3ngtgdende ofdrutsebarhet i
systemet, eller minga sniva definitioner, vilket i praktiken skulle
fungera som en upprikningsdefinition. Det bér dirfér évervigas att
kombinera generiska definitioner med upprikningsdefinitioner.

Vid inférandet av generiska definitoner dr det nddvindigt att
undersoka befintliga substanser pd marknaden for att sikerstilla att
de substanser som omfattas av tinkta generiska definitioner ocksd
bor utgora narkotika eller hilsofarliga varor. En undantagsreglering
boér tas fram 1 vilken substanser, som i och fér sig uppfyller krite-
rierna f6r narkotika eller hilsofarliga varor, men som ind& inte bor
klassificeras, fortecknas. Listor pd substanser som klart uppfyller
kriterierna bér tas fram f6r att underlitta den praktiska hanteringen.
Aven listor pi substanser som omfattas av de generiska defini-
tionerna, men som (innu) inte konstaterats uppfylla kriterierna i
ovrigt, bor tas fram 1 samma syfte. Det bor ocksd évervigas om en
maélsittning ska vara att forteckna substanserna individuellt s snart
det dr mojligt, trots att de omfattas av den generiska definitionen, i
syfte att 6ka forutsebarheten och férenkla den praktiska tillimp-
ningen av regelverken.

En beredskap for fortlopande analys av nya substanser som intro-
duceras pd marknaden miste finnas s att substansen si snart som
mojligt kan inféras 1 undantagsregleringen om det ir aktuellt, alter-
nativt pd de framtagna listorna. Frigan om ett generellt undantag
frin regleringarna ska finnas bor 6vervigas. Det ir tinkbart att en
oforutsedd eller forbisedd substans, som omfattas av den generiska
definitionen och som t.ex. 1 viss min ir beroendeframkallande, men
ind3 inte bor utgodra narkotika eller hilsofarlig vara, introduceras pd
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marknaden. Att hantering av den kan utgdra narkotikabrott eller
brott mot lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor kan 1 vissa
fall vara oskiligt.

Framtagande av nya substanser f6r kliniskt bruk maste ocksd
mojliggoras sd att forskning inte férsviras.

Grinsdragningen mellan narkotika och hilsofarlig vara bér beak-
tas. Som redogjorts f6r ovan kan en helt ny psykoaktiv substans ha
egenskaper som innebir att den utgér narkotika eller hilsofarlig vara.
For att skapa en heltickande reglering bor vervigas om den gene-
riska definitionen ska finnas i bida regleringarna, med risk for att
substansen annars faller utanfér regleringarna. Det bér 6vervigas hur
en sidan reglering kan fortydligas, om regelverken bor slds samman,
eller om det kan godtas att generiska definitioner inférs t.ex. enbart i
narkotikaregleringen — med den konsekvensen att en ny substans
som enbart har de egenskaper som krivs {or att utgora hilsofarlig
vara — kommer att falla utanfér bada regleringarna innan den kan fér-
tecknas individuellt.

Till sist bor 6vervigas vem som slutligen ska avgéra om en sub-
stans utgdr narkotika eller hilsofarlig vara. Som redogjorts fér ovan
ir dessa bedomningar ofta komplicerade varfor de organ som har
mest kompetens i dessa frigor rimligen bor ha stort inflytande i
frigan. Hir finns flera alternativ att verviga; mojligen kan en expert-
grupp instiftas vilken skulle ha till uppgift att faststilla substansers
rittsliga status. Ett annat alternativ dr att uppgiften tillfaller dom-
stolarna, med den 6kade anvindning av expertvittnen och omfattande
utredning av dklagare och polis, som det troligen skulle innebira.

8.6 Overviaganden avseende verkansbaserad
och analog klassificering

8.6.1 Inledning

I de tv3 foljande avsnitten redogors f6r de for- och nackdelar med ver-
kansbaserad klassificering respektive analog klassificering som utred-
ningen har identifierat, oavsett om klassificeringen avser narkotika
eller hilsofarliga varor. Direfter f6ljer utredningens dverviganden.
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8.6.2  For- och nackdelar med
verkansbaserad klassificering

Som framgitt ovan avser verkansbaserade definitioner en hel grupp
av varor, som alla har det gemensamt att de har en viss verkan.
Vilka enskilda varor som omfattas av definitionen anges inte.

De konstaterade och potentiella férdelarna med verkansbaserad
klassificering ir 1 stort sett desamma som redovisats ovan avseende
generisk klassificering.

Vad giller nackdelarna ir dven dessa 1 minga avseenden lika. Hir
kan dock foljande framhllas avseende verkansbaserade definitioner.
Risken for att ofarliga substanser omfattas av definitionerna ir
mindre vid verkansbaserade definitioner jimfért med generiska defi-
nitioner. Det beror pd att verkansbaserade definitioner ir avhingiga
en viss effekt, t.ex. att substansen pdverkar det centrala nervsystemet
sd att hallucinationer uppstdr, eller att substansen aktiverar en viss
receptor 1 hjirnan. Substansernas egenskaper och effekter pd min-
niskokroppen ir pd detta sitt en del av definitionen 1 sig.

Att pdvisa sdana effekter dr dock komplicerat. For att t.ex.
utifrin en struktur reoretiskt bedéma en substans férméga att binda
till en receptor kan datamodelleringar anvindas. For att diremot
pavisa bindning till en receptor finns verktyg men dessa konstaterar
ofta just bindning och inte effekt.” Bindning till en receptor har
flera olika effekter. Det kan resultera i en stimulering av receptorns
aktivitet eller en blockering av receptorn vilket innebir en stabili-
sering av ett tillstdnd. I det senare fallet skapas alltsd inte ndgon ny
effekt genom intag av substansen. Vidare kan en substans binda till
en receptor pd olika sitt vilket forindrar dess egenskaper. For att
pavisa effekter kan forsok i djurmodeller genomféras. Aven om
djurférsok bevisar effekter ir det inte sikert att effekterna blir lika-
dana p& minniskor. Med verkansbaserade definitioner blir det dir-
med svdrare idn i1dag, och svirare in med generiska definitioner, att
konstatera huruvida en substans omfattas av definitionen eller inte.*

1 S.k. in vitro bindningstudier.
# Uppgifter frin Rittsmedicinalverket.
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8.6.3  For- och nackdelar med analog klassificering

Analoga definitioner omfattar substanser som visentligen liknar en
redan reglerad substans vad giller struktur och effekt. Analoga
definitioner dr dirmed mer vittomfattande och obestimda dn bade
generiska och verkansbaserade definitioner.

De f6r- och nackdelar som redogjorts for ovan avseende bdde
generiska och verkansbaserade definitioner gor sig gillande i olika
styrka dven vid analoga definitioner, beroende pd om bedémningen
giller kriteriet en wdisentligt liknande struktur eller kriteriet en
visentligt liknande effekt. Generellt kan dock framhéllas att, férutom
de nackdelar som redan redogjorts for, bidrar ett rekvisit som
visentligen liknar” ytterligare till oklarheten och oférutsebarheten i
systemet.

8.6.4  Varken verkansbaserad eller analog
klassificering bor inféras

Bedomning: Regleringen av narkotika och/eller hilsofarliga
varor bor inte ske genom verkansbaserade eller analoga defini-
tioner.

Som framgdr ovan medfér bdde verkansbaserade och analoga defi-
nitioner 1 stort sett samma fér- och nackdelar som generiska defi-
nitioner om in 1 olika utstrickning.

Vad giller verkansbaserade definitioner har svirigheterna med
att beddma sidana kriterier lyfts fram som en sirskilt betydande
nackdel. Med anledning av det bor dagens kriterier kommenteras,
eftersom de delvis ir verkansbaserade genom rekvisiten "beroende-
framkallande”, ”euforiserande effekter”, m.fl.

I kapitel 6 har redogjorts for klassificeringsprocessen. Vid utred-
ningen av en substans sker informationsinhimtning frdn myndig-
heter (framfér allt NFC, Tullverket, Rittsmedicinalverket och Gift-
informationscentralen), den vetenskapliga litteraturen samt inter-
netforum som Flashback m.m. Det dr denna information som ligger
till grund for bedémningen av om t.ex. rekvisitet “euforiska effekter”
ir uppfyllt. Att utifrdn samma information avgéra om en substans
t.ex. aktiverar en viss receptor 1 hjirnan ir betydligt svirare. Gene-
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rellt giller att ju specifikare effekter som ska pévisas, desto svirare ir
det att konstatera att en substans uppfyller kriterierna. Syftet med
att skapa en bredare reglering av substanser riskerar dirfor att helt gd
torlorat.

Analoga definitioner ir in mer vittomfattade och obestimda in
bade verkansbaserade och generiska definitioner. De medfér dirfor
mer betydande oklarheter.

Sammanfattningsvis anser utredningen att varken verkansbase-
rade eller analoga definitioner bér inféras f6r narkotikabegreppet
och f6r begreppet hilsofarliga varor.

190



9 Regleringen avseende
vissa halsofarliga varor

9.1 Inledning

Som framgdr av féregiende kapitel anser utredningen att det inte bér
inféras ett generiskt klassificeringssystem varken avseende narkotika
eller hilsofarliga varor. Utredningen konstaterar dock att det finns
ett behov av att kunna reagera snabbt i friga om den stindigt for-
inderliga marknaden fér nya psykoaktiva substanser. For att méta
detta behov presenterar utredningen i detta kapitel ett forslag pd en
utvidgad definition av varor som omfattas av lagen (1999:42) om f6r-
bud mot vissa hilsofarliga varor. Denna definition kommer enligt
utredningens bedémning att méjliggéra en snabbare kontroll av bl.a.
nya psykoaktiva substanser.

Forslaget har sitt ursprung i den finska regleringen som tridde i
kraft 1 Finland 1 december 2014. Kapitlet inleds dirfér med en for-
djupad redogorelse av det finska systemet. Direfter foljer utred-
ningens forslag.

9.2 Finlands reglering
9.2.1 Narkotika

Narkotika definieras 1 finsk ritt 1 3 § forsta stycket 5 narkotika-

lagen' som

a) dmnen, preparat och vixter som ingdr i férteckningarna I-IV i
1961 4rs allminna narkotikakonvention,

! Narkotikalag (30.5.2008/373).
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b) dmnen och preparat som ingdr 1 férteckningarna I-IV 1 1971 &rs
konvention om psykotropa dmnen,

¢) dmnen om vars innefattande 1 kontrollen det beslutas 1 enlighet
med ridets beslut 2005/387/RIF om informationsutbyte, risk-
bedémning och kontroll avseende nya psykoaktiva imnen,

d) kat (Catha edulis), kaktusvixter innehdllande meskalin samt
Psilocybesvampar, och

e) dmnen som anvinds i drogsyfte, nir de ir farliga f6r hilsan och
har anmilts f6r att innefattas 1 kontrollen i enlighet med det
beslut av ridet som anges i underpunkt ¢ eller ir positions-
isomerer av sidana dmnen eller nir de till sina farmakologiska
egenskaper ir en likemedelssubstans som kan likstillas med nar-

kotika.

Bestimmelser om vilka dmnen, preparat och vixter som anses som
narkotika utfirdas genom foérordning av statsrddet. I bilagorna till
statsrddets férordning om dmnen, preparat och vixter som anses
som narkotika® listas de individuella imnen, preparat och vixter som
omfattas av regleringen. I likhet med den svenska narkotikadefini-
tionen kan den finska narkotikadefinitionen sigas vara en upprik-
ningsdefinition.

Bestimmelser om olovlig befattning med narkotika finns 1 straff-
lagen®. For narkotikabrott ddms den som enligt 50 kap. 1§ straff-
lagen olagligen
1. tillverkar eller forsoker tillverka narkotika eller odlar eller férso-

ker odla kokabuske, kat (Catha edulis) eller Psilocybesvampar,

2. odlar eller férsoker odla opiumvallmo, hampa eller kaktusvixter
som innehéller meskalin for att anvindas som narkotika eller ri-
vara foér narkotika eller for att anvindas vid tillverkning eller
produktion av narkotika,

3. for eller forsoker fora narkotika in i eller ut ur landet eller trans-
porterar eller liter transportera narkotika eller forsoker trans-
portera eller f6rsoker l3ta transportera narkotika,

4. siljer, formedlar, till ndgon annan 6verldter eller pd annat sitt spri-
der eller forsoker sprida narkotika, eller

* Statsrddets forordning om dmnen, preparat och vixter som anses som narkotika
(28.8.2008/543).
? Strafflagen (19.12.1889/39).
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5. innehar eller férsoker anskaffa narkotika.

For narkotikabrott déms till béter eller fingelse 1 hogst tva &r. Under
vissa omstindigheter ska i stillet domas for grovt narkotikabrott till
fingelse 1 minst ett och hogst tio &r (50 kap. 2 § strafflagen). Eget
bruk av narkotika dr kriminaliserat genom brottet straffbart bruk av
narkotika vilket kan foranleda boter eller fingelse 1 hogst sex manader
(50 kap. 2 a § strafflagen).

9.2.2 For konsumentmarknaden forbjudna
psykoaktiva amnen

For vissa amnen finns en sirskild reglering. Denna reglering giller
for konsumentmarknaden forbjudna psykoaktiva dmnen och 1 3§
tredje stycket narkotikalagen definieras dessa som

imnen som anvinds 1 drogsyfte och som kan vara farliga f6r hilsan och
har anmilts {6r att innefattas 1 kontrollen i1 enlighet med det beslut av
rddet som anges 1 1 mom. 5 punkten underpunktc [2005/387/RIF]
eller ir positionsisomerer av sddana dmnen och som inte ir likemedel
eller narkotika.

Nirmare bestimmelser om vilka dmnen som ska betraktas som for
konsumentmarknaden forbjudna psykoaktiva imnen utfirdas genom
férordning av statsridet. I bilagan till statsridets férordning om for
konsumentmarknaden férbjudna psykoaktiva imnen* listas de indivi-
duella imnen som omfattas av definitionen. Aven denna definition ir
alltsd 1 praktiken en upprikningsdefinition.

Av 5§ narkotikalagen framgir att tillverkning, import till Fin-
lands territorium, lagring, hllande till salu och 6verldtelse av for
konsumentmarknaden férbjudna psykoaktiva dmnen ir forbjudet.
Undantag frin férbudet kan goras av forskningsskil eller med anled-
ning av industriell anvindning enligt vad som sirskilt foreskrivs i
narkotikalagen eller ndgon annanstans i lag. Av 23 b § narkotikalagen
framgdr foljande. Universitet och vetenskapliga forskningsinstitut
far importera och lagra f6r konsumentmarknaden férbjudna psyko-
aktiva imnen for sin forskningsverksamhet, om det i1 friga om

*Statsrddets férordning om foér konsumentmarknaden férbjudna psykoaktiva dmnen
(19.12.2014/1130).
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imnet och verksamheten fére importen har gjorts en anmilan till
Sikerhets- och utvecklingscentret f6r likemedelsomridet. Nirings-
idkare fir av grundad anledning importera och lagra fér konsu-
mentmarknaden férbjudna psykoaktiva imnen fér sin industriella
verksamhet, om det i friga om imnet och verksamheten fore im-
porten har gjorts en anmalan till Sikerhets- och utvecklingscentret
for likemedelsomrddet. Vidare framgar att import, lagring, hillande
till salu och overlitelse av ett fér konsumentmarknaden férbjudet
psykoaktivt amne ir tillitet, om det av grundad anledning ingdr 1 ett
annat imne eller preparat och risken fér missbruk kan anses vara
liten pd grund av den obetydliga mingden av dmnet eller pd grund av
att imnet ir i en form som ir svir att utnyttja eller avskilja.

Av 44 kap. 5a8§ strafflagen framgir att den som uppsétligen
eller av grov oaktsamhet 1 strid med narkotikalagen tillverkar, for in
1 landet, lagrar, hiller till salu eller dverldter f6r konsumentmarkna-
den forbjudna psykoaktiva imnen ska, om inte stringare straff for
girningen beskrivs nigon annanstans i lag, tor brott mot forbudet
mot for konsumentmarknaden forbjudna psykoaktiva dmnen ddomas
till boter eller fingelse 1 hogst ett &r.

Tidigare reglerade som likemedel

Innan regleringen om fér konsumentmarknaden férbjudna psyko-
aktiva dmnen inférdes var manga imnen i stillet upptagna som like-
medel. P4 initiativ av Tullens laboratorium tog Sikerhets- och utveck-
lingscentret for likemedelsomridet (Fimea) in allt fler imnen 1 like-
medelsforteckningen pd grund av deras inverkan pd centrala nerv-
systemet och den uppenbara risken fér missbruk. Aven om sidana
imnen inte hade ndgon egentlig medicinsk anvindning klassificerades
de som likemedel eller togs in i likemedelsférteckningen eftersom de
pa grund av sitt verkningssitt var jimfoérbara med receptbelagda like-
medel. P4 grund av deras starka farmakologiska verkan ansigs de
dessutom kunna jimstillas med sidana likemedelssubstanser som
anvinds som likemedel och som kriver recept.’

Nir det fanns skil att snabbt f6rbjuda import och forsiljning av
en ny designerdrog, kunde dmnet definieras som likemedel med

>RP 327/2014 rd s. 4 f.
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stdd av likemedelslagen® pd bara nigra veckor. Ett snabbt for-
farande har ofta varit tillrickligt for att forebygga dmnets spridning
till den finska narkotikamarknaden.”

Efter en dom frin EU-domstolen® ansigs det oklart om de
imnen som fanns upptagna som likemedel kunde anses utgéra
likemedel enligt EU-ritten. P4 grund av det osikra rittsliget gjordes
systemet om och mainga dmnen som tidigare var likemedel ir
numera listade som for konsumentmarknaden férbjudna
psykoaktiva imnen.

Motiven bakom dagens reglering

I forarbetena till nu gillande bestimmelser framgar féljande.’

Foreslagna éndringar

Enligt forslaget ska kontrollen av psykoaktiva imnen fortfarande byg-
ga pd ett system i tvi nivier. D3 ett imne som anvinds i drogsyfte
definieras som narkotika ska det som fér nirvarande krivas att dmnet
har meddelats till EU:s sirskilda system fér tidig varning [EU:s Early
Warning System, EWS] och att dmnet &r hilsofarligt. Den kontroll av
imnen som baserar sig pd likemedelsf6rteckningen ska slopas och det
foreslds att tillverkning, import, lagring, hillande till salu och Gver-
l3telse av nya imnen som anvinds i drogsyfte ska kunna férbjudas
genom en forordning av statsridet som definierar imnena som
psykoaktiva imnen som ir f6rbjudna f6r konsumentmarknaden.

I motsats till definitionen av narkotika, krivs det i detta samman-
hang inte att imnet bevisligen ir hilsofarligt. Exempelvis ett sddant
imne som nyligen slippts ut pd narkotikamarknaden kan bedémas vara
farligt om t.ex. dess kemiska struktur motsvarar den hos befintliga
narkotika eller sddana psykoaktiva imnen som redan innefattas i kon-
trollen och som ir férbjudna f6r konsumentmarknaden.!'%

Syftet med forslaget ir att designdrogerna i bilaga 1 A 1 den like-
medelsférteckning som fér nirvarande bygger pa likemedelslagen ska
dverforas till den kontroll som ska regleras genom narkotikalagen.

¢ Likemedelslagen (10.4.1987/395).

7RP 327/2014 rd s. 6.

$ EU-domstolens dom den 10 juli 2014 i mil C-358/13 och C-181/14.

?RP 327/2014 rds. 8 f.

'® Enligt uppgifter frin Fimea krivs inte tillgdng till substansen for att en bedémning av den
ska vara mojlig. Ofta féreligger en brist pd data och forsiktighetsprincipen (se avsnitt 5.4)
tillimpas dirfor i fall d3 substansen ir vildigt ny pd marknaden och anvindning i drogsyfte
har identifierats.
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Som ett f6r konsumentmarknaden férbjudet psykoaktivt imne kan
klassificeras sidana dmnen som anvinds i drogsyfte,[“] som ir hilso-
farliga och som har meddelats till Europeiska unionens gemensamma
system for tidig varning pd si sitt som bestims 1 ridets beslut
2005/387/RIF om informationsutbyte, riskbedémning och kontroll
avseende nya psykoaktiva dmnen.

Forbudet ska inte gilla sddan import och lagring inom forskning
eller 1 industriell niringsverksamhet som sker efter det att mnet har
anmilts. Forbudet giller inte heller i sidana situationer dir dmnet av
grundad anledning ingdr i ett annat imne eller preparat och risken for
missbruk kan anses som liten.

Amnena ska bedémas av Fimea pd samma sitt som de imnen som fér
nirvarande klassificeras som narkotika genom férordning av statsridet.
Om det utifrdn Sikerhets- och kemikalieverkets uppgifter eller av andra
skil kan antas att dmnet kan anvindas i industriellt syfte, ska Fimea ge
de tillverkare av imnet som den kinner till eller de aktérer som repre-
senterar dessa tillfille att uttala sig om bedémningen och det 3tgirds-
forslag som giller férbudet av imnet.

I enlighet med forslaget kan f6r import, lagring, hillande till salu
och &verlitelse av for konsumentmarknaden férbjudna psykoaktiva
imnen démas samma straff som fér nirvarande doms for like-
medelsforseelse, dvs. boter eller fingelse 1 hogst ett dr. Innehav och
anvindning av de imnen som ingdr 1 bilaga 1 A i likemedelstorteck-
ningen dr for nirvarande straffbart endast i vissa situationer di det
anses som olaga befattningstagande med infért gods. P4 motsvarande
sitt ir inte heller innehav och anvindning av fé6r konsumentmarknaden
forbjudna psykoaktiva dmnen straffbart enligt den nya bestimmelsen,
men som hittills kan det fortfarande démas straff i vissa situationer
som kan bedémas som olaga befattningstagande med infért gods.

Ekonomiska konsekvenser

Hundratals nya psykoaktiva imnen som anmilts till systemet for tidig
varning anvinds nistan aldrig f6r sddana indam&l som hinfor sig till
laglig niringsverksamhet.

I vissa situationer kan ett dmne dock anvindas t.ex. som los-
ningsmedel inom industrin, och fér dessa situationer foreskrivs det i
narkotikalagen om ett forfarande enligt vilket tillverkarna av dmnet
eller de aktdrer som representerar dessa ska horas fore beslut fattas. I
motsats till narkotika, ska det vid anvindning av ett fér konsument-
marknaden foérbjudet psykoaktivt dmne inte krivas ett hanterings-
tillstind som avses i 15 § 1 narkotikalagen och att férpliktelserna enligt
lagen uppfylls. For industriell niringsverksamhet ska man efter an-
milan fi importera, lagra och anvinda t.ex. gammabutyrolactonum

" Enligt uppgifter frin Fimea finns inget krav pd att substansen ska finnas pd den finska mark-
naden.
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(GBL) p8 samma sitt som nu, eftersom dmnet sannolikt kommer att
klassificeras som ett f6r konsumentmarknaden férbjudet psykoaktivt
amne.

Exempelvis GBL som anvinds som l6sningsmedel kan dven finnas 1
lim eller andra preparat som ir avsedda att anvindas av konsumenter.
Import och forsiljning av dessa dmnen ska vara tilliten utan sirskilt
tillstdnd om dmnet av grundad anledning ingr i ett annat imne eller
preparat och risken f6r missbruk kan anses som liten pi grund av att
den obetydliga mingden av dmnet ir 1 en form som ir svdr att utnyttja
eller avskilja. [...]

Sambiilleliga konsekvenser

Syftet med propositionen ir att trygga samhillets mojligheter att reagera
snabbt i friga om den snabbt férinderliga marknaden f&r designdroger.
Efter lagens ikrafttridande ska en betydande del av mnena i bilaga 1 A i
likemedelsférteckningen faststillas av social- och hilsovirdsministeriet
sdsom sidana psykoaktiva dmnen som ir férbjudna for konsument-
marknaden. Forordningen ska innehilla cirka 160 sidana designdroger
som fér nirvarande ingdr i likemedelsforteckningen.

Av de 6vriga nya designdroger som har anmilts till EU:s system for
tidig varning kan fér nirvarande sammanlagt cirka 140 tas in 1
férordningen.

Séledes kan nya designdroger som har slippts ut pd marknaden inne-
fattas 1 kontrollen genom férordningen av social- och hilsovirds-
ministeriet inom hdgst en manad, dvs. snabbare in det gir att definiera
nya imnen som narkotika.

9.3 Overviaganden
9.3.1 Inledning

I f6ljande avsnitt presenteras ett forslag som mojliggér en mer
omfattande klassificering och klassificering av substanser i ett tidi-
gare skede jimfort med i dag. I kapitel 10 behandlas méjligheten att
starta klassificeringsutredningar i ett tidigare skede in i dag.
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9.3.2  Det ska bli méjligt att reglera varor
som annu inte konstaterats medféra fara

Forslag: Det ska vara mojligt att reglera varor som kan antas
medféra fara for minniskors liv eller hilsa. Det ska allts§ inte
krivas att det 4r konstaterat att varan medfor fara.

Bakgrund

Av den senaste rapporten om EU:s drogmarknad frin European
Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction (EMCDDA)"
framgar att det inte finns nigot som tyder pd att marknaden fér nya
psykoaktiva substanser ir p tillbakagdng.” Trots att vissa data tyder
pd att forekomsten av substanserna pd den svenska marknaden 1 viss
man minskat, eller 1 vart fall slutat 6ka (se kapitel 4), dr det svart att i
nuliget uttala sig om trender. Handeln sker tll stor del pd internet
och det dr dirfor inte mojligt att se till den svenska marknaden iso-
lerat. Narkotikasituationen 1 Sverige ir 1 hog grad avhingig vad som
hinder i vir omvirld."

Kinnetecknande fér nya psykoaktiva substanser ir att kunskapen
om deras skadlighet ir l3g, bl.a. eftersom substanserna har en kort
livslingd och l6pande byts ut mot nya preparat. Det finns samtidigt
mycket som pekar pd att en stor mingd nya psykoaktiva substanser
bide ir mycket potenta och hilsofarliga. Det framgdr bl.a. av Social-
styrelsens rapport om narkotikarelaterade dédsfall”®, samtalsstatistik
frdn Giftinformationscentralen (GIC), statistik frin STRIDA-pro-
jektet och riskbedémningarna och varningarna frdn EU:s Early War-
ning System (EWS)."

I kapitel 4 (se dven bilaga 3) har redogjorts f6r vilka kinda effek-
ter en klassificering som narkotika eller hilsofarlig vara har pa en
substans utbud och efterfrigan. Beslagsstatistik frdn Tullverket och

12 Centrumet ir ett EU-organ som har till huvuduppgift att ge EU och dess medlemsstater
en objektiv dverblick éver EU:s narkotikasituation och narkotikaproblem samt bidra till en
faktabaserad grund fér narkotikadebatten. P4 svenska heter organet Europeiska centrumet
fér kontroll av narkotika och narkotikamissbruk.

5 EMCDDA (2016 b), 5. 139.

*SOU 2011:66 s. 45.

'* Socialstyrelsen (2016).

16 Se kapitel 4.
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Polismyndigheten, samtalsstatistik frin GIC, en studie 6ver aktivi-
teten pd chattforumet Flashback, samt Polismyndigheten och Folk-
hilsomyndighetens bevakning pd hemsidor pekar pd att klassifice-
ringen av en substans 1 de allra flesta fall leder till en minskad hante-
ring och ett minskat bruk av substansen.

Det ska vara majligt att agera proaktivt

Narkotikastrafflagen (1968:64) och lagen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor tillimpas 1 dag pd varor och likemedel som har vissa
konstaterade egenskaper. Ett antagande om att varorna uppfyller
kriterierna ir inte tillrickligt f6r reglering.'” Genom att klassificering
kriver att vissa egenskaper ir konstaterade skapas en fordrojning i
systemet. Substanser som kan antas uppfylla kriterierna, men som
innu inte har konstaterats gora det, kan siljas till anvindare utan att
det sker 1 strid med narkotikalagstiftningen eller regleringen av vissa
hilsofarliga varor. Den tid sddan férsiljning kan fortgd avgors bla. av
laboratoriers mojligheter att {3 tillgdng till substanser for att analysera
dem. Att {3 tillgdng till en substans f6r analys kan vara svdrt (se
kapitel 11).

I syfte att férbittra samhillets mojligheter att reagera skyndsamt
och effektivt 1 friga om den snabbt férinderliga marknaden fér nya
psykoaktiva substanser foresldr utredningen att det ska vara mojligt
att reglera varor som inte konstaterats medfora fara f6r minniskors
liv eller hilsa. Varor som kan antas medféra sidan fara ska, till skill-
nad frin 1 dag, vara mojliga att reglera utan avvaktan pd en fullstindig
utredning nir det ir motiverat utifrdn det ridande kunskapsliget.
I stillet for att agera reaktivt nir allvarliga férgiftningar intriffat eller
d& analys av ett beslag har genomférts, mojliggor utredningens for-
slag ett mer proaktivt agerande. Med forslaget uppnds ménga av de
fordelar som finns med ett generiskt klassificeringssystem, samtidigt
som de flesta nackdelarna med ett sidant system undviks (jfr
avsnitt 8.5.2 och 8.5.3).

Utredningen féresldr att de reglerade varorna ska anges indivi-
duellt varfér det alltsd ska vara friga om slutna uppriknings-
definitioner (se nedan).

17 Se t.ex. prop. 1997/98:183 s. 38 om hilsofarliga varor.
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9.3.3  Den utvidgade méjligheten till klassificering ska inforas
i lagen om forbud mot vissa halsofarliga varor

Bedomning: Det ir inte limpligt att inféra den utvidgade
mojligheten till klassificering 1 narkotikalagstiftningen.

Forslag: Den utvidgade méjligheten wll klassificering ska
inforas i lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

Vad som féreskrivs om hilsofarliga varor 1 lagen om férbud
mot vissa hilsofarliga varor ska gilla dven f6r den nya kategorin
av hilsofarliga varor, om inte annat féreskrivs.

Enligt utredningen finns det tre olika alternativ att éverviga vid
inférandet av den utvidgade mojligheten till klassificering av varor
som kan antas medfora fara; genom en dndring i narkotikastraff-
lagen, genom en indring i lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor eller genom inférandet av en ny reglering i form av en ny lag.

I detta sammanhang ska nimnas ndgot om dagens systematik i
berérda regelverk. I propositionen Kontroll av syntetiska droger m.m.
(prop. 1997/98:183) uttalades foljande avseende forhdllandet mellan
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor och annan lagstift-
ning."*

Den utredning som féregdr ett beslut om kontroll av en vara enligt lagen
torde normalt kunna goras betydligt mindre omfattande in en utredning
infér narkotikaklassificering. I mdnga fall torde en ny varas egenskaper
likna de redan narkotikaklassificerade varornas. Kan man efter en mera
ingdende utredning av varans egenskaper och verkningar 1 ett senare
skede konstatera att foérutsittningar foreligger fér narkotikaklassi-
ficering, bor varan flyttas &ver till narkotikalagstiftningen. Om si inte
sker kan varan dven fortsittningsvis kontrolleras genom den sirskilda
lagen. Visar utredningen redan inledningsvis att det rér sig om narkotika
skall naturligtvis narkotikalagstiftningen tillimpas frin borjan.

Som framgdtt dr det inte avsett att den nya lagen skall tillimpas pd
varor som klassificerats som narkotika. Inte heller dopningsmedel
férutsitts omfattas av lagen. Foér dessa tvi varugrupper giller de
stringare reglerna i narkotikalagarna respektive dopmngslagen [...]

Lagridet har anmirkt att lagtexten inte ger ndgon nirmare avgrins-
ning av de hilsofarliga varor som avses men har samtidigt betonat att
imnet ir ett sddant som ir sirskilt limpat {6r en ramlagstiftning, som

'8 Prop. 1997/98:183 5. 38 {.

200



SOU 2016:93 Regleringen avseende vissa halsofarliga varor

ger mojlighet att vid dndringar i missbruksmonster snabbt ingripa mot
nya droger. Regeringen vill i anslutning hartill understryka att bemyn-
digandet i lagen skall tillimpas endast f6r varor som dr konstaterat
hilsofarliga och som 1 princip saknar nigra mer allminna anvind-
ningsomriden i samhillet.

Lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor syftar alltsd till att
mdjliggora kontroll av nya hilsofarliga missbruksmedel 1 de fall dir
narkotikalagstiftningen inte kan tillimpas.

Enligt utredningens mening ir det inte limpligt att justera narko-
tikabegreppet si att t.ex. dven likemedel eller hilsofarliga varor som
kan antas ha beroendeframkallande egenskaper eller euforiserande
effekter omfattas av narkotikaregleringen. Den foreslagna utvidgade
mojligheten till klassificering dr avsedd att mojliggora reglering av
substanser innan de kan konstateras uppfylla dagens kriterier for
bidde narkotika och hilsofarliga varor. Det ir dirmed friga om en
reglering 1 ett tidigare skede jimfért med vad som ir mojligt 1 dag.
Det stimmer dirfér inte 6verens med den befintliga systematiken i,
och foérhéllandet mellan, dagens regelverk att reglera substanser som
kan antas medfora fara 1 narkotikastrafflagen.

Ytterligare en anledning till att den utvidgade méojligheten till
klassificering inte bor inféras genom en dndring 1 narkotikastraff-
lagen ir att narkotikabegreppet i dag &tnjuter stor respekt.” And-
ringar av begreppet bor dirfér ske med stor forsiktighet s3 att detta
inte dventyras. Narkotikabegreppet ir férbehillet de farligaste sub-
stanserna vilket bl.a. reflekteras av de hoga straff som kan utdémas
for narkotikabrott. Att narkotikaregleringen skulle kunna omfatta
substanser — som 1 ett senare skede skulle kunna konstateras enbart
uppfylla kriterierna fér hilsofarliga varor — ir dirfor inte limpligt.
En sidan ordning skulle riskera att urvattna narkotikabegreppet
och minska den respekt som narkotikalagstiftningen har 1 dag.

Att justera narkotikastrafflagen ir vidare olimpligt eftersom nar-
kotikalagstiftningen, till skillnad frdn lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor, straffbeligger eget bruk. Att méjliggora reglering
av substanser som kan antas medfora fara syftar framfor alle wll ate
foérhindra spridning och etablering av substanser vars hilsorisker inte
ir tillfullo klarlagda. De straffbara girningarna bér dirfér enbart ta
sikte pd spridning av sidana substanser och alltsd omfatta tillverkare,

' Prop. 2010/11:4 s. 45.
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forsiljare, etc. Samma ansvar kan enligt utredningen inte 8liggas
anvindare (se nedan).

Friga uppstdr dirmed om det i stillet dr limpligt att inféra den
utvidgade mojligheten till klassificering i lagen om férbud mot vis-
sa hilsofarliga varor. Lagen tillimpas i dag pd varor som pi grund
av sina inneboende egenskaper medfér fara for minniskors liv eller
hilsa och som anvinds eller kan antas anvindas 1 syfte att uppnd
berusning eller annan paverkan.

Det kan konstateras att det stimmer vil 6verens med syftet med
lagen, vilket i forsta hand ir att dstadkomma kontroll éver handeln
av hilsofarliga varor,” att dven méjliggora klassificering av varor som
kan antas medféra fara for minniskors liv eller hilsa. Vidare dr det
forenligt med uppbyggnaden och systematiken 1 lagen att ytterligare
bredda mojligheten att reglera varor pd mer begrinsade underlag och
1 ett tidigare skede dn vad som dr mojligt 1 dag.

Utredningen delar den av Lagridet framférda synpunkten, 1 sam-
band med inférandet av lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor, att hilsofarliga varor r sidana varor som ir sirskilt limpade
fér en ramlagstiftning som ger mojlighet att vid indringar 1 miss-
bruksmoénster snabbt ingripa mot nya droger. Utredningen anser
dirfor att det dr limpligt att den utvidgade mojligheten till klassi-
ficering infors 1 lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor. Enligt
utredningen mojliggors pa detta sitt ett snabbare ingripande mot nya
psykoaktiva substanser.

Genom att inféra dndringarna 1 en befintlig lag blir klassifice-
ringssystemet mer overskddligt jimfort med att infora en helt ny lag.

Det foreslds siledes att lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor ska justeras s att dven varor som pd grund av sina inneboende
egenskaper kan antas medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa och
som anvinds eller kan antas anvindas 1 syfte att uppnd berusning
eller annan pdverkan, omfattas av regleringen. Vad som foreskrivs
om hilsofarliga varor i lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor
ska sdledes gilla dven for den nya kategorin av hilsofarliga varor, om
inte annat foreskrivs.

Mot bakgrund av ovanstiende saknas skil att dverviga en helt ny
lag pd omrédet.

% Prop. 1997/98:183 s. 39.
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9.3.4  Varor som omfattas av regleringen

Forslag: Med kriteriet kan antas medfora fara for méinniskors liv
eller hilsa ska forstds att varorna inte miste vara konstaterat
hilsofarliga. Det ir tillrickligt med ett antagande om att de kan
medféra fara.

Allmant om rekuisiten

I nu gillande definition av hilsofarliga varor avses med varor i forsta
hand olika substanser och beredningar men iven vixter, delar av
vixter, svampar och annat.?! Aven om férslaget om en utvidgad moj-
lighet till klassificering dr motiverat frimst av den stora spridningen
av nya psykoaktiva substanser ir forslaget inte avsett att dndra den
vida definition som begreppet varor har 1 dag. En vid definition mé;-
liggor snabba ingripanden mot nya droger vid férindringar i miss-
bruksmonster.

En férutsittning for att en substans ska kunna klassificeras som
hilsofarlig vara ir att den kan specificeras pd ett limpligt sitt. Att
forteckna ett produktnamn kan inte komma ifrga, eftersom det d&
inte dr mojligt att faststilla vilken substans som avses. En struktur-
bestimning ir dirfér nodvindig for att férteckna en substans. Om
tillging ull substansen inte finns kan t.ex. molekylbilder, kemiska
namn eller annan data bidra till en strukturbestimning. Aven om det
dr tinkbart att vissa aktdrer tar bort sidan information frin sina
hemsidor ir det rimligt att anta att den internationella bevakningen
och 6vriga informationskillor, inklusive dialoger mellan myndighets-
laboratorier och kontakter med myndigheter i andra linder m.m.,
kan ge tillricklig information i detta hinseende.

Med kriteriet kan antas medfora fara for mdnniskors liv eller hélsa
avses att varan inte maste vara konstaterat hilsofarlig. Det ir till-
rickligt med ett antagande om att varan medfér sidan fara. Aven om
det ir friga om ett antagande, ska det dock finnas en konkret om-
stindighet som objektivt sett talar for att s3 ir fallet.

Det ir varans inneboende egenskaper som ska kunna antas med-
fora fara. I forarbetena till nu gillande definition av hilsofarliga varor

I Prop. 1997/98:183 s. 48.
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konstaterades att det kan rora sig om varor med vitt skilda egen-
skaper och varierande effekter, varfor en exakt definition inte kan
goras i lag.”” Det finns en stor variation och mingfald dven bland de
varor som avses kunna regleras genom féreslagen dndring. Vad anta-
gandet om fara baseras pd kommer dirfér att variera fran fall till fall.
Omstindigheter av betydelse ir t.ex. att det dr friga om en substans
dir man efterstrivat likhet med en klassificerad substans genom att
den kemiska strukturen till betydande del motsvarar den hos redan
klassificerad narkotika eller hilsofarliga varor. Andra omstindigheter
av betydelse ir om varan férekommer pd hemsidor som marknadsfér
lagliga substanser f6r missbruksindamadl, eller om data frin tex.
sjukvirden, GIC, drogforum p3 internet eller liknande tyder pd att
de inneboende egenskaperna hos varan medfér fara f6r minniskors
liv eller hilsa. T de allra flesta fall ir det friga om substanser som 1i
princip saknar allminna anvindningsomrdden i samhillet.

Att en substans anmilts till EWS (se avsnitt 6.8.3) kan ocks3 ut-
gora ett skil for att den bor regleras. Detsamma giller om substan-
sen ir reglerad 1 andra linder.

Det ir inte en forutsittning for klassificering att Folkhilsomyn-
digheten har tillgdng till substansen och kan gora en fullstindig ut-
redning av den. Syftet med de férslag som limnas i kapitel 10 och
11, om metoder f6r att effektivisera klassificeringen, inbegripet ett
forslag som mojliggdr inkdp av substanser under annan identitet, ir
dock att underlitta och pdskynda tillgdngen till substanser.

Substanser som i dag omfattas av forstorandelagen

Det ir utredningens uppfattning att sidana substanser som lagen
(2011:111) om forstorande av vissa hilsofarliga varor (férstérande-
lagen) idag kan tillimpas pd ocksd utgoér sddana hilsofarliga varor
som kan antas medféra fara f6r minniskors liv eller hilsa och som
dirmed kan klassificeras i enlighet med den foreslagna regleringen. 1
propositionen En effektivare narkotika- och dopningslagstifining
(prop. 2010/11:4) uttalade regeringen féljande® i frigan om vilka
substanser som “kan antas komma att av regeringen forklaras som

2 Prop. 1997/98:183 s. 38.
» Prop. 2010/11:4 s. 62.
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narkotika eller som hilsofarlig vara”, vilket ir en kategori av substan-
ser som omfattas av férstérandelagen.

Har frdgan om klassificering av substansen aktualiserats hos regeringen,
utan att ndgot beslut i frigan dnnu har hunnit fattas, bor det finnas
forutsittningar for forstorande. I de fallen finns det som regel ett
fullgott underlag for att bedéma substansens effekter och dessutom har
den behoriga myndigheten ansett att det finns sakliga skal att klassificera
substansen som narkotika eller hilsofarlig. Aven 1 de fall dir Statens
folkhilsoinstitut [numera Folkhilsomyndigheten] eller Likemedels-
verket har p3borjat en utredning angdende en substans, i syfte att den
ska kunna bli klassificerad, bér detta normalt vara tillrickligt for beslut
om férstérande, iven om nigon begiran om klassificering dnnu inte har
getts in till regeringen. I de fallen fir det nimligen normalt antas att
utredningen utmynnar i en framstillning till regeringen. Frigan ir mera
svirbedsmd om nigon utredning angdende klassificering inte ens har
pabériats. Det torde dock finnas situationer dir lagen bor vara tillimplig
dven 1 dessa fall, eftersom en utredning om klassificering kan initieras
forst nir de behoriga myndigheterna fitt kinnedom om behovet av
klassificering av en ny substans. I de bdda sistnimnda situationerna bér
som regel klarhet angdende sannolikheten f6r att substansen kan komma
att klassificeras som narkotika eller hilsofarlig vara kunna vinnas genom
att yttrande begirs frin den myndighet som har till uppgift att utreda
frdgan om klassificering.

Det ir sannolikt att den foreslagna lagen frimst kommer att tillimpas
pd substanser och dmnen som saknar legalt anvindningsomride. En
betydande del av de nya substanser som bjuds ut pd Internet ir enligt
uppgift designer drugs, dvs. substanser dir endast smirre férindringar i
molekylen gjorts 1 forhéllande till en kiind och narkotikaférklarad sub-
stans. De nya substanserna behover inte ha samma effekt och verkan
som den likartade narkotikaklassificerade, men den omstindligheten att
man efterstrivat likhet med ett klassificerat preparat talar starkt for att
substansen kan komma att férklaras som narkotika eller hilsofarlig vara.
Om det framgdr att substansen brukats och foranlett skada eller t.o.m.
dédsfall, finns det goda skil att anta att denna har sidana egenskaper
som krivs for ett beslut om forstérande.

Positionsisomerer

Ett problem med nya psykoaktiva substanser ir att det finns flera
varianter med samma kemiska grundstruktur. En kategori av sddana
varianter ir positionsisomerer. Med positionsisomerer menas att en
liten del av molekylen har olika position i kolvitekedjan eller ring-
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strukturen.” Som exempel kan nimnas mefedron, iven kallad
4-MMC (4-metylmetkatinon). I denna substans kan en s.k. metyl-
grupp ha andra positioner, vilket ger substanserna 3-MMC och
2-MMC, vilka alltsd dr positionsisomerer till 4-MMC.

Figur 9.1 Exempel pa positionsisomerer

(0] H (@] H (0]
N N
~ ~ ~

ZT

Fran véanster: Mefedron (4-MMC), 3-MMC och 2-MMC.

Positionsisomerer liknar ofta varandra och ir inte alltid litta att skilja
pd men de ir likvil olika substanser. Nir en substans uppticks och
regleras ir det dirfor vanligt att dess positionsisomerer introduceras
pd marknaden som substitut. Som exempel kan nimnas att Tull-
verkets forsta beslag av mefedron (4-MMC) skedde den 31 juli 2008.
Substansen reglerades den 25 maj 2009. Det forsta beslaget av sub-
stansen 3-MMC skedde den 18 juni 2012 och substansen reglerades
den 1 december 2013. Substansen 2-MMC beslagtogs den 8 mars
2014 och reglerades den 9 juni 2015.”

I dag krivs i regel att myndigheterna pétriffar positionsisome-
rerna innan de kan utredas ordentligt. Eftersom positionsisomererna
har en liknande struktur och som huvudregel dven liknande egenska-
per som den reglerade substansen kommer positionsisomerer, med
den féreslagna regleringen, kunna regleras 1 fler fall och betydligt
snabbare 4n i dag. I minga fall kommer rekvisitet kan antas medfira
fara for ménniskors liv eller hilsa vara uppfyllt fér positionsiso-
mererna sd snart en av dem uppfyller villkoren fér reglering.

** Solomons (1997) s. 5 {f.

Jfr dven 4-MEC (4-metyletylkatinon) som beslagtogs av Tullverket férsta gingen den
28 juli 2010. Den reglerades den 1 september 2011. Substansen 3-MEC beslagtogs f6r forsta
gdngen av polis den 31 mars 2014. Den reglerades den 9 juni 2015. Den 20 oktober 2015
beslagtog Tullverket substansen 2-MEC, vilken reglerades den 26 januari 2016.
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9.3.5  Varor som undantagsvis kan omfattas av regleringen

Bedomning: Forslaget innebir att varor — som senare visar sig
inte behdver vara reglerade — undantagsvis kan omfattas av regle-
ringen under en viss tid. En sidan ordning ir nédvindig for att
kunna méta den snabbt forinderliga marknaden fér nya psyko-
aktiva substanser.

Varor som senare visar sig inte behover vara reglerade

Det sinkta kravet avseende fara f6r minniskors liv eller hilsa, som
foreslds gilla for klassificering av en substans som hilsofarlig vara,
betyder att fler substanser kommer att kunna klassificeras. Denna
mer omfattande klassificering av nya psykoaktiva substanser syftar
till att pdverka marknaden s3 att utbudet och anvindningen minskar.
Aven om ett visst utrymme fortfarande finns for att silja substanser
som (innu) inte har klassificerats blir det mer komplicerat och
mindre l6nsamt f6r féretag som siljer sddana substanser att fortsitta
med sin verksamhet. Detta leder troligen till att firre aktorer dgnar
sig at sddan verksamhet, vilket minskar utbudet av skadliga substan-
ser och forsvérar etableringen av substanserna pd den svenska mark-
naden.

Forslaget innebir dock att varor — som senare visar sig inte beho-
ver vara reglerade — undantagsvis kan komma att omfattas av regle-
ringen under en viss tid innan den tas bort ur regleringen. Det ir
utredningens mening att en sidan ordning ir nddvindig for att
kunna méta den snabbt forinderliga marknaden f6r nya psykoaktiva
substanser.

Regeringen har vid ett flertal tillfillen konstaterat att det inte kan
bli aktuellt att doma ndgon till de stringa straff som forutsitts pd
narkotikaomridet om det aktuella dmnet 4r harmlost.*® Uttalandena
har gjorts 1 samband med att generiska definitioner har évervigts.
Generiska definitioner innebir att regleringen omfattar ett obestimt
antal substanser med samma kemiska grundstruktur. Mdnga gdnger

2 Se t.ex. prop. 1997/98:183 s. 35 och prop. 2010/2011:4 s. 44. Se dven utredningens direktiv
i vilka anges att nya psykoaktiva substanser som inte har beroendeframkallande eller eufori-
serande effekter och inte heller ir hilsofarliga men anvinds fér att uppnd berusning eller
annan pdverkan inte ska omfattas av en generisk definition.
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kan det vara komplicerat att faststilla om en substans omfattas av en
generisk definition. Den enskilde har i praktiken ingen méjlighet att
helt forsikra sig om en substans omfattas av en sddan reglering eller
inte (se avsnitt 8.2.2 for ett exempel pd en generisk definition). Ut-
ifrin detta perspektiv framstr det som obefogat att nigon som han-
terar en harmlos substans, som visar sig omfattas av en generisk defi-
nition (dvs. har en viss kemisk grundstruktur), riskerar de stringa
straff som forutsitts pa narkotikaomridet.”

Regeringens uttalanden giller framfér allt narkotikaomridet,
vilket innefattar stringa straff, men ir av relevans iven for regle-
ringen av hilsofarliga varor. En avgorande skillnad 1 den féreslagna
regleringen jimfort med ett system med generiska definitioner ir
att de varor som foreslds omfattas av regleringen ska anges i bilaga
till férordningen (1999:58) om férbud mot vissa hilsofarliga varor.
Genom en individuell upprikning uppritthills den tydliga grinsen
mellan kontrollerade och fria varor och det kommer dirmed inte
rida ndgon osikerhet om en substans ir férbjuden eller inte. Upp-
rikningen av substanser medfér en oppenhet och transparens i
systemet och klassificeringen ir tillginglig och tydlig f6r var och en
som Onskar ta del av den. Regleringen kommer dirmed dven fort-
sittningsvis att priglas av tydlighet och férutsebarhet.

Utredningen bedomer att fallen dd en vara regleras — som senare
visar sig inte behover vara reglerad — ir, och kommer fortsatt att
vara, sillsynta. En jimférelse kan goras med de substanser som i dag
tors upp pd Folkhilsomyndighetens utredningslista, varav de flesta
kommer att kunna regleras genom den foreslagna indringen. I de
flesta fall di en substans tagits bort frdn utredningslistan har det
berott pd att den klassificerats som narkotika eller hilsofarlig vara.
Det har alltsd sillan férekommit att en substans har tagits bort frén
utredningslistan for att skil f6r fortsatt utredning for klassificering
inte lingre funnits. Ett mindre antal substanser har dock varit upp-
tagna pd utredningslistan en lingre tid utan att bli féreslagna for
klassificering. Enligt Folkhilsomyndigheten beror detta framfér allt

27 Att i stillet kriva att substansen har de egenskaper som i dag krivs fér klassificering leder
till att systemet blir in mer ofrutsebart. Inom en generisk definition ryms substanser med
varierande effekt och skadlighet. Att faststilla substansers egenskaper ir komplicerat och
sddana beddmningar ir inte alltid entydiga ens bland dem som ir sakkunniga inom kemi och
farmakologi. Som redogjorts for i kapitel 8 anser utredningen att generiska definitioner inte
bér inféras i svensk lagstiftning.
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pd att andra substanser, med hégre prioritet, lopande har tillkommit
pa listan. Vissa substanser har dessutom upptagits pd utrednings-
listan i samband med att Aklagarmyndigheten eller Tullverket, inom
ramen for ett drende enligt forstérandelagen, begirt ett yttrande frin
Folkhilsomyndigheten &ver substansen. Det har 1 dessa fall alltsd
inte alltid varit friga om att Folkhilsomyndigheten bedémt att sub-
stansen bor utredas.

Mot det foreslagna systemet kan argumenteras att det ir oféren-
ligt med straffrittens principer att mojliggora kriminalisering av sub-
stanser som senare kan visa sig inte behdver vara reglerade. Snivt sett
avser straffbudet di inte uteslutande ett identifierat och konkreti-
serat intresse som ir skyddsvirt (minniskors liv eller hilsa riskeras
inte av sddana substanser) och det beteende som avses bli krimi-
naliserat (handel med sdana substanser) kan inte orsaka skada eller
fara for skada pd skyddsintresset (jfr principerna f6r kriminalisering i
avsnitt 3.6).

Utredningens forslag miste dock ses i ljuset av de senaste drens
utveckling vad giller nya psykoaktiva substanser. Tiden det tar att
reglera farliga substanser dr nigot som utnyttjas av aktdrerna pd
marknaden. Detta blir tydligt bl.a. di substanser som ir féreml for
utredning och snart kan férvintas regleras 1 vissa fall reas ut till an-
vindare. Genom sidana mekanismer hinner en stor del av forsilj-
ningen ske innan substanserna regleras. Efter reglering byts sortimen-
tet ut till nya oreglerade substanser (se mer om detta i avsnitt 4.5.4).

Det ir utredningens mening att det identifierade och konkreti-
serade intresset som dr skyddsvirt miste ses 1 ett storre perspektiv.
Genom att begrinsa handel med skadliga och potentiellt skadliga
substanser, skyddas i férlingningen minniskors liv och hilsa. In-
tresset av att snabbare kunna reglera och férhindra spridningen av
substanser som kan antas medfora fara viger dessutom tyngre in
vissa aktdrers ekonomiska intresse av att obehindrat tillverka och
silja substanser vars skadlighet inte ir fullstindigt utredd. Det ir
dessutom 1 de flesta fall friga om att reglera substanser som i princip
saknar ndgra mer allminna anvindningsomridden i samhillet. Att pd
ett utstuderat eller 1 vart fall grovt vardslost sitt utsitta andra for
antaglig fara ir allvarligt och motiverar dtgirder frin lagstiftarens
sida. Atgirder ir sirskilt motiverade mot bakgrund av det tempo
som nya imnen introduceras pi marknaden.
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Om behov av reglering senare visar sig saknas

Substanser ska givetvis endast vara klassificerade som hilsofarliga
varor nir skil for detta foreligger. Skulle kunskapen om en klassifi-
cerad substans foérindras pd s sitt att skil for klassificering inte
lingre finns ska den naturligtvis tas bort frin regleringen omedel-
bart. Detta giller redan i dag for narkotika och hilsofarliga varor
och ska gilla dven fortsittningsvis.”

I detta sammanhang bor framhillas att det inte torde vara mojligt
att med framgdng i ett brottmdl invinda att hanteringen av en viss
vara inte ska betraktas som olaglig eftersom den ir ofarlig. Den
rittsliga statusen pd en substans avgors av om den har klassificerats.
Det ankommer inte pd den enskilde att gora egna bedémningar av
behovet av reglering. Om en substans har klassificerats som hilso-
farlig vara omfattas den av regelverkets tillstdndskrav, straffbestim-
melser osv. tills den tas bort ur férordningsbilagan.

Skulle lagforing diremot ske efter att en substans tagits bort frén
regleringen aktualiseras 5 § 1 lag (1964:163) om inférande av brotts-
balken 1 vilken framgdr att ingen m& démas f6r girning, for vilken ej
var stadgat straff nir den begicks. Vidare framgir att straff ska
bestimmas efter den lag som gillde nir girningen féretogs. Giller
annan lag nir dom meddelas, ska den lagen tillimpas, om den leder
till frihet frén straff eller till lindrigare straff. Detta giller dock inte
nir friga ir om girning som under viss tid varit straffbelagd pd grund
av d& rddande sirskilda férhallanden.

% Folkhilsomyndigheten ansvarar fér att bevaka och utreda behovet av kontroll av hilsofar-
liga varor, samt f6r omklassificering, se kapitel 6.
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9.3.6 Tillstandskrav och straffbelagda garningar

Forslag: Varor som klassificerats som hilsofarliga varor, oavsett pd
vilken grund klassificeringen skett, ska vara tillstdndspliktiga om de
ska inféras till landet, 6verlitas, framstillas, forvirvas 1 overls-
telsesyfte, bjudas ut till forsiljning eller innehas 1 verlitelsesyfte.

Den som uppsitligen eller av grov oaktsamhet bryter mot
denna tillstdndsplikt ska démas till boter eller fingelse 1 hogst
ett ar.

Varor som klassificerats som hilsofarliga varor pd den grunden
att de (konstaterat) medfér fara f6r minniskors liv eller hilsa ska,
liksom 1 dag, vara tillstindspliktiga 4ven om de innehas i annat
syfte in 1 6verldtelsesyfte.

Den som uppsétligen bryter mot denna tillstindsplikt ska,
liksom 1 dag, démas till boter eller fingelse 1 hogst ett ar.

Lagen om straff for smuggling ska, liksom i dag, tillimpas
avseende olovlig inférsel av hilsofarliga varor.

Dagens reglering

Att en vara har klassificerats som hilsofarlig vara innebir att hante-
ring av den inte fir ske utan tillstind. Tillstdndspliktig hantering
som sker utan tillstdnd ir straffbar.
Av 3 § lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor framgr att
varor som avses 1 lagen inte utan tillstind far
inforas till landet,
overlitas,
framstillas,
forvirvas 1 6verldtelsesyfte,
bjudas ut tll f6rsiljning, eller
innehas.

SR e

Den som uppsitligen bryter mot punkterna 2-6 déms till boter
eller fingelse 1 hogst ett &r. Om straff for olovlig inférsel finns
bestimmelser 1 lagen (2000:1225) om straff fér smuggling.
Foljande kan konstateras vid en jimférelse av den svenska och
finska straffrittsliga regleringen pid omrddet. Den finska regle-
ringen innefattar oaktsamhetsbrott. De girningar som ir straff-
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belagda dr 1 huvudsak lika men skiljer sig &t genom att det 1 Finland
ir olagligt med lagring medan det i Sverige ir olagligt med férvirv i
overldtelsesyfte samt innehav. Ingen av regleringarna straffbeligger
eget bruk.

I forarbetena till lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor

uttalades féljande avseende de straffbelagda girningarna.”

Syftet med den nya lagen ir, som tidigare nimnts, i férsta hand att
dstadkomma kontroll éver handeln. De aktuella varorna bér dirfor
inte f4 inforas, dverlitas, framstillas, férvirvas 1 dverlitelsesyfte eller
utbjudas till férsiljning. Frigan om innehav behandlas nedan. Like-
medelsverket bor for sirskilt fall f2 meddela tillstdnd till anvindning
for vetenskapligt eller industriellt indamal [numera dr det Folkhilso-
myndigheten som meddelar tillstind]. Med hinsyn till att lagen avses
utgora ett ganska inskrinkt regelverk bor girningar som begds av oakt-
samhet inte medféra ansvar. [...]

Mot bakgrund av lagstiftningens indamal kan anféras att innehav av
ifrigavarande varor inte bér medféra straffansvar. Ett argument for att
indock kriminalisera innehav kan vara att innehav av ifrdgavarande varor
1 viss mingd 1 sig innebir en fara for spridning med dirpd foljande
missbruk. Ett annat skil ir att tillitande av innehav skulle gora lagen
tandlés och avsevirt forsvira polis och klagares arbete vid bekimp-
ningen av handeln, eftersom svrigheter ofta foreligger att motbevisa en
misstinkts uppgifter om innehav fér eget bruk. Regeringen har pi grund
av det nu anférda stannat f6r att Svervigande skil talar for att dven
innehav bér medfora straffansvar.

Vad giller straffskalans utformning anser regeringen att anledning
saknas att 18ta denna vara lika string som 1 narkotikastrafflagen. En
sddan parallell kan fér 6vrigt inte dras eftersom lagen, som tidigare
nimnts, inte dr avsedd att utgdra ett alternativ till narkotikalagstift-
ningen utan ir tinkt som en mer begrinsad reglering. Enligt reger-
ingens mening kan vid brott av normalgraden i stillet jimféras med
den straffskala som giller for vissa olovliga forfaranden med like-
medel, sisom t.ex. forsiljning utan godkinnande och olovlig import
fran land utanfor EES, dvs. boter eller fingelse 1 hogst ett dr. En sddan
straffskala mojliggor vidare utnyttjande av vissa tvingsmedel vid miss-
tanke om brott, sisom t.ex. husrannsakan och kroppsvisitation.

» Prop. 1997/98:183 5. 39 {.
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Tillstandskrav och straffbelagda girningar

Syftet med lagen om férbud om vissa hilsofarliga varor ir i férsta
hand att férhindra aktérer frin att tillverka och sprida hilsofarliga
varor till anvindare. I linje med detta ir eget bruk av hilsofarliga
varor varken tillstdndspliktigt eller straffbart. Innehav av hilsofarliga
varor kriver 1 dag tillstind och ir straffbart bl.a. eftersom ett innehav
av en viss mingd 1 sig innebir en fara f6r spridning med dirpd fol-
jande missbruk. Att reglera innehav av konstaterat hilsofarliga varor
ir alltsd ett sitt att skydda medborgarna di innehav vanligen ir ett
led i spridningen av sddana varor.

Utredningen foreslar att samma tillstdndskrav som framgér av 3 §
punkt 1-5 i lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor ska gilla
dven for hilsofarliga varor som kan antas medféra fara {6r minniskors
liv eller hilsa. Vad avser innehav av sidana varor féresldr utredningen
att endast innehav 1 Sverldtelsesyfte ska kriva tillstdind. For andra
hilsofarliga varor ska, liksom i dag, tillstdnd krivas for alla typer av
innehav. De foreslagna justeringarna ir alltsd inte avsedda att forindra
tillstdndsplikten avseende de varor som 1 dag utgor hilsofarliga varor.
Hantering i strid med tillstdndsplikten ska vara straffbar.

Enligt utredningens mening ir det befogat att dligga tillverkare,
forsiljare och andra som dgnar sig it handel med hilsofarliga varor
som kan antas medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa ett till-
stindskrav avseende hanteringen av sddana varor, sd linge tillging-
lig kunskap tyder pd att de kan antas medféra fara, och de dirfér ir
upptagna i en férordningsbilaga. Det ir dven motiverat att straff-
beligga hantering av sddana varor om hanteringen sker utan till-
stdnd. Detta eftersom det ir ett klandervirt beteende att till andra
sprida varor som kan antas vara hilsofarliga och eftersom intresset
av att skydda anvindarna ocksd motiverar en sddan ordning.

Angdende skillnaden 1 kravet pd tillstind for innehav av de olika
kategorierna av hilsofarliga varor kan féljande konstateras. Det finns
en liten risk for att substanser som klassificerats som hilsofarliga
varor for att de kan antas medfora fara senare visar sig inte behover
vara reglerade. Den omstindigheten gor att det finns anledning att
skilja pd situationer di man riskerar den egna hilsan och di man
riskerar andras liv eller hilsa.”® Det ir inte lika klandervirt att riskera

%% Jfr Storbritanniens the Psychoactive Substances Act 2016 1 avsnitt 7.5.
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den egna hilsan och det ir dirfor inte heller lika motiverat att 8ligga
en enskild ett tillstdndskrav, med medféljande risk fér dtal om hante-
ringen sker i strid med tillstdndskravet, for innehav av sddana varor,
om de ir avsedda for eget bruk. Hir ska ocksd framhaillas att utred-
ningen delar den stindpunkt som Narkotikautredningen framforde i
betinkandet Bittre kontroll av missbruksmedel. En effektivare narko-
tika- och dopningslagstifining m.m. (SOU 2008:120) att de personer
som anvinder sig av imnen som marknadsférs f6r sina narkotika-
liknande effekter sjilvfallet har ett ansvar fér sina egna handlingar
nir de intar dessa imnen.”" Att riskera andras hilsa ir dock enligt
utredningen ett betydligt mer klandervirt beteende. Om innehavet
sker 1 6verldtelsesyfte, dvs. om det utgor ett led 1 spridningen av
sddana varor, bor det dirfor vara tillstdndspliktigt oavsett om sub-
stanserna senare kan visa sig inte behova vara reglerade.

Med innehav i 6verltelsesyfte menas att varan dr avsedd att
overldtas. Det ir tillrickligt for ansvar att en viss del av innehavet ir
avsett att overlitas. Overltelsesyfte fir anses foreligga oberoende av
1 vilken mingd eller 1 vilka former &verldtelse ir avsedd att ske, dven
om ett storre antal doser tydligare kan indikera ett 6verldtelsesyfte.
Ansvar kan komma 1 friga redan om nigon innehar en substans som
ir avsedd att férbrukas av en mindre grupp personer vid ett enstaka
tillfille. Det blir 1 sammanhanget utan betydelse for ansvarsfrigan
om de som inte har varit delaktiga 1 innehavet férutsitts betala nigon
ersittning eller inte.”

Uppsdt och grov oaktsambet

Straff f6r hantering av hilsofarliga varor 1 strid med tillstdndsplik-
ten forutsitter i dag att hanteringen sker uppsdtligen. Utredningen
foreslar att den mesta hanteringen av hilsofarliga varor 1 strid med
tillstdndsplikten ska vara straffbar ocksd om den sker av grov oakt-
samhet.

Motiven bakom att endast uppsitliga girningar kriminaliserades 1
samband med att lagen inférdes var att lagen avsdgs vara ett ganska
inskrinkt regelverk.” S& ir inte fallet 1 dag. I oktober 2016 var cirka

*1SOU 2008:120s. 401.
32 Jfr prop. 1982/83:141 s. 17 angdende forvirv i dverlitelsesyfte.
* Prop. 1997/98:183 s. 39.
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160 imnen reglerade som hilsofarliga varor. En grov uppskattning
visar att den féreslagna indringen innebir att den siffran kan dubb-
leras.’* Uppgifterna visar att lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor redan idag utgdr en viktig pusselbit vad giller regleringen av
missbruksmedel, férhindrandet av spridning och brottsbekimp-
ningen. Med de dndringar som utredningen féresldr kommer lagen
att bli in mer betydelsefull i dessa avseenden.

Marknaden fér nya psykoaktiva substanser ir, som framgir ovan
och 1 avsnitt 4.5.4, flyktig pd s& sitt att nya substanser i snabb takt
introduceras pd marknaden och utbudet anpassas for att undga regel-
verken. Detta medfér en risk for att tillverkning av farliga substanser
paskyndas och att forsiljning sker trots att kinnedomen om sub-
stanserna ir 13g. Vidare sker forsiljning trots att det inte ir klarlagt
vilken substans som faktiskt siljs och det férekommer ocksd att
redan reglerade substanser marknadsfors som oreglerade. Det ir
utredningens mening att sidan virdslés hantering av varor som med-
for fara, och kan antas medfora fara, ska vara straffbar.

Utredningen féresldr dirfor att den som 1 strid med tillstdnds-
plikten, uppsitligen eller av grov oaktsamhet, hanterar hilsofarliga
varor genom att fora in dem till landet, verldta dem, framstilla dem,
1 overldtelsesyfte forvirva dem, bjuda ut dem till forsiljning, eller i
overldtelsesyfte inneha dem, ska démas till boter eller fingelse i
hogst ett &r. Detta giller oavsett pd vilken grund varorna har klassi-
ficerats som hilsofarliga varor. Den som diremot, i strid med till-
stindsplikten, 1 annat syfte innehar hilsofarliga varor som klassi-
ficerats pd den grunden att de (konstaterat) medfér fara f6r min-
niskors liv eller hilsa gor sig skyldig till brott endast om det sker
uppsatligen.

Den foreslagna dndringen stimmer vil 6verens med systemati-
ken avseende narkotikabrott och den oaktsamma hanteringen av
narkotika. Skillnaden i kravet pd uppsit respektive grov oaktsamhet
for de olika varianterna av innehav ir motiverad av den systematik
som foljer av narkotikalagstiftningen.

Enligt 3 a§ narkotikastrafflagen déms den som av grov oakt-
samhet overldter och hanterar narkotika pd motsvarande sitt som

** Enligt Folkhilsomyndigheten har Sverige reglerat ungefir 50 procent av de substanser som
finns anmilda till EWS. I oktober 2016 fanns det cirka 65 substanser p& utredningslistan och
1 vart fall ytterligare 150 substanser skulle kvalificera sig for utredningslistan om de mark-
nadsfordes i Sverige.
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giller f6r uppsatliga brott {or vdrdsldshet med narkotika till boter eller
fingelse 1 hogst ett dr. Det dr dock inte straffbart att av grov oakt-
samhet bruka narkotika. Det dr dessutom endast mer kvalificerade
innehav, alltsd sddana innehav som utgor ett led i spridningen av
substanser, som omfattas av 3 a § narkotikastrafflagen. S3dant inne-
hav som avses 1 1 § forsta stycket 6 narkotikastrafflagen, t.ex. innehav
for eget bruk, ir inte straffbart om det sker av grov oaktsamhet.

Enligt utredningens mening ir det indamilsenligt att f6lja den
systematik som finns i narkotikalagstiftningen. Hir ska dock pdpe-
kas att de olika typer av hantering som i dag riknas upp 1 narkotika-
strafflagen och i lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor inte ir
helt 6verensstimmande, varfér en fullstindigt Gverensstimmande
reglering inte kan uppnis.

For att grov oaktsamhet ska féreligga krivs normalt medveten
oaktsamhet. Girningsmannen miste med andra ord misstinka att en
viss omstindighet foreligger, t.ex. att den substans som hanteras ir
reglerad. Grov oaktsamhet skulle ocksd kunna foreligga om girnings-
mannen t.ex. hanterar substansen och inte pd ndgot sitt bemdodar sig
att kontrollera vilken substans det ir frdga om trots att det finns star-
ka skil att tro att den kan vara reglerad.” Enligt utredningen ska det
vid bedémningen av om en viss hantering av en hilsofarlig vara skett
med grov oaktsamhet stillas samma krav pd oaktsamhet som avses i
3 a § narkotikastrafflagen.”

Utredningen finner diremot inte tillrickliga skil for att straff-
beligga girningar som sker av oaktsamhet som inte dr grov. Dessa
fall ar enligt utredningens mening inte tillrickligt straffvirda for att
motivera en kriminalisering. En kriminalisering av all oaktsam han-
tering av en hilsofarlig vara kriivs inte heller av effektivitetsskil. Det
riskerar ocksi att motverka straffrittens férmdga att styra min-
niskors beteenden genom att det som ligger timligen nira ett nor-
malt aktsamt beteende blir forem3l for straffrittsligt ansvar.”

* Jfr t.ex. prop. 2006/07:80 s. 50.

3¢ T propositionen som féranledde inférandet av oaktsamhetsbrott (prop. 1982/83:141), saknas
nirmare resonemang om vad som utgér grov oaktsamhet. I Brottsférebyggande ridets pro-
memoria Narkotikabrott (BRA PM 1982:2), som utarbetades som ett led i arbetet att se dver
lagstiftningen mot organiserad och ekonomisk brottslighet, framhélls att beddmningen av vad
som ir grov oaktsamhet maste verldtas till rittstillimpningen (s. 133 f.).

7 Jfr bl.a. SOU 2013:38 5. 488 f.
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9.3.7  Halsofarliga varor ska indelas i tva kategorier

Forslag: De varor som regeringen forklarat som hilsofarliga
varor ska fortecknas 1 tvd olika bilagor till férordningen om f6r-
bud mot vissa hilsofarliga varor; 1) varor som pi grund av sina
inneboende egenskaper medfér fara for minniskors liv eller
hilsa och 2) varor som pd grund av sina inneboende egenskaper
kan antas medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa.

Ovan foreslas att tillstdndskraven och de straffbara girningarna ska
vara olika fér sddana varor som ir konstaterat hilsofarliga jimfért
med varor som kan antas medféra fara. Det innebir att forteck-
ningen 6ver hilsofarliga varor méste delas upp 1 tvd olika bilagor; 1)
varor som pd grund av sina inneboende egenskaper medfér fara for
minniskors liv eller hilsa och som anvinds eller kan antas anvindas
1 syfte att uppnd berusning eller annan pdverkan, och 2) varor som
pa grund av sina inneboende egenskaper kan antas medfora fara for
minniskors liv eller hilsa och som anvinds eller kan antas anvindas
i syfte att uppnd berusning eller annan pdverkan.

Uppdelningen 1 tv3 bilagor medfér att antalet forteckningar éver
reglerade kontrollerade substanser 6kar. Forslaget kan 1 det avseen-
det pdstds bidra till att lagstiftningen kompliceras pd ett sddant sitt
som tidigare kritiserats av Lagrddet.”® Utredningen menar emellertid
att den foreslagna ordningen ir att féredra framfor den odver-
skddlighet som skulle uppstd om generiska definitioner 1 stillet in-
fordes (se avsnitt 8.5). D3 systematiken 1 stort inte pdverkas av den
tillkommande kategorin av hilsofarliga varor ir det utredningens
uppfattning att de nackdelar som forslaget innebir 1 dessa delar vigs
upp av det pitagliga behovet av att forbittra samhillets mojligheter
att reagera skyndsamt och effektivt i1 friga om den snabbt for-
inderliga marknaden f6r nya psykoaktiva substanser.

Utgdngspunkten ir att en vara alltid ska vara upptagen 1 ritt kate-
gori av hilsofarlig vara. En strivan ska alltid vara att genomféra
fullstindiga utredningar av substanserna s& att deras egenskaper, sd
snart som mdojligt, kan faststillas och substanserna hinféras till rite
kategori (se mer om omklassificering av redan klassificerade substan-

% Lagradets yttrande, bilaga 7 i prop. 2010/11:4.
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ser 1 kapitel 10). Fortsatt utredning av substanser som kan antas
medfora fara ska dirfér prioriteras. Klassificering pd sddan grund kan
1 ndgon mening ses som ett snabbspdr och meningen ir att substan-
serna ska vara klassificerade pd sidant sitt s& kort tid som mojligt.
Den utvidgade méjligheten ska inte ses som en nivd av klassificering
som reglerade substanser regelmissigt ska passera for att 1 ett senare
skede omklassificeras. Klassificering av en substans som kan antas
medfora fara ska endast utnyttjas nir klassificering inte ir mojlig
utifrdn gillande f6rutsittningar, men behov av reglering inda finns.

De varor som idag finns fortecknade i férordningsbilagan till
férordningen om férbud mot vissa hilsofarliga varor tillhér den
forsta kategorin av hilsofarliga varor eftersom dessa har utretts och
konstaterats uppfylla dagens kriterier for klassificering som hilso-
farlig vara.

9.3.8 Bevakning och utredning av behov av kontroll
samt beslut om klassificering

Forslag: Folkhidlsomyndigheten ska bevaka och utreda behovet

av kontroll av sddana varor som pd grund av sina inneboende

egenskaper kan antas medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa.
Regeringen ska besluta pd vilka varor lagen ska tillimpas.

Folkhilsomyndigheten har idag regeringens uppdrag att bevaka
och utreda behovet av kontroll av varor enligt lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor (3 § férordningen [2013:1020] med instruk-
tion f6r Folkhilsomyndigheten). P4 forslag frdn Folkhilsomyn-
digheten fattar regeringen beslut om vilka varor som ska klassifi-
ceras.

Folkhilsomyndighetens nuvarande uppdrag att bevaka och utreda
behovet av kontroll av varor enligt lagen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor gér myndigheten limpad att utreda iven den nya
kategorin av hilsofarliga varor. S&vil kompetens som rutiner for
sidant arbete ir redan etablerade pi myndigheten och det saknas skl
att dverviga att placera ansvaret pd en annan myndighet. Utredningen
foreslar dirfor att Folkhilsomyndigheten ska bevaka och utreda
behovet av kontroll dven av sidana hilsofarliga varor som pé grund
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sina inneboende egenskaper kan antas medfora fara f6r minniskors
liv eller hilsa.

P3 forslag frin Folkhilsomyndigheten fattar regeringen idag
beslut om vilka varor som ska regleras genom lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor. Utredningen foreslar att detta ska gilla dven
f6r den nya kategorin av hilsofarliga varor.

9.3.9  Undantagsregleringen

Forslag: Regeringen eller den myndighet som regeringen bestim-
mer ska f8 meddela tillstdnd till hantering for vetenskapligt eller
industriellt indama4l.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
ska f8 meddela foreskrifter om inforsel, 6verldtelse, framstillning,
forvirv 1 overldtelsesyfte, utbjudande till férsiljning, innehav,
anteckningar och mirkning samt om undantag frin kravet pd
tillstdnd.

I den nuvarande regleringen ir huvudregeln att man inte utan till-
stind fir hantera hilsofarliga varor. Regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer fir meddela tillstdind endast foér veten-
skapligt eller industriellt indamdl (3 § lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor). Folkhilsomyndigheten har genom férordningen
om férbud mot vissa hilsofarliga varor bemyndigats att meddela
sddana tillstdnd men iven féreskrifter om undantag frén kravet pd
tillstdnd. Utredningens forslag innebir att Folkhidlsomyndighetens
bemyndigande omfattar dven den nya kategori av hilsofarliga varor
som foreslds regleras genom lagen.

Den foreslagna dndringen innebdr att antalet substanser som
omfattas av regleringen kommer att 6ka. Detta innebir att antalet
tillstindsirenden ocksi kan komma att 6ka, vilket skulle medfoéra en
okad arbetsmingd for Folkhidlsomyndigheten. I denna del kan dock
konstateras att en stor del av den hantering av psykoaktiva substanser
som dger rum i dag inte har ett vetenskapligt eller industriellt dnda-
mal, varfor utredningen bedémer att detta inte kommer att féranleda
nya tillstdndsirenden. De substanser som 1 forsta hand kan komma
att regleras ir sidana som 1 princip saknar nigra mer allminna
anvindningsomriden i1 samhillet.
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Det finns dessutom en mojlighet att meddela foreskrifter om
generella undantag frén tillstdndskravet.” I propositionen Vissa lag-
dndringar betriffande hdilsofarliga varor och narkotikaprekursorer
(prop. 2004/05:127) uttalades foljande avseende mojligheten att
meddela undantag frin tillstdndskravet.*

Det kan inte uteslutas att nigot av de dmnen som i framtiden kan
komma i friga for en klassificering som hilsofarlig vara har ett relativt
stort anvindningsomride och kanske férekommer 1 blandningar som
t.ex. rengdringsmedel dven 1 detaljlistled och i1 konsumentled. For si-
dana fall, liksom d& det till exempel ir dnskvirt {or att mojliggora
vetenskaplig eller industriell anvindning av en vara eller en beredning
som innehdller en vara som omfattas av lagen, bér tillstdindsmyndig-
heten iven kunna meddela foéreskrifter om undantag frin kravet pi
tillstind. Tillstdndsmyndigheten skulle di kunna féreskriva om undan-
tag frin kravet pd tillstind si linge imnet innehas for sitt avsedda
indamadl, t.ex. rengéring eller framstillning av rengéringsmedel, eller s&
linge det t.ex. denaturerats pd visst sitt. Meddelade foreskrifter kan
givetvis indras eller upphivas. Detta skulle exempelvis kunna bli fallet
om det framkommer att medlet anvinds fér missbruk och att detta
missbruk pd grund av det medgivna undantaget inte kan stivjas. En
sidan situation torde dock vara ovanlig di blandningar som siljs mera
allmint inte kan antas limpa sig fér missbruk i den sammansittning de
har och inte heller kan antas vara litta att rena eller preparera sd att de
limpar sig for missbruk. Sidana foreskrifter kan dven innehilla regler
avseende t.ex. férvaring av imnena och férande av anteckningar fér att
kunna kontrollera deras anvindning.

De varor som lagen syftar till att kontrollera saknar medicinskt
anvindningsomrdde. Sidana varor kontrolleras pd andra sitt. Dirfor
finns inte anledning att inféra undantag f6r medicinskt indamal.
Enligt 6 § lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor fir beslut
av forvaltningsmyndighet 1 friga om tillstind eller &terkallande av
tillstdnd enligt 3 § andra eller tredje stycket i samma lag éverklagas
hos allmin forvaltningsdomstol. Utredningens férslag innebir att
detta ska gilla dven den féreslagna nya kategorin hilsofarliga varor.

»? Som exempel kan nimnas att undantag frin kravet pi tillstdnd enligt 3 § lagen om forbud
mot vissa hilsofarliga varor i dag giller f6r den som hanterar en beredning som innehéller
GBL och/eller 1,4-BD och som hanteras {6r ett vetenskapligt eller industriellt indamal och
ir beredd pi ett sidant sitt att GBL och/eller 1,4-BD inte litt kan anvindas eller utvinnas
genom metoder som ir littillimpliga eller ekonomiskt férdelaktiga. Om det framkommer att
en sddan beredning missbrukas eller om det féreligger risk f6r missbruk krivs dock tillstind.
Se 2 och 3 §§ i Folkhilsomyndighetens féreskrifter (FOHMFS 2014:3) om undantag frin
kravet pa tillstdnd enligt lagen (1999:42) om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

* Prop. 2004/05:127 s. 26.
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For det fall en tillverkare eller annan aktér inte fir tillstdnd till
hantering av en hilsofarlig vara tillgodoses kravet pd rittssikerhet i
systemet genom en domstolsprévning av detta beslut.

9.3.10 Regleringen ar férenlig med EU-rdtten

Bedomning: Regleringen ir férenlig med EU-ritten.

Vissa av de féreslagna dndringarna i lag om férbud mot vissa
hilsofarliga varor miste anmilas till Europeiska kommissionen.
Varje utkast till ny féreskrift om reglering av substanser som lagen
ger upphov till mdste anmilas till kommissionen.

I anmilan av utkast tll ny reglering av substanser bor brad-
skande behandling 8beropas om inte skil for detta saknas.

EUF-fordraget

Enligt artikel 34 1 EUF-fordraget ir det inte tillitet att inféra kvanti-
tativa restriktioner eller &tgirder som med motsvarande verkan
begrinsar den fria varurérligheten mellan EU-medlemsstaterna. Det
finns trots férbudet visst utrymme fér medlemsstaterna att inféra
eller behilla nationella bestimmelser som hindrar den fria rérlig-
heten.*’ En grundférutsittning ir att det finns ett legitimt, icke-
ekonomiskt skyddsintresse som motiverar bestimmelserna. Bestim-
melserna méste dessutom vara limpliga, proportionerliga och respek-
tera EU:s grundliggande rittsprinciper.

Skyddet av minniskors liv och hilsa intar en sirstillning bland
de skyddsintressen som kan motivera en inskrinkning av den fria
varurdrligheten. EU-domstolen har i1 flera domar slagit fast att
medlemslinderna har ritt att inféra eller behdlla nationella regler
som skapar en sirskilt hog skyddsnivd f6r folkhilsan och som ir
riskminimerande, under forutsittning att reglerna kan betraktas
som limpliga och proportionerliga.

Att en nationell skyddsdtgird dr limplig och proportionerlig
innebir dels att dtgirden mdste kunna uppna sitt efterstrivade mal,
dels att dtgirden inte gir utéver vad som ir nédvindigt f6r att uppna

1 Se artikel 36 i fordraget och EU-domstolens praxis kring s.k. tvingande hinsyn.

221



Regleringen avseende vissa halsofarliga varor SOU 2016:93

mélet. Dirutdver méste den, i jimforelse med andra mojliga skydds-
dtgirder, vara den tgird som 1 minst utstrickning begrinsar den fria
varurdrligheten.

Medlemslinderna har bevisbérdan fér att ligga fram underlag
som styrker att en skyddsdtgird ir legitim, limplig och proportio-
nerlig. Nir det giller bevisning 1 samband med nationell reglering
av varor som kan medféra fara f6r minniskors liv eller hilsa blir
dven forsiktighetsprincipen aktuell. Forsiktighetsprincipen innebir
att medlemsstaterna kan vidta skyddsdtgirder utan att ha ett ut-
tommande eller slutligt beslutsunderlag.

D3 de foéreslagna lagindringarna syftar tll att skydda min-
niskors liv och hilsa bedémer utredningen att de motiveras av ett
legitimt skyddsintresse. Atgirderna r vidare, enligt utredningen,
limpliga och proportionerliga sett mot bakgrund av den snabbt
forinderliga marknaden f6r nya psykoaktiva substanser. Att kunna
reglera substanser snabbt ir avgérande fér att férhindra att sub-
stanser etablerar sig pd den svenska marknaden. Férsiktighetsprin-
cipen mojliggdr en reglering utan att en fullstindig utredning av
risker m.m. har gjorts. Det ir dirfér utredningens mening att den
foreslagna justeringen ir forenlig med EU-ritten.

Vad som ytterligare talar for férenligheten med EU-ritten ir att
Finland har tillimpat en liknande lagstiftning sedan december 2014.
Det finska systemet har inte, sdvitt framkommit, blivit féremal f6r
domstolsprévning 1 EU-domstolen.

Hir ska dock erinras om att de EU-rittsliga aspekterna dr nigot
som, liksom i dag, miste dvervigas infor regleringen av varje ny sub-
stans. De EU-rittsliga aspekterna ir dessutom av sirskild betydelse
vad giller substanser som har reglerats eftersom de kan antas med-
fora fara. Proportionalitetsprincipen utgdr i detta sammanhang en
grins for hur linge en substans kan vara reglerad pd detta sitt. Det
skulle inte vara férenligt med proportionalitetsprincipen att klassi-
ficera en substans pd detta sitt f6r att direfter sluta utreda den. Det
ir dirfor angeliget att den fortsatta utredningen och efterféljande
omklassificeringen prioriteras (se dven kapitel 10).
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Anmiilningsdirektivet

Enligt Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/1535 av
den 9 september 2015 om ett informationsférfarande betriffande
tekniska foreskrifter och betriffande foreskrifter for informations-
samhillets tjinster (anmilningsdirektivet) ska medlemsstaterna,
med vissa undantag, anmala alla utkast till nya tekniska féreskrifter
till kommissionen.

Enligt artikel 1 f) avses med begreppet tekniska foreskrifter bl.a.
féorbud mot tillverkning, import, férsiljning eller anvindning av en
vara. Syftet med anmilningsplikten fér tekniska féreskrifter r att
medlemsstaterna ska bli involverade i en regleringsdialog med kom-
missionen och andra medlemsstater, ett sorts europeiskt remiss-
forfarande. Detta remissférfarande ska férebygga att nya nationella
tekniska foreskrifter skapar omotiverade hinder fér den fria ror-
ligheten.

I normalfallet miste en medlemsstat vinta tre ménader frin
anmilan till dess att den fir anta utkastet till teknisk foreskrift (den
s.k. frysningsperioden).* Det finns dock ett sirskilt skyndsamt for-
farande.

Om en medlemsstat pd grund av allvarliga och oférutsedda hin-
delser som giller bl.a. folkhilsan miste utarbeta tekniska foreskrif-
ter pd mycket kort tid 1 syfte att omedelbart anta dem och sitta
dem 1 kraft giller inte frysningsperioden. Medlemsstaten ska d3 i
anmilan av utkastet till kommissionen dberopa bridskande skil och
sirskilt ange varfor det bridskar.”

Kommissionen ska si snart som méjligt yttra sig i frigan om
den anser att det var berittigat att anvinda det brddskande forfa-
randet. Vid missbruk av férfarandet ska kommissionen vidta limp-
liga dtgirder.* Den kan diremot inte fatta beslut om att i det en-
skilda fallet godta eller neka bradskande behandling.

Det ir utredningens beddmning att Sverige méste anmila vissa
av de foreslagna dndringarna i lagen om férbud mot vissa hilsofar-
liga varor, samt varje utkast till ny féreskrift om reglering av en
substans som lagen ger upphov till, till kommissionen.

42 Artikel 6.1 1 direktivet.
* Artikel 6.7 1 direktivet.
* Artikel 6.7 1 direktivet.
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Av statistik frdn TRIS-databasen® framgdr att Finland regelmis-
sigt anmiler de for konsumentmarknaden férbjudna psykoaktiva
imnena till kommissionen och att brddskande behandling dberopas
1 de allra flesta fall. Kommissionen har inte 1 ndgot fall fram till och
med oktober 2016 ansett att det inte var berittigat att anvinda det
bridskande férfarandet.

Utredningen anser mot bakgrund av detta, samt mot bakgrund
av de risker och allvarliga konsekvenser som de aktuella substan-
serna kan medfora (se avsnitt 4.4), att brddskande behandling ska
3beropas om inte skil fér detta saknas (jfr utredningens reso-
nemang 1 avsnitt 10.4.7).

9.3.11 Féljdandringar i férstorandelagen

Forslag: Forstorandelagen ska omfatta substanser som har for-
klarats som hilsofarliga varor, pd den grunden att de kan antas
medfoéra fara f6r minniskors liv eller hilsa, 1 den min beslag och
forverkande inte ir mojligt.

Forstorandelagen tillimpas 1dag pd tre kategorier av substanser:
1) substanser som har férklarats som narkotika enligt férordningen
(1992:1554) om kontroll av narkotika eller som hilsofarlig vara
enligt forordningen om férbud mot vissa hilsofarliga varor enligt en
férordning som har beslutats men dnnu inte tritt 1 kraft, 2) sub-
stanser som har forklarats som narkotika enligt en internationell
overenskommelse som Sverige har tilltritt men dir forklaringen
dnnu inte har trict 1 kraft hir 1 landet, och 3) substanser som kan
antas komma att av regeringen férklaras som narkotika eller som hil-
sofarlig vara enligt nigon av de i punkt 1 angivna férordningarna (2 §
forstérandelagen). For att kunna férstéra en substans krivs, enligt
3§, att substansen pd grund av omstindigheter i1 det enskilda fallet
kan antas vara avsedd att anvindas 1 syfte att uppnd berusning eller
annan pdverkan och d& kan komma att férorsaka skada eller dodsfall.

* Technical Regulations Information System ir ett system som tagits fram av kommissionen
for att underlitta det informationsutbyte som sker enligt anmilningsdirektivet. Det ir i detta
system som medlemsstaterna skickar in sina anmilningar, kommissionen limnar yttranden,
m.m.
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Utredningens forslag innebir att en ny kategori av hilsofarliga
varor skapas. Ett innehav av en hilsofarlig vara som kan antas med-
féra fara f6r minniskors liv eller hilsa ska dock vara straffbart
endast om innehavet sker i verlitelsesyfte. Ett innehav for eget
bruk av en sddan substans ska inte vara olagligt. Det sagda innebir
att ett innehav av en klassificerad hilsofarlig vara kan vara lagligt i
en situation och olagligt i en annan, beroende pd i vilket syfte inne-
havet dgt rum.

Om ett innehav ir olagligt kan substansen beslagtas och direfter
forverkas. Om innehavet diremot ir lagligt ir det med dagens reg-
lering inte méjligt att besluta om ett omhindertagande och for-
storande av substansen, eftersom férstorandelagen endast ir till-
limplig pd substanser som dnnu inte har klassificerats. Substansen
skulle med dagens reglering alltsd dtergd till innehavaren av sub-
stansen.

Nir hilsofarliga varor ptriffas av en myndighet ir det ett ange-
liget intresse att férhindra att de brukas. Det 6vergripande skydds-
intresset med lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor ir just
skyddet f6r minniskors liv och hilsa. Detsamma giller forstorande-
lagen. Mot bakgrund av detta foresldr utredningen att forstorande-
lagen ska omfatta substanser som har férklarats som hilsofarliga
varor, pd den grunden att de kan antas medféra fara f6r minniskors
liv eller hilsa, i den min bestimmelserna om beslag och férverkande
inte ir tillimpliga. Férstorandelagen kommer dirmed kunna tillim-
pas pa sddana varor di det redan frn bérjan str klart att ett innehav
inte skett med overldtelsesyfte. Lagen kommer dessutom bli till-
limplig i fall d& 4tal avseende innehav 1 6verlatelsesyfte ogillas for att
overldtelsesyfte inte kan bevisas och férverkande inte dir mojligt. Den
senare situationen stiller krav pd att 8klagare bevakar frigan om for-
verkande och direfter vidtar eventuella 3tgirder 1 enlighet med f6r-
storandelagen.

Det ir utredningens bedémning att sddana varor som nu foére-
slds omfattas av forstérandelagen ocksd ir sidana substanser som
uppfyller de kriterier som ir uppstillda i 3 § férstérandelagen.
Genom den foreslagna dndringen kan innehav och bruk av samtliga
hilsofarliga varor férhindras trots att all hantering av sidana varor
inte utgdr brott. Likasd kan helt nya substanser, som inte hunnit
klassificeras, liksom i dag férstéras enligt forstorandelagen.
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10  Effektivisering av
klassificeringsprocessen for
narkotika och halsofarliga varor

10.1 Inledning

I utredningens direktiv anges bl.a. f6ljande. Det befintliga klassifi-
ceringssystemet ir reaktivt och samtidigt rittssikert pd s& sitt att
varje substans har blivit utredd innan den regleras som narkotika
eller hilsofarlig vara. Det medfor en férutsebarhet f6r den som wvill
anvinda substansen. D3 de farmakologiska egenskaperna hos en ny
substans tar tid att utreda, blir det dock en viss tidsférlust frin det
att en substans dyker upp p& marknaden till det att den regleras. En
effektivisering av det befintliga systemet for klassificering av nya
psykoaktiva substanser kan gora systemet snabbare samtidigt som
rittssikerheten behills.
Utredaren ska dirfor
— analysera mojligheterna att effektivisera det befintliga systemet
pa ett rittssikert sitt,
— foresld Atgirder for att effektivisera klassificeringsprocessen,
och
— undersoka andra itgirder som skulle kunna forbittra mojlig-
heterna att snabbt kontrollera nya psykoaktiva substanser.

10.2 Klassificeringsprocessen

Det svenska systemet for klassificering av substanser som narko-
tika innebir att de substanser som ir forklarade som narkotika i
princip dr uttdémmande uppriknade. Det krivs dirfér en narkotika-
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klassificering for att nya dmnen ska utgdra narkotika. Samma regle-
ringsteknik giller for hilsofarliga varor.

Innan ett beslut om klassificering fattas méiste utredas om varan
uppfyller de kriterier som uppstills 1 8§ narkotikastrafflagen
(1968:64) respektive 1 § lagen (1999:42) om férbud mot vissa hilso-
farliga varor. En sdan utredning bestdr av olika moment; bevakning
av nya substanser, upptickt av substansen, kemisk analys av sub-
stanser, insamling av information och slutligen utvirdering av kemisk
analys och insamlad information fér att bedéma behovet av klassi-
ficering.

Det ir Likemedelsverket och Folkhilsomyndigheten som an-
svarar for att utreda om en substans ska férklaras som narkotika
eller hilsofarlig vara 1 Sverige. En nirmare beskrivning av myndig-
heternas arbete med klassificeringsutredningar har gjorts 1 kapi-
tel 6. Utredningen har i samma kapitel beskrivit hur arbetet med
kemiska analyser gér ull.

10.3 Utmaningar vid analys och klassificering
av nya psykoaktiva substanser

Det finns en rad utmaningar gillande klassificering av nya psyko-
aktiva substanser. Vissa av dessa utmaningar har samband med den
legala klassificeringsprocessen medan andra har samband med de
kemiska analyser som vanligtvis krivs for klassificering. Vissa av
dessa utmaningar faller inte uppenbart inom utredningens direktiv
men utredningen anser att det idr viktigt att anligga en helhetssyn pa
problematiken med nya psykoaktiva substanser. Nedan foljer en
sammanstillning av de utmaningar som utredningen har identifierat
och bedémt vara av intresse. En del av utmaningarna behandlas 1 det
foljande, andra behandlas i andra kapitel.

e Relativt ling tid kan férflyta innan myndigheterna fir kinne-
dom om att en ny substans borjat missbrukas eller siljas.

e Vad giller missbruksvaror som inte har nigon medicinsk an-
vindning saknas i de flesta fall befintlig dokumentation om
egenskaper och verkningar. Folkhilsomyndigheten miste dirfor
gora informationsinsamling betriffande denna typ av varor frin
grunden.
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¢ Informationsinsamling om nya psykoaktiva substanser sker bl.a.
frin drogforum och liknande vilket kan innebira problem med
tillforlitligheten av informationen. S.k. trip-rapporter kan vara
overdrivna eller innehilla felaktig information di avsindaren ir
okind (det kan ocksd vara friga om marknadsféring frin de
aktérer som siljer substanserna).

e Nuvarande lagstiftning kan endast tillimpas reaktivt p dmnen
nir de dyker upp och det dr svirt f6r berérda myndigheter att
agera proaktivt.

e Nya psykoaktiva substanser har en bred kemisk mingfald och
myndigheterna kan dirfér inte anvinda sig av en och samma
metod vid den kemiska analysen utan miste anpassa metoderna
efter olika kemiska grupperingar.

e Orena eller sm3 mingder av substanser forsvarar analyserna.

o Referenssubstanser krivs f6r att kunna gora analyser och struk-
turutredningar men finns inte alltid kommersiellt tillgingliga
fran kvalitetssikrade foretag vid den tid som substanserna bérjar
missbrukas eller siljas.

e Det idr ett stort flode av olika substanser som kommer ut pd
marknaden.

o Arbetet med att utreda och klassificera nya psykoaktiva sub-
stanser dr resurskrivande.

10.4 Overviaganden
10.4.1 Inledning

Utredningen konstaterar inledningsvis att den nuvarande klassi-
ficeringsprocessen sisom den beskrivits 1 kapitel 6 dr vilfungerande
och snabb samt att de resurser som finns i huvudsak utnyttjas pd
ett effektivt och indamalsenligt sitt. En indikation pd att sd ir fallet
ir att Sverige dr det land 1 EU som rapporterar in flest nya psyko-
aktiva substanser till EU:s Early Warning System (EWS).'
Utredningen konstaterar dock att det trots detta finns utrymme
for forbittringar och effektivisering av den nuvarande processen.
Utredningen limnar dirfor 1 detta avsnitt en rad forslag som tar

! Se avsnitt 6.8.3 for en beskrivning av EWS.
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sikte pd utformningen av klassificeringsprocessen samt de priori-
teringar som bor géras inom ramen f6r denna process.

I kapitel 11 limnar utredningen forslag om att myndigheterna
ska f8 mojlighet att gora inkép under annan identitet av oklassi-
ficerade substanser 1 syfte att analysera dessa. Detta forslag dr ocksd
en del av en ytterligare effektivisering av klassificeringsprocessen
for narkotika och hilsofarliga varor.

I detta sammanhang noterar utredningen att en del av de férslag
och bedémningar som Narkotikautredningen gjorde i sitt betin-
kande Battre kontroll av missbruksmedel. En effektivare narkotika- och
dopningslagstifining m.m. (SOU 2008:120) allgimt gor sig gillande.
Narkotikautredningen foreslog bl.a. att Folkhilsomyndigheten
skulle f en mer aktiv och offensiv roll {ér att snabbare kunna iden-
tifiera nya missbrukssubstanser som bor utredas och kontrolleras.
Narkotikautredningen papekade att det dr viktigt att Folkhilso-
myndigheten f6ljer utvecklingen pd hemsidor, kontinuerligt beséker
chattforum pd internet dir anvindning av olika droger diskuteras
samt soker information om missbrukssubstanser 1 vetenskapliga
publikationer m.m.” S3vitt denna utredning férstdr arbetar ocksi
Folkhilsomyndigheten pd detta sitt idag. Det finns dock fort-
farande utrymme f6r att férbittra och intensifiera detta arbete (se
nedan).

Narkotikautredningen féreslog vidare att samarbetet 1 Nitver-
ket for den aktuella drogsituationen i Sverige (NADIS) skulle insti-
tutionaliseras och att Folkhilsomyndighetens roll som administra-
tivt ansvarig for gruppen skulle regleras 1 Folkhilsomyndighetens
instruktion samt att vissa statliga myndigheters medverkan 1
NAD:S skulle regleras i deras instruktioner.’ Detta férslag har inte
blivit verklighet men det ir, enligt denna utrednings mening,
mycket viktigt att NADiS-samarbetet regleras och inte fortsitter
vara pa frivillig basis (se nedan).

Narkotikautredningen gjorde vidare bedémningen att Folkhilso-
myndighetens bevakningslista (utredningslista) borde byggas ut och
att myndigheten borde utreda flera substanser samtidigt.* Detta har
ocksd skett och Folkhilsomyndighetens utredningslista inneh3ller

2SOU 2008:120s. 378 ff.
3SOU 2008:120 s. 387 ff.
+SOU 2008:120 s. 384 ff.
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1 dag minga substanser som utreds parallellt. Det dr dock en resurs-
och prioriteringsfriga vilka substanser som utreds forst och det
forekommer att substanser finns med p4 utredningslistan under rela-
tivt l&ng tid. Denna utredning anser dirfér att det fortfarande finns
utrymme for att inleda utredningar av substanser i ett tidigare skede
och att arbeta mer intensivt med utredningar infér klassificering (se
nedan).

10.4.2 Omvérldsbevakning

Bedomning: Folkhilsomyndigheten har en for klassificerings-
arbetet indamailsenlig omvirldsbevakning.

Utredningen anser dock att ett nirmare samarbete mellan
Folkhilsomyndigheten och framfér allt Polismyndigheten genom
Nationella Operativa Avdelningen (NOA) ir viktigt for att ytter-
ligare férbittra och effektivisera omvirldsbevakningen. Aven sam-
arbetet med andra myndigheter som Tullverket, Polismyndighe-
ten genom Nationellt forensiskt centrum (NFC) och Ritts-
medicinalverket (RMV) bér intensifieras i detta avseende.

Det 6ppna samhillet erbjuder minga férdelar for den organiserade
narkotikabrottssligheten. Som framggtt av kapitel 4 har handel via
internet med substanser som ir klassificerade som narkotika eller
hilsofarliga varor blivit mer vanligt forekommande.® Aven handeln
via internet med substanser som dnnu inte har klassificerats ir om-
fattande.

Myndighetssamverkan

Det ir sedan linge en sjilvklar princip att alla myndigheter ir skyl-
diga att samarbeta och bistd varandra i den utstrickning det kan ske.
Principen kommer till uttryck bla. 1 6§ forvaltningslagen
(1986:223). Sidant samarbete kan ske mer eller mindre formaliserat.
Det forekommer samarbeten i allt ifrdn tydliga och lingsiktiga
samverkansstrukturer till ullfilliga bilaterala kontakter mellan olika

> S&dan handel sker foretridesvis pd deep web markets och pé utlindska hemsidor.
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myndigheter. Det forekommer ocksi mer tillfilliga samarbeten
mellan tv3 eller flera myndigheter i olika avseenden och dven sam-
arbeten av mer informellt slag dir tjinstemin pd handliggarniv sam-
arbetar kring t.ex. en sirskild hindelse eller en viss individ. Ett vik-
tigt led i alla former av samverkan ir att kunna utbyta information.®

I regeringens skrivelse En samlad strategi for alkohol-, narkotika,
dopnings- och tobakspolitiken 2016-2020 (skr.2015/16:86) anges
flera exempel pd myndighetssamverkan inom ANDT’-omrédet.*

Andra exempel p3 myndighetssamverkan f{6r att férhindra illegal
inférsel av alkohol och tobak samt narkotika ir ett samarbete mellan
Tullverket, Polismyndigheten och Kustbevakningen nir det giller
kontrollinsatser i firjetrafiken. Ett annat exempel ir gemensamma
kontrollinsatser mellan Tullverket och Polismyndigheten i samband
med s.k. partykryssmngar dir fler beslag av mindre mingder narkotika
har gjorts pid ungdomar. I sddra Sverige har Tullverket dessutom
samarbetat med flera myndigheter for att kontrollera att regelverket
for inforsel av alkohol fér privat bruk féljs. T detta har bl.a. Forsik-
ringskassan deltagit di det funnits indikationer pi att reglerna om
socialférsikringen missbrukats.

Regeringen har dven gett 1 uppdrag till Tullverket, Polismyndig-
heten, Ekobrottsmyndigheten och Skatteverket att kartligga hur
myndigheternas arbete med att férhindra illegal hantering av
punktskattepliktiga varor bedrivs och analysera hur samverkan kan
forbittras.

Folkhdlsomyndighetens uppdrag avseende ANDT-strategin

Regeringen beslutade den 11 februari 2016 att ge Folkhilsomyndig-
heten 1 uppdrag att stédja genomférandet av ANDT-strategin 2016~
2020 (skr. 2015/16:86).” I uppdraget ingdr att inom ANDT-omridet
verka for nationell samordning, verka for ett effektivt och kun-
skapsbaserat arbete, ansvara f6r en samlad verksamhetsrapportering
liksom forvaltning och vidareutveckling av de uppféljningssystem
som behovs. Regeringen gav ett stort antal myndigheter i uppdrag
att &rligen limna en redovisning till Folkhilsomyndigheten om sin
verksamhet inom de insatsomrdden som ligger inom respektive

¢ Ds 2014:30 5. 28.

7 Alkohol, narkotika, dopning och tobak.

¥ Skr. 2015/16:86 5. 42.

? Regeringsbeslut III:5, $2016/01028/FST (delvis).
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myndighets ansvar samt en beddmning av verksamhetens resultat.”
Syftet ir att Folkhilsomyndigheten ska kunna fi och presentera en
helhetsbild av omridet.

Folkhdlsomyndigheten bér etablera ett ndrmare
samarbete med andra myndigheter

Det forsta steget for att kunna klassificera nya psykoaktiva sub-
stanser dr att uppticka och identifiera dessa. Folkhilsomyndig-
heten miste dirfér bevaka missbrukssituationen 1 landet och vad
som férekommer pd den legala och illegala marknaden. Det ir vik-
tigt att Folkhilsomyndigheten kontinuerligt f6ljer utvecklingen pa
de hemsidor — framfér allt svenska sidana — som marknadsfér och
siljer missbrukssubstanser som inte ir klassificerade." Myndig-
heten bér ocksd bilda sig en uppfattning om vilka droger som vid
varje given tidpunkt tycks vara de mest populira fér att kunna
inrikta sitt klassificeringsarbete pa dessa i férsta hand."

S&vitt utredningen erfar tycks nya psykoaktiva substanser i nu-
liget siljas framfér allt via hemsidor som marknadsfér sig som
forsiljare av forskningskemikalier (research chemicals) vilket inne-
bir att bevakning av sidana hemsidor ir en mycket viktig kom-
ponent i arbetet med att uppticka nya psykoaktiva substanser som
missbrukas. Det idr friga om att bevaka dels hemsidor dir nya
psykoaktiva substanser bjuds ut till f6rsiljning, dels hemsidor dir
anvindare av droger delar med sig av sina erfarenheter och tipsar
varandra om nya droger, t.ex. Flashbacks drogforum.

Detta innebir inte att Folkhilsomyndigheten alltid sjilv méste
bedriva den faktiska bevakningen av de hemsidor som marknadsfér
och siljer missbrukssubstanser. Tvirtom bér Folkhilsomyndig-
heten aktivt s6ka samarbete med andra myndigheter som har kun-
skap pd omrddet for att pd detta sitt inhimta kunskap om miss-

19 Brottsférebyggande ridet, Konsumentverket, Kriminalvirden, Kustbevakningen, Likemedels-
verket, Myndigheten f6r familjeritt och forildraskapsstdd, Polismyndigheten, Socialstyrelsen,
Statens institutionsstyrelse, Statens skolverk, Trafikverket, Transportstyrelsen samt Tullverket.

" European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction (EMCDDA) och Europol
pekar p3 detta som en punkt att arbeta med nir det giller nya psykoaktiva substanser. There
is a need to systematically monitor online market places, particularly those selling wholesale
quantities on the surface web and anonymous marketplaces, and to develop partnership with
industries to restrict illegal activities.” EMCDDA (2016 b).

"2 Prop. 2010/11:4 5. 94 f.
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brukssituationen 1 landet. Detta dr ocksd ett sitt att anvinda de
resurser som finns pd ett effektivt sitt. Det dr onédigt att flera
myndigheter utfér samma uppgifter.

Polismyndigheten bedriver genom NOA kontinuerligt internet-
spaning pd aktuella hemsidor och inleder brottsutredningar i de fall
dir det dr friga om Kklassificerade substanser. Den information som
Polismyndigheten p& detta sitt inhimtar ir virdefull f6r Folkhilso-
myndighetens arbete med utredningar infér klassificering.” Det vore
mot denna bakgrund virdefullt att Folkhilsomyndigheten och Polis-
myndigheten utvecklar ett nirmare samarbete avseende informa-
tionsutbyte. Formerna f6r detta samarbete miste tas fram i dialog
och genom samverkan mellan myndigheterna. I detta sammanhang
bér nimnas att ett sddant nirmare samarbete kan innebira att sekre-
tessbestimmelser behover ses 6ver for att fler uppgifter ska kunna
utbytas mellan myndigheterna.'

Aven samverkan med andra myndigheter pi omridet som t.ex.
Tullverket, NFC och RMV bér intensifieras av samma skil som
redogjorts for ovan. I detta sammanhang boér ocksd nimnas Kemi-
kalieinspektionen och de méjligheter till samverkan med Folkhilso-
myndigheten som, enligt utredningens mening, finns avseende nya
psykoaktiva substanser (se kapitel 12). NADIS ir en viktig kom-
ponent vad giller samverkan mellan myndigheter pd detta omride.
Utredningen foresldr dirfor nedan att det svenska NADiS-sam-
arbetet ska formaliseras och regleras i en férordning.

" Enligt uppgifter frin Nationella Operativa Avdelningen, Polismyndigheten fanns {6r cirka
ett &r sedan ett tjugotal hemsidor baserade i Sverige som marknadsférde nya psykoaktiva
substanser. Av dessa hemsidor finns nu sex stycken kvar. Andra hemsidor som marknadsfér
nya psykoaktiva substanser har dock troligen tillkommit. Det kan dock konstateras att det
ror sig om ett relativt begrinsat antal svenska hemsidor som marknadsfér nya psykoaktiva
substanser. Enligt NOA féredrar de flesta som koper droger via internet att handla pd
svenska hemsidor for att pd sd sitt undvika tullkontroll av férsindelserna.

' Det finns i dag inga majligheter f6r Folkhilsomyndigheten att sekretessbeligga uppgifter
som myndigheten erhiller inom ramen fér sitt klassificeringsarbete.
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10.4.3 Formalisering av det svenska NADiS-samarbetet

Bedomning: Det svenska NADiS-samarbetet utgér en mycket
viktig forutsittning for arbetet med att bevaka och utreda
missbrukssubstanser.

Forslag: De statliga myndigheternas deltagande 1 NADiS ska
regleras 1 en forordning. Andra organ ska dven fortsittningsvis
kunna delta p4 inbjudan av Folkhilsomyndigheten.

NAD:S ir en frivillig referensgrupp som medverkar vid prioriteringar
av utredningar av nya psykoaktiva substanser och utgor ett stod i
Folkhilsomyndighetens och Likemedelsverkets klassificeringsutred-
ningar. NADIS bidrar ocksd8 med information gillande nya psyko-
aktiva substanser till EWS. Deltagande myndigheter och organisa-
tioner ir Folkhilsomyndigheten, RMV, Tullverket, Tullverkets labo-
ratorium, Polismyndigheten genom NOA och NFC, Likemedels-
verket, Livsmedelsverket, Aklagarmyndigheten, Kriminalvirden, Gift-
informationscentralen (GIC), Farmakologiska laboratoriet, Doping-
laboratoriet vid Karolinska Institutet och Centralférbundet for alko-
hol- och narkotikaupplysning (CAN)."

Folkhilsomyndigheten administrerar NADiS genom en ord-
férande och en sekreterare.

Tidigare utredningar och bedémningar avseende svenska NADiS

Regeringen gjorde 1 propositionen En effektivare narkotika- och dop-
mingslagstifining (prop. 2010/11:4) bedémningen att NADiS-grup-
pen borde bestd och aktivt medverka som en referensgrupp 1 det f6r-
beredelsearbete som Folkhilsomyndigheten och Likemedelsverket
bedriver nir det giller forklaring av missbrukssubstanser som
narkotika eller hilsofarliga varor. Regeringen ansdg att Folkhilso-
myndighetens roll som administrativt ansvarig fér referensgruppen
borde regleras i myndighetens instruktion och fér de statliga myn-

15 Se mer i avsnitt 6.8.1.

235



Effektivisering av klassificeringsprocessen for narkotika och halsofarliga varor SOU 2016:93

digheter som deltar i arbetet borde det 1 deras instruktioner anges att
de ska medverka i referensgruppen.

Som skl for detta stillningstagande anforde regeringen féljande. '

Det ir regeringens uppfattning att NADiS-gruppen fortsatt bér vara
en grupp for diskussion av frigor om klassificeringen av nya substan-
ser som narkotika eller hilsofarliga varor. Som i dag bér gruppen aktivt
medverka i det forberedelsearbete som Statens folkhilsoinstitut [nu-
mera Folkhilsomyndigheten] och Likemedelsverket bedriver nir det
giller forklaring av missbrukssubstanser som narkotika eller hilsofar-
liga varor. Statens folkhilsoinstitut bér ansvara for att gruppen sam-
mankallas eller pd annat sitt gors delaktig i forberedelsearbetet vid
utredning och bevakning av nya missbrukssubstanser infér en even-
tuell forklaring som narkotika eller hilsofarlig vara. Liksom nu ir det
sjilvfallet av stor betydelse att dven foretridare for andra in statliga
myndigheter kan delta i gruppen, t.ex. Dopinglaboratoriet och CAN
samt landstingskommunala organ. Det ankommer pi Statens folk-
hilsoinstitut att ta stillning till vilka aktérer utover statliga sdana som
bor delta i samarbetet.

Statens folkhilsoinstituts roll som administrativt ansvarig fér gruppen
bor regleras i1 institutets instruktion. Vidare bor for vissa statliga
myndigheter — frimst de som nu deltar i arbetet — i deras instruktioner
anges att de ska medverka i referensgruppen. Det bor dock dn en ging
betonas att Statens folkhilsoinstitut och Likemedelsverket r ansvariga
for arbetet med att f3 missbrukssubstanser kontrollerade som narkotika
eller hilsofarliga varor, vilket innebir att gruppen sjilvfallet inte behéver
sammantrida for att en anmilan ska kunna ges in till regeringen.
Remissinstanserna har éverlag varit positiva till férslaget att formalisera
NAD:S-nitverkets arbete 1 berérda myndigheters instruktioner och att
stirka gruppens roll som referensgrupp. Detta bedéms vara viktigt f6r
att undvika att gbra gruppens arbete beroende av enskilda deltagares
engagemang och prioriteringar och uppnd lingsiktighet i gruppens
arbete.

Med anledning av vad som nu anférts bor den svenska delen av
NAD:S-nitverket bli en referensgrupp.

Remissinstanserna var 6verlag positiva till foérslaget att formalisera
NAD:S arbete 1 berérda myndigheters instruktioner och att stirka
gruppens roll som referensgrupp. Endast Statskontoret ansdg att
det inte var nédvindigt med en formalisering av samarbetet.

Nigon formalisering av deltagandet 1 NADiS har dock inte

skett.

16 Prop. 2010/11:4 s. 100 ff.
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De statliga myndigheternas deltagande i NAD:iS
ska regleras i en forordning

NAD:iS-samarbetet dr som framgdtt ett frivilligt dtagande av del-
tagande myndigheter. Enligt utredningens mening ir det av visentlig
betydelse att NADiS-samarbetet fortsitter. Den allt snabbare och
vixande internetmarknaden gor att vikten av att snabbt 8 kinnedom
om nya imnen som marknadsfors och siljs fortldpande okar.

Liksom regeringen uttalade 1 prop. 2010/11:4 gér utredningen
bedémningen att den kunskap och erfarenhet som finns inom det
svenska NADiS-samarbetet dr nirmast ovirderlig samt att det kun-
skaps- och erfarenhetsutbyte som sker till f6ljd av NADiS-sam-
arbetet ir till gagn for alla deltagande myndigheter och organisatio-
ner.

De argument foér en formalisering som framférdes 1
prop. 2010/11:4 och 1 det underliggande betinkandet SOU 2008:120
gor sig fortfarande gillande. Att bygga en framtida organisation pd
ett frivilligt samarbete som dels bygger pd deltagarnas personliga
engagemang, dels pd att de myndigheter som ingdr i NADIS iven i
ekonomiskt eller personellt bekymmersamma situationer tilldter sina
anstillda att medverka i nitverket, ir vanskligt och osikert."”

Utredningen féresldr mot denna bakgrund att de statliga myn-
digheternas deltagande i NADiS-samarbetet ska regleras i en for-
ordning. NADiS kommer dirmed att stirkas som referensgrupp
och gruppens arbete blir inte beroende av enskilda deltagares enga-
gemang och prioriteringar samtidigt som man forsikrar en l8ng-
siktighet i gruppens arbete.'® Utredningen anser att en férordning
ir att foredra framfér en reglering i de berérda myndigheternas
instruktioner av det skilet att det i en forordning dr mojligt att reg-
lera nitverkets funktion, uppgifter samt organisation.

I bilaga till den foreslagna férordningen ska anges vilka statliga
myndigheter som ska delta i NADIS. Detta innebir att de statliga
myndigheter som anges 1 bilagan ir skyldiga att delta. Vad giller
andra organ in statliga myndigheter ska Folkhilsomyndigheten, i
egenskap av sammankallande och ansvarig for administrationen av
NAD:S, ansvara for att bjuda in dessa att delta. Regleringen syftar

7 Prop. 2010/11:4 5. 101 f.
'8 Jfr prop. 2010/11:4 5. 101 f. och SOU 2008:120 5. 387 {.
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alltsd inte till att férindra nigot avseende den nuvarande samman-
sittningen 1 detta avseende. De statliga myndigheter som 1 dag ingdr i
NAD:S bér fortsatt gora det.

Utredningen féreslir dock att ytterligare en statlig myndighet,
Kemikalieinspektionen, ska ingd 1 NADIS enligt den foreslagna
férordningen. Som beskrivs 1 kapitel 12 avseende tillfilliga forsilj-
ningsférbud anser utredningen att Kemikalieinspektionen har en
roll att spela i arbetet med att begrinsa méjligheterna att silja nya
psykoaktiva substanser. Det ir dirfor av stor vikt att dven Kemi-
kalieinspektionen deltar 1 NADIS.

En myndighet som kan 6vervigas om den ska bjudas in att delta
1 NADIS, 1 vart fall vid vissa moten, ir Konsumentverket. Den for-
siljning som sker av nya psykoaktiva substanser riktar sig mot kon-
sumentmarknaden och iven Konsumentverket kan dirmed ha en
viktig roll att spela."”

10.4.4 Folkhdlsomyndigheten ska bedriva
ett mer intensivt arbete med utredning
av substanser samt omklassificeringar

Forslag: Folkhilsomyndigheten ska inleda utredningar av sub-
stanser 1 ett tidigare skede in i dag och arbeta mer intensivt med
utredningar infér klassificering.
Folkhilsomyndigheten ska arbeta mer aktivt med utred-
ningar infér omklassificering av substanser.
Folkhilsomyndigheten ska tilldelas mer resurser for detta
arbete.

Folkhilsomyndighetens uppgift att utreda och ta fram klassifice-
ringsunderlag avseende substanser ir mycket viktig och det ir av
avgorande betydelse f6r genomférandet av den svenska narkotika-
politiken att férutsittningar finns f6r myndigheten att skéta denna
uppgift pd ett bra sitt.

Som beskrivits ovan bedriver Folkhilsomyndigheten kontinuer-
ligt omvirldsbevakning. Nir Folkhidlsomyndigheten fir kinnedom
om en ny psykoaktiv substans gors en foérsta beddmning av om

1 Se kapitel 12.
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substansen kan komma att klassificeras som narkotika eller hilso-
farlig vara. Vid sddan misstanke férs substansen upp pid myndig-
hetens utredningslista.

Regeringen diskuterade frigan om en utdkad bevakningslista
(utredningslista) i prop. 2010/11:4 och anférde féljande.”

Regeringen har i féregdende avsnitt gjort bedémningen att Statens
folkhilsoinstitut bor 3 en mer aktiv och offensiv roll {or att snabbare
in 1 dag kunna identifiera och utreda om det finns behov av klassi-
ficering av nya missbrukssubstanser. Avsikten ir att de fortlopande
och aktivt ska soka pd Internet efter hemsidor som erbjuder lagliga
droger, i syfte att utreda vilka droger som ir de mest frekvent anvinda,
vilka egenskaper dessa droger har och hur farliga de ir. En viktig
uppgift for Statens folkhilsoinstitut 1 detta sammanhang blir att képa
in lagliga droger och l3ta analysera dessa i friga om innehdll och aktiv
substans.

Statens folkhilsoinstitut ska dock inte, som nimnts, bara ta reda pd
vilka varor som bjuds ut till férsiljning pd Internet utan iven genom
studier av tillginglig litteratur och kontakter med myndigheter 1
Sverige och utomlands skapa sig en bild av det aktuella imnet och dess
verkan. I detta arbete bér NADiS-nitverket spela en stor roll. NADiS
ir Nitverket for den aktuella drogsituationen i Sverige. Det bestdr av
experter {rdn olika myndigheter och institutioner med direkt koppling
till olika delar av drogomradet.

Nir Statens folkhilsoinstitut utreder substanser {6r kontroll som
narkotika eller hilsofarlig vara upprittar myndigheten klassificerings-
dokument f6r de varor som utreds. Dessa dokument bygger vanligen
pi den bevakningslista som upprittas av Statens folkhilsoinstitut. S&
snart anvindning av en icke reglerad drog uppmirksammats i Sverige
eller i Sveriges niromrdde bor Statens folkhilsoinstitut, som ansvarig
myndighet, uppritta ett klassificeringsdokument och p&bérja en infor-
mationssdkning om drogen. De okontrollerade substanser som skulle
vara aktuella fér en sddan utbyggd bevakningslista bedéms bli fler in vad
som i dag finns pd den s.k. NADiS-gruppens lista éver substanser som
bor Gvervigas for kontroll. Aven fortsittningsvis bor, som nimnts,
frigan om en reglering av nya missbrukssubstanser vara aktuell inom
ramen {6r NADiS-gruppens arbete.

For att kunna hélla jimna steg med den marknad som bjuder ut nya
okontrollerade missbrukssubstanser till férsiljning bér Statens folk-
hilsoinstitut kunna utreda flera missbrukssubstanser samtidigt. Detta
forutsitter emellertid att NADiS-gruppen sammantrider oftare in
1 dag, eftersom det ir forst efter diskussioner 1 denna grupp som det
bestims vilka substanser som bor prioriteras for utredning.

2 Prop. 2010/11:4 5. 97.
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Genom en utbyggd bevakningslista kommer Statens folkhilsoinstitut
att ha en beredskap for att snabbt kunna anmila till regeringen att en
substans bor regleras som narkotika eller hilsofarlig vara.

Folkhdlsomyndigheten ska arbeta mer intensivt
med utredningar av substanser

En utredning av en substans startar i manga fall férst di ett beslag
har gjorts och en kemisk analys har skett. Detta beror enligt Folk-
hilsomyndigheten pd att det dr forst dd substansen prioriteras efter-
som ett beslag tyder pd anvindning. Detta innebir att substansen
kan siljas lagligt under en relativt ling tid innan den utreds och klas-
sificeras. Det finns dock exempel di utredningar har startat i tidigare
skeden dn d& beslag har gjorts.

Som exempel pd ett intensivt arbete med klassificering av speci-
fika substanser kan nimnas Folkhilsomyndighetens arbete i sam-
band med klassificeringen av syntetiska cannabinoider som mark-
nadsférs och siljs under namnet Spice. Folkhilsomyndigheten hade
tidigt kinnedom om de stora mojligheterna till kemisk variation
inom gruppen syntetiska cannabinoider och det dirmed férvintade
stora antalet introducerade nya syntetiska cannabinoider pd mark-
naden. Det var ocksd tidigt kint att egen tillverkning av rokmixar
forekom och det kunde di forutses att det skulle férekomma for-
giftningsfall pd grund av felaktiga tillverkningsmetoder och potensen
hos de substanser som tillverkningen utgick frén. En ytterligare kind
aspekt var att syntetiska cannabinoider héll pd att etableras som
laglig cannabis pd missbruksmarknaden. Folkhilsomyndigheten in-
ledde ett aktivt arbete med att kartligga marknaden och paborjade
utredningar av denna typ av substanser. Utredningarna omfattade
dven substanser som dnnu inte pitriffats i Sverige men som kunde
noteras pd utlindska hemsidor eller i diskussioner p3 t.ex. Flashbacks
drogforum. Det skapades i praktiken ett parallellspdr vid férslag till
klassificeringar av syntetiska cannabinoider som det fanns kinnedom
om trots att de dnnu inte hittats i Sverige.”' Det kan antas att Folk-
hilsomyndighetens intensiva arbete, 1 samverkan med férekomsten

2 Det tecknades ocksi en &verenskommelse mellan Folkhilsomyndigheten och Totalfér-
svarets forskningsinstitut om att utfora en férstudie med kemometrisk metodik till std for
klassificering av syntetiska droger. Resultaten av denna férstudie fick en viss spridning till
olika expertgrupper, bl.a. till World Health Organisation och EMCDDA.
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av forgiftningsfall i samband med konsumtion av Spice, bidrog till att
produkten fick diligt rykte och att anvindningen kraftigt minskade.

Mot bakgrund av den effekt som detta intensiva arbete hade pd
syntetiska cannabinoider anser utredningen att Folkhilsomyndig-
heten bor arbeta mer frekvent pd detta sitt. Detta giller bdde utred-
ningar av substanser som pdtriffats pi den svenska marknaden och
av substanser som dnnu inte pdtriffats men som kan noteras pd
utlindska hemsidor eller p4 olika drogforum.

Utredningens forslag i kapitel 9 att inféra en ny kategori varor 1
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor, innebir att klassifice-
ring av substanser som innu inte har pdtriffats kommer att bli mer
frekvent féorekommande. Folkhilsomyndigheten kommer med utred-
ningens forslag att kunna gora framstillningar om klassificering till
regeringen pa ett mer begrinsat underlag in vad som ir mojligt 1 dag.
Vad giller substanser som dnnu inte pitriffats i Sverige och som inte
heller noterats pa svenska forsiljningssidor kan effekten bli att dessa
aldrig ens hinner etableras pd den svenska marknaden.

Folkhdlsomyndigheten ska arbeta mer aktivt med omklassificeringar

Utredningen féreslar 1 kapitel 9 att det ska bli méjligt att som hilso-
farliga varor klassificera dven varor som p& grund av sina inneboende
egenskaper kan antas medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa och
som anvinds eller kan antas anvindas 1 syfte att uppnd berusning
eller annan pdverkan. Forslaget innebir att forteckningen over
hilsofarliga varor méste delas upp 1 tvd kategorier; varor som ir kon-
staterat hilsofarliga och varor som kan antas medféra fara. Till-
stdndskraven och de straffbara girningarna for de olika kategorierna
foreslds skilja sig &t ndgot (se kapitel 9).

Utgdngspunkten ir att en vara alltid ska vara upptagen i ritt for-
teckning och s snart underlag finns och det konstaterats att varan
tillhér en annan kategori ska en omklassificering ske. Sjilvklart
innebir detta ocksd att varor ska tas bort frdn férordningsbilagorna
om de visar sig inte lingre behdva regleras. Detta torde dock endast
ske i undantagsfall.

Med tanke pd skillnaden i straffskalan beroende pd om en sub-
stans ir klassificerad som narkotika eller hilsofarlig vara, samt att de
straffbara girningarna foreslds skilja sig 4t mellan de féreslagna kate-
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gorierna av hilsofarliga varor, ir det enligt utredningens mening av
stor vikt att de substanser som faktiskt uppfyller narkotikadefi-
nitionen ocks3 klassificeras som narkotika och att de substanser som
ir konstaterat hilsofarliga hinférs till den kategorin hilsofarliga
varor. Det dr ocks8 av vikt att ritt straff déms ut f6r ritt brott.

Regeringen angav redan vid inférandet av lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor att om man efter en mera ingdende utredning
av varans egenskaper och verkningar i ett senare skede kan kon-
statera att forutsittningar foreligger for narkotikaklassificering bor
varan flyttas 6ver till narkotikalagstiftningen.”

Folkhilsomyndigheten ska mot denna bakgrund arbeta mer
aktivt med att fortsitta utreda substanser som klassificerats som
hilsofarliga varor i syfte att kunna omklassificera substanserna som
narkotika eller som en annan kategori av hilsofarliga varor.

Vid en genomging av indringsforfattningarna till férordningen
(1999:58) om foérbud mot vissa hilsofarliga varor kan konstateras att
13 substanser (varor) har omklassificerats frin hilsofarlig vara till
narkotika sedan lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor tridde 1
kraft den 1april 1999. I oktober 2016 var cirka 160 substanser
(varor) klassificerade som hilsofarlig vara. Det ir siledes inte minga
substanser som har omklassificerats. Utredningen kan inte helt
sikert bedoma vad detta beror pd men det dr, som nimnts, viktigt att
ett mer aktivt arbete med omklassificeringar bedrivs.”

Folkhdlsomyndigheten ska tilldelas mer resurser

Folkhilsomyndighetens arbete med klassificeringsutredningar be-
déms av myndigheten i dag motsvara tvd heltidstjinster.” Utred-
ningen bedémer att detta dr en underbemanning och att en forut-
sittning for att Folkhilsomyndigheten ska kunna bedriva ett effek-
tivt arbete med klassificering av substanser ir att myndigheten till-
delas mer resurser. For en mer utférlig redogorelse av detta hin-
visas till kapitel 15.

2 Prop. 1997/98:183 s. 38.

# En mojlig orsak ir att bruk av den aktuella substansen upphér di den klassificeras och dir-
med kommer inga nya data avseende substansen att registreras.

** Se kapitel 6.
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10.4.5 STRIDA-projektet och liknande projekt bidrar med
vardefull kunskap om nya psykoaktiva substanser

Bedomning: STRIDA-projektet har medverkat till att kunska-
pen om nya psykoaktiva substanser har dkat. Det idr virdefullt
om STRIDA-projektet kan fortsitta samt liknande projekt kan
starta och erhilla finansiering.

Det ir viktigt att data frin denna typ av projekt gors till-
ginglig f6r alla laboratorier som ir verksamma p& omradet.

Karolinska Universitetslaboratoriet (KUL) och Karolinska Institutet
tillsammans med GIC, som ir en del av Likemedelsverket, bedriver
sedan 2010 projektet STRIDA (Samverkan kring Toxicitetsutred-
ning och Riskbedémning av InternetDroger baserat pd laboratorie-
Analyser). Inom projektet studeras internetdrogers férekomst och
farlighet.

Sjukvirden har genom projektet kostnadsfritt kunnat analysera
prover frin patienter som sokt vard efter akut forgiftning av inter-
netdroger.” GIC tillhandahéller via telefon behandlingsrdd och risk-
bedémning av akuta férgiftningar till allminhet och till likare vid
akutmottagningar och intensivvirdsavdelningar éver hela landet dyg-
net runt. Vid konsultation med GIC erbjuds deltagande 1 STRIDA-
projektet vid férgiftningsfall som misstinks ha orsakats av inter-
netdroger. Blod- och urinprov (och ibland drogmaterial) skickas till
KUL dir forgiftningsdrogen bekriftas analytiskt. Provsvaren kopp-
las samman med information om patientens kliniska symtom och
behandling som har dokumenterats av GIC samt 1 sjukhusjournaler
frin vardtillfillet. Med STRIDA-resultaten har GIC:s personal varit
uppdaterade om nya psykoaktiva substansers férekomst och anvind-
ning i Sverige samt tillhandah3llit behandlingsrdd vid férgiftningar av
substanser som tillhér ett nytt och okint foérgiftningsomride for
sjukvirdens personal. Utéver GIC:s rddgivning har information frén
STRIDA spridits genom foreldsningar, undervisning, vetenskapliga
tidskrifter och tidningsartiklar. Sedan projektstarten har fler in 3 000

% Med internetdroger avses syntetiska eller vixtbaserade substanser som uppvisar liknande
psykoaktiva effekter som till exempel cannabis, amfetamin eller LSD, men som i ménga fall
(innu) inte omfattas av en juridisk klassificering som narkotika eller hilsofarlig vara. Beck et
al. (2011).
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forgiftningsfall frin hela landet utretts inom STRIDA-projektet.
Intresset frin sjukvirden att delta och bidra med prover har varit
stort och har 6kat med 4ren.

Utredningen bedémer att STRIDA-projektet har medverkat till
att kunskapen om nya psykoaktiva substanser har 6kat. STRIDA-
projektet och liknande projekt dr dirfor virdefulla 1 arbetet med
nya psykoaktiva substanser och bér prioriteras.”® Det ir viktigt att
data frin denna typ av projekt gors tillginglig for alla laboratorier
som ir verksamma pd omridet.

10.4.6 Klassificeringsunderlag bér lamnas
till regeringen sa snart det ar majligt

Bedomning: Folkhilsomyndigheten och Likemedelsverket bor
l6pande limna klassificeringsunderlag till regeringen s& snart det
ir mojligt.

Klassificeringsunderlag avseende narkotika och hilsofarliga
varor boér limnas till regeringen i separata framstillningar.

Enligt uppgifter frdn Folkhidlsomyndigheten limnar myndigheten i
dagsliget over framstillningar med klassificeringsunderlag tll reger-
ingen vid fyra tillfillen per r. Det sker alltsd en uppsamling av klassi-
ficeringsunderlagen. Detta innebir att det finns tidsvinster att uppna
1 klassificeringsprocessen eftersom regeringen skulle kunna erhilla
vissa underlag tidigare om de 6verlimnas s3 fort de ir klara. Over-
limning av klassificeringsunderlag tll regeringen bor av denna
anledning i stillet ske l6pande.

Klassificeringsunderlag avseende hilsofarliga varor och narkotika
hanteras vid vissa tillfillen tillsammans. Om klassificeringsunder-
lagen f6r hilsofarliga varor och narkotika i stillet hills isir ir det,
som utredningen uppfattar det, mojligt f6r regeringen att direkt fatta
beslut avseende klassificeringsunderlagen rérande hilsofarliga varor.

Regeringen kan fatta beslut om klassificering inom tio dagar
frén det att framstillan om klassificering med underlag kommit in.

¢ Motsvarande projekt som STRIDA finns i Norge och ir dir finansierat av motsvarande
Folkhilsomyndigheten.
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10.4.7 Aberopande av bradskande behandling
i klassificeringsdarenden

Bedomning: Brddskande behandling enligt anmilningsdirekti-
vet bor dberopas infor klassificeringen av en ny substans som
narkotika eller hilsofarlig vara om inte skil fér detta saknas.
Frysningsperioden om tre minader kan d& regelmissigt und-
vikas.

Nya psykoaktiva substanser som inte ir harmoniserade 1 EU-lag-
stiftningen faller som huvudregel inom tillimpningsomradet for EUF-
fordragets bestimmelser om fri varurérlighet.”” Dirutéver aktualiseras
anmilningsskyldigheten enligt Europaparlamentets och rddets direktiv
(EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om ett informations-
forfarande betriffande tekniska foreskrifter och betriffande foreskrif-
ter f6r informationssamhillets tjinster (anmilningsdirektivet) respek-
tive Europaparlamentets och rddets férordning (EG) nr 764/2008 av
den 9 juli 2008 om férfaranden f6r tilllimpning av vissa nationella tek-
niska regler pd produkter som lagligen saluférts i en annan medlems-
stat och om upphivande av beslut nr 3052/95/EG (férordningen om
dmsesidigt erkinnande).”

Tillimpande av bridskande behandling sker enligt uppgift frin
Socialdepartementet regelmissigt 1 klassificeringsirenden gillande
narkotika och hilsofarliga varor. Det har inte alltid anvints vid
ombklassificeringar eller vid klassificering av likemedel.

Tidigare utredningar

Narkotikautredningen gjorde 1 sitt betinkande bedémningen att
regeringen infér klassificeringen av en ny substans som narkotika eller
hilsofarlig vara, vid notifiering hos Europeiska kommissionen i varje
enskilt fall boér 6verviga huruvida den s.k. nédfallsproceduren (brid-
skande behandling) enligt anmilningsdirektivet kan 8beropas. Narko-

%7 Artikel 34 och 36 i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt. Detta innebir dock
inte nédvindigtvis att alla transaktioner som involverar nya psykoaktiva substanser faller
inom EUF-férdragets tillimpningsomride utan bér endast avse sidana substanser som ir
foremadl for laglig kommersiell verksamhet.

¥ Se kapitel 5.

245



Effektivisering av klassificeringsprocessen for narkotika och halsofarliga varor SOU 2016:93

tikautredningen gjorde bedémningen att nédfallsproceduren knappast
kunde dberopas 1 alla de klassificeringsfall som den svenska regeringen
anmiler till kommissionen. Som skil f6r detta angavs bla. att for-
farandet att alltid 8beropa nodfallsproceduren inte stimde 6verens
med ordalydelsen och syftet med proceduren.”

Brddskande bebandling bér i princip alltid dberopas

Till skillnad frdn Narkotikautredningen ir denna utredning av upp-
fattningen att det 1 princip alltid ir mojligt att 8beropa brddskande
behandling® vid klassificering av nya psykoaktiva substanser.

Bridskande behandling ir tillimpligt d8 en medlemsstat pd grund
av allvarliga och oférutsedda hindelser som giller bl.a. folkhilsan
mdste utarbeta tekniska foreskrifter pd mycket kort tid 1 syfte att
omedelbart anta dem och sitta dem 1 kraft. Med tanke p3 att de dren-
den det ir friga om rér minniskors liv och hilsa och att det i vissa
fall 4r friga om substanser som orsakat dodsfall anser utredningen
att Sverige regelmissigt bor dberopa bridskande behandling 1 dessa
drenden. Sverige bor inte heller invinta kommissionens yttrande.

Sverige dberopade bridskande behandling 1 anmilningsirenden
32 ginger under perioden 2010-2015. I ett fall godtog kommissionen
inte bridskande behandling. Férslaget handlade om reglering av
jaktvapen och Sverige kunde inte pévisa att det var nédvindigt att
omgdende infoéra regleringen. Endast 1 ett svenskt irende under
samma period som gillde klassificering av nya psykoaktiva substan-
ser hade kommissionen synpunkter. Kommissionen godtog dock
bridskande behandling av drendet.

Under perioden 2010 — september 2015 gjordes totalt 244 brad-
skande anmilningar frin samtliga medlemslinder. Av dessa godtog
kommissionen inte bridskande behandling 1 76 irenden (cirka
31 procent). Under 2016 har en tredjedel av drendena dir bridskande
behandling 8beropats rért nya psykoaktiva substanser. Alla linder
anmiler dock inte reglering av nya psykoaktiva substanser, trots att
sidan lagstiftning regelmissigt bor falla inom anmilningsdirektivets
tillimpningsomride materiellt sett (om EU skulle lagstifta om ett

#SOU 2008:120 5. 406 {.
% Artikel 6.7 i anmilningsdirektivet.
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separat forfarande f6r nya psykoaktiva substanser kommer dock det
forfarandet {3 foretride framfér anmilningsdirektivet).

Det finns inte ndgot krav i anmilningsdirektivet pd att invinta
kommissionens godkinnande av bridskande behandling. Kommis-
sionen gor endast en beddmning och limnar ett yttrande men fattar
inget beslut om godkinnande. Det ir dock inte nédvindigt att in-
vinta kommissionens bedémning. Det underlag som ligger till grund
for klassificeringarna bor enligt utredningens bedémning innebira
att Sverige kan motivera de klassificeringar som har genomforts om
de skulle ifrdgasittas.

Utredningen har inte kunnat hitta ndgot pilotirende eller 6ver-
tridelseirende som ir kopplat till att en medlemsstat skulle ha
missbrukat det brddskande forfarandet 1 anmilningsdirektivet. I de
beslut dir Kommerskollegium ges 1 uppdrag att anmila en lag eller
férordning till kommissionen enligt det bridskande férfarandet
ingdr 1 princip alltid en motivering och en proportionalitetsbedém-
ning. Det torde dirfér vara nirmast uteslutet att kommissionen
skulle anse att Sverige har missbrukat férfarandet. Om kommissio-
nen mot férmodan skulle inleda ett irende mot Sverige bor det
ocksd kunna hanteras.
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11 Inkdp under annan identitet

11.1 Inledning

Utredningen har enligt direktiven 1 uppdrag att analysera mojlig-
heterna att effektivisera det befintliga systemet pd ett rittssikert
sitt, att foresld dtgirder for att effektivisera klassificeringsproces-
sen for narkotika och hilsofarliga varor samt att undersdka andra
dtgirder som skulle kunna forbittra méjligheterna att snabbt kon-
trollera nya psykoaktiva substanser.

Utredningen har 1 kapitel 10 behandlat frigan om effektivisering
av klassificeringsprocessen och dir identifierat ett antal utmaningar
vid analys och klassificering av nya psykoaktiva substanser. Ndgra
av dessa utmaningar har samband med myndigheternas mojligheter
att f3 faktisk tillgdng till substanser f6r att kunna analysera dessa
samt for att bygga upp bibliotek med referenssubstanser fér fram-
tida analyser.

Tiden det tar, frdn det att berérda myndigheter far kinnedom om
en ny psykoaktiv substans, till dess att de far tillgdng till substansen
genom t.ex. ett beslag eller genom ink&p frin kvalitetssikrade fore-
tag, kan vara relativt ling. Om myndigheterna skulle 3 tillging till
substanser i ett tidigare skede kan klassificeringsutredningar slut-
foras snabbare och framstillningar till regeringen om klassificering
av substanser som narkotika eller hilsofarlig vara kan ske tidigare.
Ett sitt att 3stadkomma en sidan tidsvinst under utredningsfasen ir
att skapa ett sitt fér berérda myndigheter att f3 tillging till nya
psykoaktiva substanser direkt frin de svenska hemsidor som siljer
dem. Arbetet med klassificering skulle di ocksd kunna bedrivas mer
proaktivt i stillet for reaktivt.
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11.2 Folkhalsomyndighetens befogenheter
enligt lagen (1999:42) om forbud
mot vissa halsofarliga varor

Folkhilsomyndigheten har enligt 4 § férordningen (1999:58) om
forbud mot vissa hilsofarliga varor tillsyn 6ver efterlevnaden av
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor samt av de foreskrifter
och villkor som meddelats i anslutning till lagen.

Enligt 3 ¢ § lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor har
Folkhilsomyndigheten som tillsynsmyndighet ritt att {8 de upplys-
ningar och handlingar som behévs for tillsynen. Vidare har myn-
digheten ritt att meddela de foreligganden och férbud som behévs
for att lagen eller foreskrifter som har meddelats 1 anslutning till
lagen ska foljas.

Folkhilsomyndigheten har for tillsyn rite ll tlltride dels till
omrdden, lokaler och andra utrymmen som anvinds i samband med
inforsel, dverldtelse, framstillning, férvirv 1 dverldtelsesyfte, utbju-
dande ll forsiljning eller innehav av varor enligt lagen, dels till ut-
rymmen dir prévning av varornas egenskaper utférs. Folkhilso-
myndigheten fir i1 sddana utrymmen goéra undersékningar och ta
prover. Folkhilsomyndigheten har dock inte ritt till tilleride till
bostider.

Polismyndigheten ska limna det bitride som behovs for tillsyn
enligt bestimmelsen. Den som férfogar ¢ver sidana varor som
avses enligt lagen ska limna det bitride vid undersékningen som
tillsynsmyndigheten begir. For prov som tillsynsmyndigheten har
tagit betalas inte ersittning. Ett beslut om foreliggande eller for-
bud fir férenas med vite. Om tilltride eller bitride vigras far till-
synsmyndigheten ocksd foreligga vite.

Vid inférandet av dessa bestimmelser om tillsyn uttalade reger-
ingen 1 propositionen En effektivare narkotika- och dopningslagstift-
ning (prop. 2010/11:4) féljande.'

Statens folkhilsoinstitut [numera Folkhilsomyndigheten] ska, férut-

om rollen som tillstdndsmyndighet, dven vara den myndighet som

utdvar tillsyn 6ver efterlevnaden av lagen. For att uppnd detta foreslar

regeringen att det i lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor ut-
tryckligen anges att den myndighet som regeringen bestimmer har till-

! Prop. 2010/11:4 s. 56.
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syn ver efterlevnaden av lagen samt av de foreskrifter och villkor som
har meddelats med stéd av lagen. Regeringen féreslir vidare att det 1
4 § forordningen om férbud mot vissa hilsofarliga varor liggs till att
Statens folkhilsoinstitut utévar tillsyn 6ver efterlevnaden av lagen om
férbud mot vissa hilsofarliga varor samt av de foreskrifter och villkor
som har meddelats med stdd av lagen. Dirtill bor lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor kompletteras med bestimmelser om vilka
befogenheter Statens folkhilsoinstitut har i sin egenskap av tillsyns-
myndighet. Dessa bestimmelser utformas efter forebild av bestimmel-
serna 1 lagen (1992:860) om kontroll av narkotika.

Regeringen framholl att lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor
ir en skyddslagstiftning och att en lagstiftning som forbjuder viss
nirmare angiven hantering av substanser utan méjlighet till kontroll
inte ir effektiv.

Det kan konstateras att bestimmelsen 1 3 ¢ § lagen om férbud
mot vissa hilsofarliga varor endast giller vid tillsyn 6ver substanser
som redan har klassificerats som hilsofarliga varor. Folkhilsomyn-
digheten kan sdledes inte med st6d av denna bestimmelse utéva
tillsyn mot hemsidor eller andra forsiljningskanaler dir substanser
som dnnu inte ir klassificerade siljs.

Nir en substans diremot ir klassificerad som hilsofarlig vara kan
Folkhilsomyndigheten utéva tillsyn éver férsiljning som t.ex. sker
via hemsidor. Vid en sidan tillsyn kan Folkhilsomyndigheten, som
framgdr ovan, 3 tilltride till lokaler for att géra undersdkningar och
ta prover och pd detta sitt {4 tillgdng till substanser f6r analys.

11.3 Lakemedelsverkets befogenheter enligt
lakemedelslagen (2015:315) och lagen
(1992:860) om kontroll av narkotika

Likemedelsverket har enligt 14 kap. 1 § likemedelslagen tillsyn
over efterlevnaden av lagen och de foreskrifter och villkor som
har meddelats med stéd av lagen. Likemedelsverket har dven till-
syn over lagen (1992:860) om kontroll av narkotika (narkotika-
kontrolllagen) och lagen (2009:366) om handel med likemedel,
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samt de foreskrifter och villkor som har meddelats med stéd av
dessa lagar.?

Likemedelsverket har enligt 14 kap. 2§ forsta stycket like-
medelslagen ritt att pd begiran fi de upplysningar och handlingar
som behovs for tillsynen. Enligt 14 kap. 2 § andra stycket har Like-
medelsverket for tillsynen ritt till tlltride dels till omriden, lokaler
och andra utrymmen som anvinds i samband med tillverkning eller
annan hantering av likemedel, av aktiva substanser, av hjilpimnen
eller av férpackningsmaterial till likemedel, dels till utrymmen dir
provning av likemedels egenskaper utfors. Likemedelsverket fir 1
sddana utrymmen gora undersokningar och ta prover. For uttaget
prov betalas inte ersittning. Likemedelsverket har dock inte med
stod av likemedelslagen ritt till tilltride till bostider. Av 14 kap. 2 §
tredje stycket framgir att pd begiran ska den som férfogar ver
sddana varor som avses 1 andra stycket limna nédvindig hjilp vid
undersokningen.

Likemedelsverket far enligt 14 kap. 3 § meddela de foreligganden
och forbud som behévs for efterlevnaden av denna lag samt de
férordningar, féreskrifter och villkor som enligt 1 § omfattas av tull-
synen.

Vad giller tillsynen enligt narkotikakontrollagen har Likemedels-
verket enligt 11 § forsta stycket narkotikakontrollagen ritt att f3 de
upplysningar och handlingar som behévs for tillsynen och myndig-
heten fir meddela de foreligganden och forbud som behévs for att
forordning (EG) nr 273/2004°, férordning (EG) nr 111/2005% lagen
eller foreskrifter som har meddelats 1 anslutning till lagen ska efter-
levas.

? Likemedelsverket har iven tillsyn dver Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 726/2004 av den 31 mars 2004 om inrittande av gemenskapsférfaranden f6r godkinnande av
och tillsyn &ver humanlikemedel och veterinirmedicinska likemedel samt om inrittande av en
europeisk likemedelsmyndighet och féreskrifter och villkor som har meddelats med stdd av
forordningen, Europaparlamentets och rddets forordning (EG) nr1901/2006 av den
12 december 2006 om likemedel for pediatrisk anvindning och om indring av férordning
(EEG) nr 1768/92, direktiv 2001/20/EG, direktiv 2001/83/EG och férordning (EG)726/2004
samt foreskrifter och villkor som har meddelats med stéd av férordningen, samt
Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1394/2007 av den 13 november 2007 om
likemedel {6r avancerad terapi och om dndring av direktiv 2001/83/EG och férordning (EG) nr
726/2004.

3 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 273/2004 av den 11 februari 2004 om
narkotikaprekursorer.

* Radets forordning (EG) nr 111/2005 av den 22 december 2004 om regler f6r &vervakning
av handeln med narkotikaprekursorer mellan gemenskapen och tredjelinder.
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Enligt 11 § andra stycket narkotikakontrollagen har Likemedels-
verket ritt ull tillerdde dels till omriden, lokaler och andra utrymmen
som anvinds 1 samband med inférsel, utférsel, transit, agerande som
mellanhand, tillverkning, handel, transport, férvaring eller annan han-
tering av narkotika eller forpackningsmaterial till narkotika, dels till
utrymmen dir prévning av narkotikans egenskaper utférs. Detsamma
giller sddana utrymmen som anvinds 1 samband med inforsel, utfor-
sel, transit, agerande som mellanhand, tillverkning, handel, transport
och férvaring av narkotikaprekursorer eller andra utgdngsimnen till
narkotika. Myndigheten fir i sidana utrymmen géra undersékningar
och ta prover. Likemedelsverket har dock inte ritt till tilleride will
bostider med stod av narkotikakontrollagen.

Polismyndigheten ska enligt 11 § tredje stycket narkotikakon-
trollagen limna det bitride som behévs for tillsyn enlig bestim-
melsen. Den som forfogar 6ver sddana varor som avses 1 bestim-
melsens andra stycke ska limna det bitride vid undersékningen
som Likemedelsverket begir. Fér prov som Likemedelsverket har
tagit betalas inte ersittning. Ett beslut om foreliggande eller for-
bud fir forenas med vite. Om tilltride eller bitride vigras far
Likemedelsverket ocksd foreligga vite.

Det kan konstateras att bestimmelserna i1 likemedelslagen och
narkotikakontrollagen endast giller vid tillsyn 6ver substanser som
ir godkinda som likemedel eller klassificerade som narkotika. Like-
medelsverket kan sdledes inte med st6d av bestimmelser i dessa lagar
utdva tillsyn mot hemsidor eller andra forsiljningskanaler dir oregle-
rade substanser siljs.

Nir en substans diremot omfattas av likemedelslagen eller
narkotikakontrollagen kan Likemedelsverket utéva tillsyn over
forsiljning som sker t.ex. via hemsidor. Vid en sidan tillsyn kan
Likemedelsverket, som framgdr ovan, {3 tilltride till lokaler for att
gora undersdkningar och ta prover och pi detta sitt {4 tillging till
substanser for analys.
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11.4 Tillsyn enligt miljébalken (1998:808)
och miljétillsynsforordningen (2011:13)

Enligt 26 kap. 1 § miljobalken (MB) ska tillsynen som bedrivs med
stdd av MB sikerstilla syftet med balken och féreskrifter som har
meddelats med stéd av balken. Tillsynsmyndigheten ska for detta
indamil pd eget initiativ eller efter anmilan i1 nédvindig utstrick-
ning kontrollera efterlevnaden av MB samt f6reskrifter, domar och
andra beslut som har meddelats med st6d av balken samt vidta de
dtgirder som behovs for att dstadkomma rittelse. Tillsynsmyndig-
heten ska dessutom, genom rddgivning, information och liknande
verksamhet, skapa forutsittningar foér att balkens dndamil ska
kunna tillgodoses.

Av 1 kap. 25§ miljstillsynsférordningen framgdr att Kemika-
lieinspektionen far féreligga den som salufér, dverlater, till Sverige
for in eller frdn Sverige f6r ut en kemisk produkt, bioteknisk orga-
nism eller vara att limna de prover som behovs fér tillsynen.

Likemedelsverket fir i sin tur enligt 1 kap. 26 § miljotillsyns-
férordningen foreligga den som salufér, dverldter, till Sverige for in
eller frin Sverige for ut en sidan kosmetisk produkt som avses 1
forordning (EG) nr 1223/2009° eller en sddan vara som avses i 7 §
férordningen (2013:413) om kosmetiska produkter, att limna de
prover som behévs for tillsynen.

Vidare fir linsstyrelsen och den kommunala nimnden enligt
1 kap. 27 § miljotillsynsférordningen féreligga den som salufér,
overldter, till Sverige for in eller frin Sverige for ut en kemisk
produkt eller bioteknisk organism att limna de prover som behévs
for tillsynen.®

11.5 Tidigare forslag

Regeringen foreslog 1 prop.2010/11:4 att ddvarande Statens folk-
hilsoinstitut (numera Folkhilsomyndigheten) skulle ges en for-
ordningsreglerad ritt att kdpa in varor som saluférs, pa bla. internet,
for att lita analysera dem 1 syfte att underséka innehdll och aktiv

> Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 1223/2009 av den 30 november 2009
om kosmetiska produkter.
¢ Se kapitel 12 om kemiska produkter.
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substans. I den mdn substanser som f6ll inom Likemedelsverkets
ansvarsomride blev aktuella for missbruk skulle enligt regeringens
forslag motsvarande gilla for Likemedelsverket. Regeringen anférde

bl.a. féljande.”

Flera ginger per dr rapporteras det om nya hilsofarliga substanser som
bérjat missbrukas i landet. Dessa missbrukssubstanser ir ofta inte
kontrollerade som narkotika eller hilsofarliga varor. Det ir dirmed
inte straffbart att hantera dem. Innan nya missbrukssubstanser har
hunnit bli klassificerade som narkotika eller hilsofarlig vara faller de
utanfér de lagstiftningskomplex som reglerar narkotika respektive
hilsofarliga varor. Detta ir sjilvfallet bekymmersamt eftersom nya
missbrukssubstanser kan férorsaka personskador eller dédsfall.

Rikskriminalpolisen [numera Nationella Operativa Avdelningen] har
tillsammans med Statens folkhilsoinstitut [numera Folkhilsomyn-
digheten] och Statens kriminaltekniska laboratorium [numera Natio-
nellt forensiskt centrum] bedrivit ett projekt om samverkan mot forsilj-
ning av ej narkotikaférklarade droger via Internet. Projektet tlllkom
dirfor att den okande anvindningen av Internet bla. inneburit nya
mojligheter att bestilla olika typer av substanser f6r missbruk. Férsilj-
ningen av dessa substanser sker via vildesignade hemsidor pd Internet,
dir produkterna marknadsférs som lagliga alternativ till narkotika-
forklarade substanser. Det ir en lukrativ marknad dir den ekonomiska
omsittningen 6kar alltmer och antas omfatta betydande belopp. Mark-
nadsféringen ir 1 forsta hand riktad mot ungdomar som, utan vetskap av
myndigheter och vuxna, kan bestilla de olika preparaten och fi dessa
diskret levererade till hemmet 1 postforsindelser. Det férekommer ingen
myndighetskontroll av vad som erbjuds till f6rsiljning. Vissa av de sub-
stanser som férekommer pd hemsidorna ir avidentifierade och i de fall
substanserna anges med namn finns ingen kontroll av att dessa 6ver-
ensstimmer med produktens verkliga innehall. Vidare har flera av sub-
stanserna kemiska likheter med narkotikaférklarade droger och andra
liknar sidana som ir foremil f6r kontroll genom lagen (1999:42) om
férbud mot vissa hilsofarliga varor.

I samverkansprojektet har man aktivt valt ut hemsidor pd Internet
dir man s6kt efter preparat och substanser som erbjuds till f6rsiljning
och som uppges vara okontrollerade. Sidana substanser har sedan
koépts in och kemiskt analyserats for att klargéra det exakta innehillet.
Man har dven frin de aktuella hemsidorna jimfoért uppgifterna om
uppgivet innehdll med de faktiska kemiska sammansittningarna.

I stillet for att agera reaktivt och ”vinta” pd att giftiga och hilsovaid-
liga substanser kommer ut och sprids pd missbruksmarknaden och att
ungdomar forgiftas eller riskerar allvarlig skada f6r hilsan, har arbetet i
samverkansprojektet bedrivits proaktivt genom att farligheten bestimts

7 Prop. 2010/11:4 5. 94 {.
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och ett eventuellt behov av kontroll genom svensk lagstiftning 6ver-
vagts.

Det aktuella samverkansprojektet har bedrivits i mindre skala. I cirka
hilften av fallen har den analyserade substansen éverensstimt med den
uppgivna aktiva substansen. I de fall (cirka hilften) dir inneh3llet inte
dverensstimt kunde 1 cirka 25 procent av dessa fall ingen aktiv substans
registreras, medan det i terstiende fall (75 procent) registrerades andra
substanser in de som uppgetts p hemsidan.

Nigra av de substanser som analyserades i projektet har senare kom-
mit att bli kontrollerade som hilsofarliga varor eller narkotika.

Det ir viktigt att ansvariga myndigheter kontinuerligt féljer utveck-
lingen pd de hemsidor — framfér allt svenska sddana — som siger sig
erbjuda lagliga alternativ till kontrollerade substanser samt bildar sig
en uppfattning om vilka droger som vid varje given tidpunkt tycks vara
de mest frekvent anvinda.

Statens folkhilsoinstitut bor, inom ramen for sitt ansvar for att félja
utvecklingen av nya missbrukssubstanser, kontinuerligt och syste-
matiskt séka information, for att klassificeringsprocessen ska kunna
bli snabbare, och arbeta mer kontinuerligt och aktivt med dessa frigor.

For en mer effektiv och snabb klassificeringsprocess av nya droger
bor Statens folkhilsoinstitut dven — pd sitt som skett 1 samverkanspro-
jektet mellan Rikskriminalpolisen, Statens folkhilsoinstitut och Sta-
tens kriminaltekniska laboratorium — kunna képa in varor som saluférs
som lagliga alternativ till kontrollerade substanser p3 Internet och l3ta
analysera deras innehill och aktiva substans. Att utreda farligheten hos
nya substanser méste anses vara en av Statens folkhilsoinstituts vikti-
gaste uppgifter i klassificeringssammanhang.

For att kunna utreda behovet av kontroll av varor som misstinks an-
vindas for missbruk ir Statens folkhilsoinstitut beroende av ett nira
samarbete med Statens kriminaltekniska laboratorium nir det giller att
faststilla de inkdpta varornas innehdll och substans. Utredningen anser
dirfér att Statens folkhilsoinstituts arbete med analys av oreglerade
droger som siljs pd Internet ska ske med medverkan av Statens krimi-
naltekniska laboratorium. Rittsmedicinalverket (RMV), som bland
annat har i uppdrag att gora analyser {or att spira kemiska substanser 1
minniskokroppen, bér ocksd fi ta del av inkdpta substanser for att
kunna sitta upp limpliga analysmetoder fér substanserna i kropps-
vitskor.

Nir det giller kunskap om hur handeln med droger p nitet kan
genomf6ras torde Rikskriminalpolisen, som tidigare nimnts, kunna
hjilpa till. Betriffande missbruk av substanser som faller inom Like-
medelsverkets ansvarsomrdde s giller samma regler f6r Likemedels-
verket som for Statens folkhilsoinstitut. Likemedelsverket skoter
dock sjilvt sina analyser av nya missbrukssubstanser.

Nigon sidan férordning som foreslogs i propositionen har inte in-
forts.
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11.6 Oppna inkdp av kosmetika och ldkemedel

Likemedelsverket genomf{ér 6ppna ink6p, dvs. bestillningar 1 myn-
dighetens namn, av bide kosmetika och likemedel frin hemsidor
och andra forsiljningskanaler som marknadsfér dessa. Enligt upp-
gifter frin Likemedelsverket uppkommer en del problem med
sddana 6ppna inkdp. Det vanligaste problemet ir att Likemedels-
verket inte erhdller de varor som bestills. Detta giller bdde kosme-
tika och likemedel. Ibland pastds varorna vara slut i lager, medan
det vid andra tillfillen inte limnas ndgot besked om anledningen
over huvud taget. Ett annat problem ir att det inte gir att veta att
Likemedelsverket verkligen erhiller den produkt som erbjuds kon-
sumenten.

Likemedelsverket har tidigare bestillt olagliga eller misstinkt
olagliga likemedel anonymt via Polismyndigheten. Det har d4, vid
flera ullfillen, visat sig att de produkter Likemedelsverket bestillt 1
myndighetens namn varit "rena” och de som polisen bestillt ano-
nymt varit spetsade med olagliga likemedelssubstanser.®

11.7 Kontrollkép och dold myndighetsutdvning

Regeringens bedémning 1 prop. 2010/11:4 att divarande Statens
folkhilsoinstitut borde ges en férordningsreglerad ritt att kopa in
varor som marknadsférs och siljs f6r att 1ita analysera dem byggde
sdvitt kan forstds pd att inkdépen skulle goras oppet av myndig-
heten, dvs. att myndigheten 1 eget namn skulle géra bestillningar.
Erfarenheten av de 6ppna inkép av kosmetika och likemedel som
Likemedelsverket genomfor visar att denna typ av inkdp inte ir
oproblematiska. Det finns dirfér anledning att dverviga om inkop
av psykoaktiva substanser ska kunna géras dolt. En ordning med
dolda inkép vicker en rad grundliggande frigor av rittssikerhets-
karaktir och 1 synnerhet frdgan huruvida dold myndighetsutévning
far forekomma och 1 s fall nir s& bér kunna ske.

% Folkhilsomyndigheten har inte férsokt att képa in substanser i myndighetens namn frén de
hemsidor som siljer oklassificerade substanser.
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Dold myndighetsutovning

En utgingspunkt for all myndighetsverksamhet ir att den ska be-
drivas med stdd av lag eller annan férfattning och att myndig-
hetsutdvning ska bedrivas 1 6ppna och for medborgarna iakttagbara
former. Vissa former av myndighetsverksamhet, t.ex. i samband med
brottsbekimpning, miste dock — for att vara effektiva — innefatta
dolda moment. Aven allminna principer vid myndighetsutévning
som dndamélsprincipen, behovsprincipen och proportionalitetsprin-
cipen maste beaktas. Enligt indam&lsprincipen fir ett ingripande mot
en enskild vidtas bara 1 det syfte som har motiverat den lagstiftning
som ligger till grund f6r ingripandet. Behovsprincipen betyder att en
dtgird far vidtas endast om det finns ett patagligt behov och om det
beddms att det inte dr mojligt att nd det avsedda resultatet med andra
mindre ingripande itgirder.” Proportionalitetsprincipen slutligen
kriver att den som beslutar om en &tgird i varje enskilt fall provar
om 3tgirden uppviger det intrdng eller det men som &tgirden
innebir fér den enskilde. '

Riksdagens ombudsmin (JO) har vid tvd ullfillen, &ren 1996
och 2009, granskat provkép som metod fér tillsyn enligt alkohol-
lagen. Bada fallen gillde tillsyn av folkélstorsiljning. I fallet frn ar
1996 avhandlades forutsittningar f6r brotts- och bevisprovokation
och JO slog d& fast att det inte ar tillitet att utféra provkép med
hjilp av minderdriga (beslut 1996-12-11, dnr 3553-1996).

I beslutet frin &r 2009 behandlades principer f6r dold myndig-
hetsutdvning (beslut 2009-12-18, dnr 2972-2009). JO hivdade dir
att en myndighets anvindning av provkop for 8lderskontroll ir att se
som en dold tillsynsmetod och att detta strider mot principen att
dold myndighetsutévning inte bér férekomma. Metoden bor dirfor
inte anvindas s& linge den inte har stod 1 lag. I det senare beslutet
byggde JO sitt resonemang pd den gillande grundregeln att all
myndighetsverksamhet ska bygga pd fast rittslig grund. Nigon
sidan grund finns inte f6r okonventionella utredningsmetoder, och
provkép ir att betrakta som en okonventionell metod.

JO uttalade ocksd att rddande synsitt innebidr att myndighets-
utdvning ska ske 1 6ppna och fér medborgarna iakttagbara former,

? Se mer avseende rittssikerhet 1 avsnitt 3.5.
' Prop. 2013/14:56 s. 18.
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inte provocera fram handlingar som annars inte hade dgt rum och std i
proportion till det behov som finns. JO konstaterade 1 beslutet frin
dr 2009 att behovet av effektiv tillsyn 6ver folkolsférsiljningen inte
kunde ifrigasittas, men menade att provkép inom gillande rittsliga
ramar inte kan tillgodose detta behov. Skilen som anférdes var att
metoden riktar sig till niringsidkare och personer i yrkesutévning,
och dven om metoden 1 sig inte ir sirskilt ingripande ir det ind3 friga
om dold myndighetsutévning, vilket alltid kan ifrigasittas frin
rittssikerhetssynpunkt. En smygkontroll som genomférs av myn-
dighet kan ocksi vara integritetskrinkande fér den som granskas.
Vidare menade JO att om dolda tillsynsmetoder utan lagstéd godtas
pd detta omride torde de f3 godtas dven 1 andra sammanhang. Nigot
som 1 sin tur skulle kunna hota den restriktiva syn som, pd goda grun-
der, utvecklats nir det giller okonventionella utredningsmetoder.

Aven ett av JO:s beslut frin &r 2007 (beslut 2007-12-21,
dnr 1703-2007), avseende en situation di tjinstemin frdn Finans-
inspektionen inom ramen foér sin tillsynsverksamhet hade agerat
kunder och uppsokt banker, ir av intresse. JO riktade i beslutet
visserligen inte kritik mot Finansinspektionen men uttalade bl.a.
foljande.

I anslutning till vad som kommit fram 1 detta drende kan det dock
finnas skl att nimna att jag tidigare i samband med lagférslag som
syftar till att motverka diskriminering inom arbetslivet uttalat att dessa
kunde komma i konflikt med principen att all offentlig verksamhet
skall priglas av 6ppenhet och offentlighet. Enligt det ena forslaget
skulle vissa myndigheter fi anvinda sig av metoden “situation testing”
for att kontrollera férekomsten av diskriminering hos den egna
myndigheten. Jag pipekade att en myndighets arbete skall priglas av
tydlighet och dppenhet; att vidta dtgirder dir motivet r ett annat dn
det som det synes vara strider mot god férvaltningstradition. I ett
remissvar rorande forslag till avidentifierade ansékningshandlingar
uttalade jag att forslaget 1 viss mdn innebar en faktisk — om in inte
formell — inskrinkning av 6ppenheten i den offentliga verksamheten.
Se JO 2006/07 s. 25.

Jag har inte dndrat uppfattning i sak. I allt fall bér enligt min mening
ett forfarande dir myndigheterna arbetar med inte helt 6ppna metoder
regleras Lagstiftaren bor ge anvisningar bl.a. om i vilken omfattning
och pi vilket sitt myndigheterna har méjlighet att vidta dtgarder dir
motivet dr ett annat in det som det synes vara.
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Regeringen har i propositionen Kontrollkdp — dlderskontroll vid for-
silining av folkol, tobak och receptfria likemedel (prop.2013/14:56)
lyft fram behovet av ytterligare verktyg for tillsynsmyndigheter. I
och med att myndigheternas faktiska méjligheter att bedriva tillsyn
begrinsades 1 och med JO:s beslut inférdes bestimmelser om kon-
trollkép 121 a-b §§ lagen (2009:730) om handel med vissa receptfria
likemedel." Nigon motsvarande befogenhetsutékning i lag har inte
skett p& 6vriga omriden som avser Likemedelsverkets tillsyn.

Lagridet lyfte i sitt yttrande'? avseende nimnda proposition fram
vikten av att iakttagelser vid sddana kontrollkép inte liggs till grund
fér administrativa sanktioner med hinsyn dels till den sanktionerade
regelns vaga utformning, dels till att kontrollképet inte visar annat
in att siljaren underldtit att kontrollera 3ldern p& ngon som faktiskt
ir over 18 &r. Lagridet anférde att en administrativ sanktion princi-
piellt férutsitter en klart konstaterad 6vertridelse av en bestimmelse
och ska dessutom std i rimlig proportion till dvertridelsens allvar.
Vidare uttalade lagridet bla. féljande avseende frigan om brotts-
provokation och betydelsen fér inférandet av ett forfarande med
kontrollkop.

Visserligen framkallas inte brott genom det f6éreslagna férfarandet med
kontrollkép, eftersom den person som upptrider som kdpare ska vara
over 18 &r gammal. Men forfarandet sker férdolt och ir dgnat att fram-
kalla ett handlande av siljaren som inte {6ljer bestimmelserna och som
avses kunna leda till administrativa sanktioner av nog s4 allvarligt slag,
t.ex. forsiljningsférbud under viss tid. Detta innebir ett avsteg frin de
allminna kraven pid myndighetsutdvning att den ska ske i1 &ppna och
for medborgarna iakttagbara former samt att en myndighet inte fir — 1
syfte att vidta tgirder mot ndgon — f6rmd denne att géra ndgot som
han annars inte skulle ha gjort. En lagstiftningsdtgird av det féreslagna
slaget mdste kunna motiveras av ett angeliget dndamdl, som kan antas
bli effektivt uppfyllt genom &tgirden. Atgirden miste dessutom vara
proportionerlig med hinsyn till indamdlet. Detsamma giller de sank-
tioner som den enskilde kan komma att drabbas av.

""Enligt 21 a § i lagen om handel med vissa receptfria likemedel fir en kommun, i syfte att
ge underlag f6r en dialog mellan kommunen och den som siljer likemedel om skyldigheten
att forvissa sig om att mottagaren har uppndtt den 3lder som anges i 12§, genomfdra
kontrollkép. Vid ett sidant kép fir kommunen endast anlita en person som har fyllt 18 &r.
Vidare framgdr att ett kontrollkép fdr genomfdras utan att niringsidkaren underrittas 1
férvig om kontrollképet. Kommunen ska snarast efter ett genomfdrt kontrollkop
underritta niringsidkaren om kontrollképet. I 21b§ samma lag anges att vad som
framkommit genom kontrollkép inte fir utgéra grund fér Likemedelsverket att meddela
foreligganden eller férbud enligt 19 §.

'2 Lagridets yttrande den 22 oktober 2013.
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11.8 Inkdp under annan identitet inom EU

Europeiska kommissionen arbetar for nirvarande med ett forslag
till férordning om samarbete mellan de nationella myndigheter som
har hand om konsumentskydd."” Denna férordning ska ersitta den
nuvarande férordningen om konsumentskyddssamarbete'!. Kom-
missionen bedémer att den nuvarande férordningen behéver ersit-
tas for att kunna svara mot de utmaningar som foljer av den digitala
ekonomin och utvecklingen av grinséverskridande detaljhandel
inom EU. Jimfért med den nuvarande férordningen har ytterligare
minimibefogenheter lagts till, sdsom befogenhet att gora testinkop
och utféra anonym provhandel, befogenhet att vidta interimistiska
dtgirder, blockera webbplatser, befogenhet att begira information
och handlingar, befogenhet att utféra inspektioner pa plats och
befogenhet att dligga sanktioner.

I det avsnitt som behandlar de nationella myndigheternas befo-
genheter (Kapitel IT) foreslds bl.a. f6ljande i artikel 8.2 som har rubri-
ken ”"Minimibefogenheter fér de behériga myndigheterna”. Varje
behorig myndighet ska ha befogenhet att (e) képa in varor eller
yinster genom testinkdp for att uppticka dvertridelser enligt denna
férordning och erhilla bevis, (f) kopa in varor eller tjinster under
tickmantel for att uppticka overtridelser enligt denna férordning
och erhilla bevis och (g) besluta om interimistiska dtgirder for att
forebygga risken for allvarlig och irreparabel skada for konsumenter,
sirskilt nir det giller att tillfilligt upphiva en webbplats, domin eller
liknande digital plats, tjinst eller konto.

3 Forslag till Europaparlamentets och ridet férordning om samarbete mellan de nationella
myndigheter som ansvarar fér genomdrivandet av konsumentskyddslagstiftningen,
COM(2016) 283 final.

'* Europaparlamentets och rédets férordning (EG) nr 2006/2004 av den 27 oktober 2004 om
samarbete mellan de nationella tillsynsmyndigheter som ansvarar f6r konsumentskyddslag-
stiftningen.
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11.9 Overviganden

11.9.1 En méjlighet for myndigheter att kdpa in
substanser under annan identitet ska inféras

Forslag: En forfattningsreglerad méjlighet f6r myndigheter att
under annan identitet képa in varor som kan behéva klassi-
ficeras enligt narkotikakontrollagen eller lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor ska inforas. Syftet med inkdpen ska vara
att analysera varorna.

Bestimmelser om inkép under annan identitet ska féras in i
narkotikakontrollagen och 1 lagen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor.

Forsiljningen av nya psykoaktiva substanser sker framfér allt pd
internet dir substanserna numera (eller for tillfillet) foretridesvis
marknadsférs som forskningskemikalier (research chemicals) som
inte ir klassificerade som narkotika eller hilsofarlig vara."”” Mark-
nadsféringen av substanserna som lagliga kan sigas vara nyckeln till
framging fér de aktuella hemsidorna di de personer som koper
produkterna troligen gor detta bl.a. just f6r att de vill undvika att
gora sig skyldiga till brott.

Forsiljningen av nya psykoaktiva substanser ir en lukrativ
marknad dir den ekonomiska omsittningen kan uppgd till bety-
dande belopp.'® De flesta hemsidor marknadsfér substanserna med
molekylbilder. Detta ir troligen dels f6r att visa att det ir en serids
verksamhet, dels f6r att visa att substansen inte ir klassificerad som
narkotika eller hilsofarlig vara. Aven om substanserna anges med
molekylbilder eller namn finns ingen kontroll av att dessa dverens-
stimmer med den levererade produktens verkliga innehll."”

Utredningen anser att det dr av stor vikt att s3 tidigt som moj-
ligt f8 kinnedom om vilka substanser som bjuds ut till forsiljning

!> Marknadsforingen varierar &ver tid, t.ex. har vissa hemsidor marknadsfért substanserna
som kosttillskott. Se mer i kapitel 4.

'®Som exempel kan nimnas att Tullverket i ett projekt avseende handel med nitdroger
konstaterade att en av de aktuella aktdrerna vid inledandet av projektet i januari 2013 hade
50 000 kronor i kredit pd ett bankkonto. I september 2013 var saldot pd kontot cirka
1,3 miljoner kronor.

'7'T.ex. marknadsférdes 5F-NPB-22 p3 en hemsida som legal men vid beslag visade det sig
att substansen redan var klassificerad som hilsofarlig vara.
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genom framfér allt en offensiv internetbevakning." Vidare ir det
angeliget att s tidigt som mojligt analysera de substanser som
bjuds ut till forsiljning. Mojligheten till analys av substanserna ir
viktig for att kunna konstatera vilka substanser det ir friga om for
att direfter borja utreda dem. Tillgingen till substanserna ir viktig
ocksd for att underlitta arbetet med att ta fram underlag for klas-
sificering som narkotika eller hilsofarlig vara genom att det di ir
mojligt att utveckla analysmetoder, screeningmetoder och bygga
upp referensbibliotek m.m."”

Att gora oppna inkép frin de aktuella hemsidorna kan vara
problematiskt di en innehavare av en hemsida som marknadsfér
och siljer nya psykoaktiva substanser knappast ir intresserad av att
dessa substanser kommer myndigheterna tillhanda. De riskerar ju
dd att substanserna utreds for klassificering som narkotika eller
hilsofarlig vara. Utredningens bedémning dr dirfér att inkop av
substanser frin dessa hemsidor méste kunna ske anonymt for att
fungera 1 praktiken.

Utredningen féreslir mot denna bakgrund att det ska inféras en
forfattningsreglerad mojlighet f6r myndigheter att under annan
identitet kdpa in varor (substanser) som kan antas behéva regleras
enligt narkotikakontrollagen eller lagen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor.

Friga uppstir om de féreslagna bestimmelserna ska genomféras
i lag eller forordning. Utredningen anser mot bakgrund av bestim-
melsernas betydelse, och den fér svensk myndighetstradition frim-
mande anonymiteten, att de anonyma inkdpen bér regleras 1 lag.
Bestimmelser om inkép under annan identitet ska dirfor inféras i
lagen om kontroll av narkotika och i lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor.

'8 Se kapitel 10.

" Det 4r i detta sammanhang viktigt att alla de laboratorier som deltar i Nitverket {6r den
aktuella drogsituationen i Sverige (NAD:S) fir tillging till de inkdpta substanserna. Se mer
nedan.
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11.9.2 Det ar motiverat att infora en méjlighet
till inkép under annan identitet

Bedomning: Att en myndighet under annan identitet ska kunna
képa in varor som kan behova regleras enligt narkotikakontroll-
lagen eller lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor moti-
veras av ett angeliget indamal som kan antas bli effektivt upp-
tyllt genom inképen. Det finns goda skil for att inféra en sidan
mojlighet.

De allminna kraven pd myndighetsutdvning innebir att den ska ske 1
oppna och for medborgarna iakttagbara former samt att en myn-
dighet inte fir — 1 syfte att vidta dtgirder mot nigon — f6rmi denne
att gora ndgot som han annars inte skulle ha gjort. En myndighets
arbete ska priglas av tydlighet och 6ppenhet; att vidta dtgirder dir
motivet r ett annat dn det som det synes vara strider mot god for-
valtningstradition. Om en lagstiftningsdtgird som innebir en brotts-
provokation eller som mojliggor ett dolt beteende av en myndighet
ska kunna godtas méste den motiveras av ett angeliget indamal, som
kan antas bli effektivt uppfyllt genom 3tgirden. Atgirden méste
dessutom vara proportionerlig med hinsyn till indamailet. Detsam-
ma giller de sanktioner eller andra féljder som den enskilde even-
tuellt kan komma att drabbas av.

Utvecklingen av internet innebir enligt utredningens mening att
bide brottsbekimpande och andra myndigheter méste utveckla nya
metoder.”® T detta sammanhang kan piminnas om kommissionens
forslag till ny konsumentskyddsférordning enligt vilket de natio-
nella myndigheterna ska ha befogenhet att kopa in varor eller tjins-
ter under tickmantel (se ovan).

Det ir, som angetts ovan, av stor vikt att berérda myndigheter
sd tidigt som mojligt dels far kinnedom om vilka varor som bjuds
ut till férsiljning genom framfér allt en offensiv internetbevakning,

2 Polismetodutredningen angav i sitt betinkande att ett omridde dir behovet av att vidta
provokativa itgirder r kraftigt 6kande ir att utge sig for att vara intresserad kopare av
sddana objekt som bjuds ut till f6rsiljning via internet, sdsom vapen, narkotika, likemedel
eller barnpornografi. SOU 2010:103 s. 127.
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dels far mojlighet att analysera dessa varor for att kunna ta fram
underlag fér klassificering som narkotika eller hilsofarlig vara.”

Den féreslagna méjligheten f6r myndigheter att gora inkdép under
annan identitet for analys av substanser som kan behova regleras en-
ligt narkotikakontrollagen eller lagen om férbud mot vissa hilso-
farliga varor motiveras enligt utredningens mening av ett angeliget
indamal, nimligen att effektivt och snabbt kunna klassificera hilso-
farliga missbrukssubstanser som narkotika eller hilsofarlig vara for att
ytterst skydda minniskors liv och hilsa. Det ir viktigt att forhindra att
imnen som visar sig vara farliga férorsakar skador eller t.o.m. dédsfall.
Det ir ocksd viktigt att férhindra att nya missbruksimnen som ir
skadliga fir fiste pd marknaden och fir en fast kundkrets. En snabb
klassificering kan minska risken for att en substans hinner bli en popu-
lir drog.

Andamalet, dvs. att snabbt och effektivt kunna klassificera hilso-
farliga missbrukssubstanser som narkotika eller hilsofarlig vara for
att skydda minniskors liv och hilsa, kan antas bli effektivt uppfyllt
genom dtgirden. I detta sammanhang bor noteras att anonymiteten
vid inképen ir en grundliggande f6rutsittning f6r att myndigheterna
faktiskt ska f3 substanser levererade och dessutom {3 den substans de
faktiskt bestillt och inte en annan verkningslés substans.

Ju snabbare berérda myndigheter kan {3 tillgdng till en substans
for analys, ju snabbare kommer ett klassificeringsunderlag att kun-
na tas fram. Dessutom ir det en fordel att de substanser som klassi-
ficeras faktiskt har analyserats, att de finns tillgingliga i labora-
toriernas referensbibliotek for framtida jimférelser med andra sub-
stanser och att det dirigenom kan utvecklas nya analysmetoder. En
ytterligare aspekt ir hilso- och sjukvirdens behov av att {3 bittre
kinnedom om substanserna fér att kunna utveckla behandlings-
metoder vid férgiftningar.

Enligt utredningens mening ir det siledes bide rimligt och
nédvindigt att infora en lagstiftning som mojliggér inkdp under
annan identitet. Lagstiftningen motiveras av ett angeliget dndamail,
nimligen att skydda minniskors liv och hilsa. Andamalet kan ocks3
antas bli effektivt uppfyllt genom 4tgirden och dtgirden miste ocksd
bedémas som proportionerlig med hinsyn till det angeligna inda-

2 Yeterligare fordelar dr att referensbibliotek kan byggas upp samt att analysmetoder kan
utvecklas.
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mélet. Férfarandet vid de foreslagna anonyma inkdpen av substanser
sker visserligen férdolt men ér inte dgnat att framkalla ett handlande
av siljaren som ir brottsligt.

De substanser det ir friga om dr substanser som marknadsférs
som oklassificerade substanser. Det dr ocksd dirfér de marknads-
tors och siljs oppet. Det ir siledes normalt inte friga om att de
personer som marknadsfor och siljer de aktuella substanserna
begir en brottslig handling vid f6rsiljningen och det giller dven vid
forsiljning till en myndighet. Inte heller koparen av substanserna
begdr en brottslig handling vid inképen.

Det kan visserligen tinkas att en substans som képs in enligt de
foreslagna bestimmelserna vid en senare analys visar sig vara en redan
klassificerad substans. Detta kommer troligen, sdvitt kan bedémas,
endast ske 1 undantagsfall. Om det finns anledning att tro att ett brott
har begdtts kan en férundersdkning inledas.

11.9.3 Polismyndigheten ska genomfdra
inkdopen under annan identitet

Forslag: Polismyndigheten ska under annan identitet genom-
féra inkdpen av varor som kan behéva klassificeras enligt nar-
kotikakontrollagen eller lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor.

Inkdpen ska ske pd uppdrag av Likemedelsverket respektive
Folkhilsomyndigheten.

Frigan om vilken myndighet som ir mest limpad att hantera de
anonyma inkdpen hinger samman med de praktiska problem som
finns. Forsiljningen av nya psykoaktiva substanser pd de aktuella
hemsidorna kan ibland vara organiserad si att bestillning kriver att
personnummer anges.” Syftet med detta anges pd vissa hemsidor
vara dlderskontroll, men det ir troligen ocksa ett sitt att sikerstilla
att det inte ir en myndighet som bestiller varor.

Aven om personnummer inte efterfrigas nir varor bestills si
mdste anonymiteten for myndigheten som bestillare sikerstillas.
Annars blir situationen inte annorlunda frin 1 dag d3 Likemedels-

22 Se t.ex. www.asklepios.nu/bestallningsinformation/ (2016-11-03).

266



SOU 2016:93 Inkdp under annan identitet

verket bestiller varor, dvs. att myndigheten helt enkelt inte erhdller
nigra varor vid bestillning eller att myndigheten erhiller en annan
vara in den som har bestillts.

Om en myndighet ska kunna képa in substanser anonymt 1
praktiken s behover denna frigestillning 16sas. Det ir visserligen
tinkbart att en tjinsteman anvinder sitt eget personnummer vid
bestillningar av substanser. D3 det ir friga om oklassificerade sub-
stanser skulle tjinstemannen inte begd nigot brott. Ett sidant for-
faringssitt dr, enligt utredningens mening, knappast férenligt med
kraven p& en myndighet och det kan inte heller krivas av enskilda
ginstemin att de utfér myndighetsdtgirder 1 eget namn.

Utredningen beddémer att det i vissa fall kommer att ricka att en
myndighet anvinder neutrala namn eller neutrala adresser vid dessa
inkdp, men att det 1 andra fall inte kommer att vara tillrickligt. Det
kommer 1 sidana fall krivas att fingerade personuppgifter anvinds.

Den myndighet som utredningen anser ligger nidrmast till hands
och som ir mest limpad att hantera de anonyma inkdpen ir Polis-
myndigheten. Polismyndigheten har erfarenhet av olika typer av
skyddsidentiteter som byggts upp for att hantera olika former av
provokativa dtgirder som polisen anvinder sig av 1 sin spanings-
och underrittelseverksamhet.”” Fingerade identiteter bor kunna
anvindas for inkop 1 aktuell situation, dir syftet ir att analysera och
forebygga fortsatt anvindning av potentiellt farliga preparat. Inké-
pen fir sdledes hanteras enligt Polismyndighetens ordinarie arbets-
former och rutiner fér sddan verksamhet.*

Nationellt forensiskt centrum (NFC) ir en del av Polismyn-
digheten och det ir siledes NFC som 1 praktiken kommer att
hantera de initiala analyserna av de substanser som képs in.”

Inkopen ska ske pd uppdrag av Likemedelsverket och Folkhilso-
myndigheten vad avser varor som kan behéva regleras enligt nar-
kotikakontrollagen och pi uppdrag av Folkhilsomyndigheten vad
avser varor som kan behova regleras enligt narkotikakontrollagen
eller lagen om forbud mot vissa hilsofarliga varor. Hur bestill-

2 Det ir dock inte aktuellt att anvinda sig av sidana kvalificerade skyddsidentiteter som
anges i lagen (2006:939) om kvalificerade skyddsidentiteter.

# Det kommer att vara Nationella Operativa Avdelningen (NOA) som hanterar sjilva
inképen.

®NFC har dessutom utrustning och kompetens for att utféra strukturutredningar av
substanser.
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ningarna rent konkret ska ske miste bestimmas efter diskussioner
mellan de berérda myndigheterna.

Vad giller Polismyndighetens méjligheter att hantera dessa
inkép bedémer utredningen att ytterligare resurser kan behdovas.
Frigan om resurser diskuteras mer utférligt i kapitel 15.

11.9.4 Sekretess

Forslag: Sekretess ska gilla for uppgift om uppdrag om inkép
enligt narkotikakontrollagen eller lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor, om det kan antas att syftet med inképen mot-
verkas om uppgiften rjs.

Det finns ett behov av sekretess for uppgifter om inkip

En aspekt som méste beaktas ir frigan om sekretess for de uppdrag
om inkép som Folkhilsomyndigheten och Likemedelsverket ger
till Polismyndigheten. Det kan enligt utredningens mening under-
litta att uppgifter om innehdllet 1 dessa uppdrag inte ir offentliga.
De aktorer som siljer oklassificerade substanser som anvinds som
missbruksmedel ir typiskt sett uppdaterade och aktiva. Aktdrerna
kontaktar myndigheter och departement for att erhilla information
om vilka substanser som utreds och som ir pd vig att klassifi-
ceras.”® De kan dirfér forvintas anpassa sig efter information om
att Folkhilsomyndigheten och Likemedelsverket har for avsikt att
ge Polismyndigheten uppdrag att genomféra inkép under annan
identitet av specifika varor och frin specifika hemsidor. Om upp-
gifterna om innehéllet 1 uppdragen om inkép ir offentliga finns det
en risk att de bestillningar som Polismyndigheten gér inte kommer
att behandlas av férsiljarna och att leveranser inte erhills. Eftersom
syftet med inkdpen frimst ir att myndigheterna ska f3 tillging till
de aktuella substanserna for att 3 mojlighet att analysera dessa
skulle syftet da bli forfelat.

Det dr diremot inte nddvindigt att sekretessbeligga att det 6ver
huvud taget finns ett uppdrag. Det finns ett insynsintresse 1 Folk-

¢ Uppgifter frin Socialdepartementet och Folkhilsomyndigheten.
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hilsomyndighetens och Likemedelsverkets verksamhet som méste
beaktas. Det ir inte heller nédvindigt att skydda uppgiften om att
det ir Polismyndigheten som ir inkdpare di detta redan ir uttalat i
lagtexten 1 narkotikakontrollagen och lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor.

En ny bestimmelse om sekretess for uppgift om inkép
ska inforas i 17 kap. offentlighets- och sekretesslagen

Sekretessbestimmelser avseende Folkhilsomyndighetens och Like-
medelsverkets arbete med tillstdndsgivning och tillsyn samt utred-
ning av behovet av narkotikaklassificering och klassificering av
hilsofarliga varor regleras idag i 30 kap. 23§ offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400), OSL, och i 9 § offentlighets- och sekre-
tessforordningen (2009:641). Denna sekretess tar framfor allt sikte
pd uppgifter om enskilds affirs- eller driftsférhdllanden och fér
uppgift om andra ekonomiska eller personliga férhillanden fér den
som har tritt 1 affirsférbindelse eller liknande forbindelse med den
som ir foremdl fér myndighetens verksamhet. Dessa sekretess-
bestimmelser ir sdledes inte aktuella i forevarande situation dir det
handlar om att skydda myndigheternas verksamhet vid inkép.

Enligt 2 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen (TF) fir ritten att ta del
av allminna handlingar begrinsas endast om det ir pdkallat med
hinsyn till 1. rikets sikerhet eller dess férhillande till annan stat eller
mellanfolklig organisation, 2. rikets centrala finanspolitik, penning-
politik eller valutapolitik, 3. myndighets verksamhet f6r inspektion,
kontroll eller annan tillsyn, 4. intresset att forebygga eller beivra
brott, 5. det allmidnnas ekonomiska intresse, 6. skyddet fér enskilds
personliga eller ekonomiska férhillanden, 7. intresset att bevara djur-
eller vixtart. I férevarande fall bér det vara punkten 3. myndighets
verksamhet for inspektion, kontroll eller annan tillsyn som ér aktuell.

17 kap. OSL innehiller bestimmelser om sekretess till skydd
frimst for myndigheters verksamhet for inspektion, kontroll eller
annan tillsyn. I 17 kap. 1 § anges att sekretess giller for uppgift om
planliggning, eller andra forberedelser fér sddan inspektion, revi-
sion eller annan granskning som en myndighet ska géra, om det
kan antas att syftet med granskningsverksamheten motverkas om
uppgiften rojs.
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De féreslagna inkdpen under annan identitet utgdr sddan verk-
samhet som systematiskt passar in 1 17 kap. OSL. Det ir friga om att
bevaka och utreda behov av kontroll av substanser som marknads-
fors framfor allt via internet. Bestimmelserna 1 narkotikakontroll-
lagen och lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor om moj-
ligheten f6r Polismyndigheten att pd uppdrag av Folkhilsomyndig-
heten eller Likemedelsverket gora inkop under annan identitet dr
enligt utredningens mening en del av dessa myndigheters tillsyns-
verksamhet. Utredningen anser dirfor att det finns grund 1 TF 2:2
punkten 3 for att inféra en sekretessbestimmelser avseende inne-
hillet 1 uppdragen om inkop.

Utredningen féreslir mot denna bakgrund att en bestimmelse
om sekretess for uppgift om innehllet i uppdrag om inkdp enligt
narkotikakontrollagen och lagen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor ska inféras i 17 kap. OSL. Sekretess ska endast gilla om det
kan antas att syftet med inképen motverkas om uppgiften rojs.

Utredningen vill dock poingtera att det inte dr avgérande for
genomférandet av forslaget om en méjlighet till inkép under annan
identitet att det blir méjligt att sekretessbeligga innehdllet 1 uppdra-
gen om inkop. Forslaget om inkdp under annan identitet kommer
att kunna underlitta myndigheternas arbete med klassificering oav-
sett detta. Dock kan, som anforts ovan, konstateras att forslaget om
inkop under annan identitet kommer att bli mer effektivt om det
finns en mojlighet att sekretessbeligga innehillet 1 ett uppdrag om
inkop.

11.9.5 NADIS ska vara delaktigt i de anonyma inképen

Bedomning: Samrid om vilka substanser som ska képas in bor
ske 1 Nitverket fér den aktuella drogsituationen 1 Sverige
(NADIS).

De statliga myndigheter som deltar i NADIS bér, vid behov,
f3 tillgdng till de inkdpta substanserna, 1 den min det ir mojligt.

NAD:IS medverkar vid prioriteringar av nya psykoaktiva substanser
och utgor ett stéd vid Folkhilsomyndighetens och Likemedels-
verkets klassificeringsutredningar. Vilka statliga myndigheter som
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ingdr i NADIS och arbetet i NADiIS har redogjorts for i
avsnitt 6.8.1.

Utredningen har i avsnitt 10.4.3 foreslagit att de statliga myn-
digheternas deltagande i NADIS ska regleras i férordning. Vad giller
inkép under annan identitet anser utredningen att det dr naturligt att
frdgan om vilka substanser som ska kopas in diskuteras 1 NADIS.
Som nimnts ovan ir det Likemedelsverket och Folkhilsomyndig-
heten som blir bestillare av inképen. Samridet 1 NADIS ger dock
andra berérda myndigheter som t.ex. Tullverket och Rittsmedicinal-
verket mojlighet att diskutera vilka substanser som ir intressanta att
képa in. Det bor dock betonas att det inte finns ndgot krav pd att
NAD:S sammantrider for att bestillning ska kunna géras, eftersom
det dr Folkhilsomyndigheten och Likemedelsverket som ir ansva-
riga f6r arbetet med att f8 missbrukssubstanser kontrollerade som
narkotika eller hilsofarliga varor.” Utredningen har ovan féreslagit
att en ny sekretessbestimmelse ska inféras for att innehéllet 1 upp-
dragen om inkép ska kunna sekretessbeliggas. Det bor poingteras
att det inte dr meningen att detaljer om inképsuppdragen ska disku-
teras 1 NADIS.

Nir en substans har képts in bér alla berérda myndigheter som
har behov av det {3 tillging till substansen 1 den min det ir mojligt.
Hanteringen av detta bér ocksd ske genom NADIS. En kostnads-
férdelning mellan myndigheterna kan di behova ske. Utredningen
konstaterar dock att sjilva inkdpskostnaden for de aktuella substan-
serna troligen inte kommer att vara sirskilt hog. Ett av kinnetecknen
for de aktuella substanserna ir det relativt liga priset. Hur en even-
tuell kostnadsfordelning ska se ut bér hanteras inom NADIS.

7 Jfr resonemang i prop. 2010/11:4 s. 102.
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12 Tillfalliga forsaljningsforbud

12.1 Inledning

Utredningen ska enligt direktiven utreda méjligheterna att tillfilligt
forbjuda forsiljning av substanser som kan komma att férklaras som
narkotika eller hilsofarliga varor, samt foéresld hur ett eventuellt
forbud kan utformas for att bli si funktionellt som mojligt. Vidare
ska utredningen analysera hur ett ullfilligt férsiljningsférbud for-
hiller sig till generisk klassificering och klassificering per substans, ta
stillning till vilken myndighet som eventuellt kan vara limplig att
utfirda sidana tillfilliga beslut och belysa hur berérda myndigheter
som t.ex. Folkhilsomyndigheten, Likemedelsverket, Polismyndig-
heten och Tullverket kan samarbeta kring tillfilliga beslut. Aven
forenligheten med EU-ritten ska utredas.

I direktiven anges bla. f6ljande. Forsiljningen av nya psykoaktiva
substanser sker i stor utstrickning via olika webbsidor. Verksamheten
kan pdgd lagligt fram till dess att beslut om klassificering har fattats.
Polisman eller tulltjinsteman kan med stéd av lagen (2011:111) om
forstorande av vissa hilsofarliga missbrukssubstanser (forstérande-
lagen) omhinderta och efter beslut av 8klagare ocksd forstéra substan-
ser som kan komma att av regeringen klassificeras som narkotika eller
hilsofarlig vara. Det ir inte straffbart att inneha eller férsilja dessa
substanser.

De nya psykoaktiva substanser som dnnu inte har klassificerats
och siljs pd marknaden kan uppfattas vara mindre farliga in reg-
lerade substanser. Personer kan handla dessa nya psykoaktiva sub-
stanser utan att vara medvetna om de risker som finns vid anvind-
ningen.

Ett wllfilligt forbud under en utredningsfas har ett signalvirde
och indikerar att den aktuella substansen ir farlig att anvinda. Den
kan dirfér bli mindre attraktiv f6r ungdomar i riskzonen. Flera
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internetbutiker som siljer dnnu icke-klassificerade nya psykoaktiva
substanser brukar strax fore det att en ny psykoaktiv substans kri-
minaliseras rea ut sina innestdende lager av substansen. Ett tillfilligt
forbud skulle kunna begrinsa denna méjlighet.

12.2 Nuvarande ordning

Forsiljningen av nya psykoaktiva substanser sker 1 stor utstrick-
ning via olika hemsidor. Under utredningstiden kan den aktuella
substansen siljas utan att det ir straffbart enligt narkotikastraff-
lagen (1968:64) eller lagen (1999:42) om férbud mot vissa hilso-
farliga varor.

I dagsliget ir den enda mojligheten att foérhindra bruk av de
aktuella substanserna, innan en klassificering, att en polisman eller
tulltjinsteman med stdd av forstdrandelagen omhindertar och efter
beslut av 8klagare ocksd forstor substanser som kan komma att av
regeringen klassificeras som narkotika eller hilsofarlig vara. Det ir
inte straffbart att inneha eller silja de substanser som omfattas av
forstorandelagen.’

12.3 Kemikalielagstiftningen
12.3.1 Kemiska produkter
I 14 kap. 2 § 1 miljobalken (MB) definieras kemiska produkter som

ett kemiskt dmne eller en blandning av kemiska imnen som inte ir
en vara. [ 14 kap. 2 § 2 MB definieras blandning som en blandning
eller [6sning som bestdr av tv4 eller flera kemiska dmnen. Vara defi-
nieras i 14 kap. 2 § 3 MB som ett féremdl som under produktionen
far en sirskild form, yta eller design, vilken i stérre utstrickning dn
dess kemiska sammansittning bestimmer dess funktion.

! Se mer om forstdrandelagen i kapitel 5.
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12.3.2 Kemikalieinspektionens tillsyn

Kemikalieinspektionen ir enligt 1§ férordning (2009:947) med
instruktion for Kemikalieinspektionen, i den mdn inte nigon annan
myndighet har uppgiften, férvaltningsmyndighet for drenden om
hilso- och miljorisker med kemiska produkter. Kemikalieinspektio-
nen utdvar tillsammans med kommunerna tillsyn av bestimmelser
for utslippande pd marknaden av kemiska produkter, bekimpnings-
medel och varor. Inspektionens tillsyn riktar sig frimst mot primir-
leverantorer. Det ir féretag som tillverkar eller fér in kemiska pro-
dukter, varor eller bekimpningsmedel till Sverige. Féretag som till-
verkar, importerar eller till Sverige for in kemiska produkter ska
anmila verksamheten och produkterna till Kemikalieinspektionens
produktregister. Produktregistret har cirka 2 200 aktiva féretag och
cirka 90 000 kemiska produkter ir aktivt anmilda.’

Av 1 kap. 25§ miljotillsynstérordningen (2011:13) framgir att
Kemikalieinspektionen fir foreligga den som salufér, overldter, till
Sverige for in eller frdn Sverige f6r ut en kemisk produkt, bioteknisk
organism eller vara att limna de prover som behovs for tillsynen.

I tillsynen kontrollerar Kemikalieinspektionen att produkter och
varor som tillhandahdlls pd marknaden inte innehiller férbjudna
imnen, att kemiska produkter ir korrekt anmilda till produktregist-
ret samt att bekimpningsmedel ir godkinda. Kemikalieinspektionen
kontrollerar ocksd att bekimpningsmedel och andra kemiska pro-
dukter ir klassificerade 1 ritt kategori av kemisk produkt och att
informationskraven 1 form av mirkning och sikerhetsdatablad ir
uppfyllda. Kontrollen sker genom granskning av faktiska etiketter,
sikerhetsdatablad m.m., genom kemiska analyser samt genom
granskning av foretagens rutiner och arbetssitt. Vidare tillhandah3lls
information som underlittar for féretagen att tolka och félja reg-
lerna. I de fall lagstiftningens krav inte ir uppfyllda stills krav pd
rittelse som ocksd kan innebira saluférbud om det dr motiverat. Vid
misstanke om brott limnas drendet till 8klagarmyndigheten, i andra
fall kan andra sanktioner, t.ex. miljésanktionsavgift bli aktuellt.’

? Kemikalieinspektionen (2016) s. 9.
’ Kemikalieinspektionen (2016) s. 8.
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12.4  Produktsakerhetslagen

Produktsikerhetslagen (2004:451) syftar enligt 1§ till att sdker-
stilla att varor och tjinster som tillhandahdlls konsumenter inte
orsakar skada pi person.* Lagen tillimpas enligt 2 § i friga om
varor och tjinster som tillhandahills i niringsverksamhet och varor
som tillhandahdlls 1 offentlig verksamhet. En forutsittning for att
lagen ska tillimpas dr att varan eller tjinsten dr avsedd for
konsumenter eller kan antas komma att anvindas av konsumenter.

Enligt 6 § 1 avses med konsument en fysisk person som handlar
huvudsakligen fér indamil som faller utanfér niringsverksamhet
och enligt 6 § 2 avses med niringsidkare en fysisk eller juridisk per-
son som handlar fér indamil som har samband med den egna
niringsverksamheten. Tillverkare definieras 1 6 § 3 a—f och avser bl.a.
en niringsidkare som importerar en vara till det Europeiska ekono-
miska samarbetsomridet om en féretridare inte finns. Distributér
definieras som en niringsidkare som ir verksam 1 distributionsledet
och vars verksamhet inte paverkar en varas sikerhet. Att tillhanda-
hilla en vara definieras i 6 § 5 som att 6verlta eller erbjuda en vara,
eller upplita nyttjanderitt till en vara.

Enligt 7 § ska varor och tjinster som tillhandahills av nirings-
idkare vara sikra. Av 8 § forsta stycket framgir att en vara ir siker,
om den vid normal eller rimligen férutsebar anvindning och livs-
lingd inte f6r med sig nigon risk f6r minniskors hilsa och sikerhet
eller bara en 1ig risk. Denna risk miste dock vara godtagbar med
beaktande av hur varan eller tjinsten anvinds och ska vara férenlig
med en hég skyddsnivd nir det giller minniskors hilsa och siker-
het. En vara ir enligt 8 § andra stycket farlig, om den inte mot-
svarar kraven for en siker vara eller tjinst 1 férsta stycket.

Enligt 9 § ska vid bedémningen av om en risk hos en vara ska
anses godtagbar och férenlig med en hog skyddsnivd hinsyn sirskilt
tas till 1) en varas egenskaper, sdsom dess sammansittning och for-
packning samt anvisningar f6r montering, installation och underhll,
2) annan information som limnas om varan genom mirkning, var-
ningar, bruksanvisningar, anvisningar fér dess bortskaffande eller pd
ndgot annat sitt, 3) varans inverkan pd andra varor, om det kan antas

*Lagen genomfér Europaparlamentets och rddets direktiv 2001/95/EG av den 3 december
2001 om allmin produktsikerhet senast dndrat genom Europaparlamentets och ridets for-
ordning (EG) nr 596/2009 (produktsikerhetsdirektivet).
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att den kommer att anvindas tillsammans med sidana, 4) risker som
varan kan féra med sig for vissa konsumentgrupper, sirskilt barn och
ildre.

Niringsidkare har enligt 13-23 §§ skyldigheter enligt lagen sé-
som att tillhandahilla sikerhetsinformation och varningsinforma-
tion, att dterkalla en farlig vara och att bedriva ett férebyggande
produktsikerhetsarbete. En tillverkare som har tillhandahillit en
farlig vara ska t.ex. utan drdjsmil dterkalla varan frin de distribu-
térer som innehar den, om det behovs for att forebygga skadefall.
Om denna &tgird inte ir tillricklig for att forebygga skadefall ska
tillverkaren utan dréjsmal dterkalla varan frin de konsumenter som
innehar den.

Det ir i forsta hand Konsumentverket som ir tillsynsmyndighet
och har tll uppgift att se tll att bestimmelserna i produktsiker-
hetslagen samt foreskrifter och beslut som har meddelats med stod
av lagen efterlevs. Detta regleras 1 3 § forsta stycket produktsiker-
hetsférordningen (2004:469). I 3 § andra stycket produktsikerhets-
férordningen anges att en statlig myndighet som enligt ndgon annan
forfattning har tillsyn &ver efterlevnaden av sirskilda bestimmelser
om produktsikerhet i friga om vissa varor, tjinster eller risker ska
vara tillsynsmyndighet dven enligt produktsikerhetslagen och fore-
skrifter som har meddelats med st6d av lagen.

Enligt 26 § fir Konsumentverket foreligga en niringsidkare som
tillhandahéller eller har tillhandahillit varor att yttra sig och limna
de upplysningar som behovs 1 ett drende om efterlevnaden av lagen
och att tillhandahilla de handlingar, varuprover och liknande som
kan ha betydelse for utredningen. Konsumentverket har fér till-
synen ritt att {3 tilltrdde till omrdden, lokaler och andra utrymmen
dir varor hanteras, dock inte bostider.

Konsumentverket fir enligt 27 § meddela de foreligganden och
forbud som behdvs i ett enskilt fall for att lagen och foreskrifter
som meddelats med stdd av lagen ska efterlevas. Konsumentverket
far enligt 28 § besluta att en vara tills vidare inte fir tillhandahillas
eller stillas ut, om den kan antas vara farlig. Beslutet fir inte gilla
under lingre tid dn vad som dr nédvindigt for att utfora de kon-
troller och bedémningar som behovs. Ett foreliggande eller férbud
enligt 27 § eller 28 § f&r meddelas varje niringsidkare som till-
handahiller, har tillhandahillit, tar befattning med eller har tagit
befattning med en farlig vara. Det finns hirutdver vissa mojligheter
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for Konsumentverket att dligga en niringsidkare att betala en sank-
tionsavgift, bl.a. om niringsidkaren eller nigon som handlar pd
dennes vignar uppsitligen eller av oaktsamhet har tillhandahillit en
vara som inte ir siker.

Produktsikerhetslagen (och produktsikerhetsdirektivet) har
karaktiren av ett generellt, 6vergripande regelverk som ska gilla fér
alla produkter som ir avsedda for konsumentmarknaden. Det ska
tippa igen luckor och komplettera bestimmelserna 1 befintlig eller
framtida speciallagstiftning pd produktomrddet.’ I 4 § tredje stycket
produktsikerhetslagen anges ett antal bestimmelser (13-18 §§ och
20-45 §§) vilka inte ska tillimpas om det 1 ndgon annan férfattning
finns bestimmelser om varor som reglerar samma friga och har
samma syfte samt uppfyller motsvarande krav 1 produktsikerhets-
lagen. De forfattningar som avses torde vara rent nationella bestim-
melser, det vill siga bestimmelser som inte genomfér ett EU-
direktiv eller dr nira knutna till en EU-férordning.*

I forfattningskommentaren till 4 § produktsikerhetslagen anfors

bl.a. féljande.”

Nir det giller andra och tredje styckena ir huvudregeln att produkt-
sikerhetslagen 1 sin helhet ir tillimplig p4 alla konsumentvaror. Den
friga som uppstdr vid tillimpningen blir huruvida en sirskild
bestimmelse i speciallagstiftningen om varor ska tillimpas 1 stillet for
motsvarande bestimmelse i produktsikerhetslagen. Som konkurrens-
bestimmelserna ir utformade ska antingen bestimmelsen i produkt-
sikerhetslagen eller motsvarande bestimmelse i specialférfattningen
tillimpas. Det kan alltsd i det enskilda fallet inte bli friga om att till-
limpa bida bestimmelserna samtidigt, vilket skulle kunna leda will
motstridiga skyldigheter for niringsidkare och dubbelbestraffning.

De frigor som miste avgdras ir alltsi om specialférfattningen dels
reglerar samma frga som motsvarande bestimmelse i produktsikerhets-
lagen, dels har samma syfte som motsvarande bestimmelse 1 produkt-
sikerhetslagen. Bedomningen av om en bestimmelse i en specialfor-
fattning reglerar samma friga och har samma syfte som motsvarande
bestimmelse i produktsikerhetslagen miste goéras med beaktande av
denna lags kompletterande funktion i forhillande till speciallagstift-
ningen. Konsumenterna ska garanteras den skyddsnivi som anges i
produktsikerhetslagen. Som exempel kan nimnas att niringsidkare blir
skyldiga att underritta tillsynsmyndigheten vid kinnedom om farliga
varor enligt 23 § 1 den foreslagna lagen, om speciallagstiftningen inte

> Se sirskilt skil 4-13 i ingressen till produktsikerhetsdirektivet.
¢ Jfr prop. 2003/04:121 5. 87.
7 Prop. 2003/04:121 s. 191.
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innehiller nigon motsvarande bestimmelse med samma syfte. Flertalet
specialférfattningar om produktsikerhet innehiller inte en sidan
bestimmelse.

Tillimpas en bestimmelse i produktsikerhetslagen blir denna lags
sanktionssystem tillimpligt [...]. Tillimpas diremot motsvarande
bestimmelse 1 en specialférfattning ska naturligtvis denna férfattnings
sanktionssystem tillimpas.

12.5 Tidigare utredningar

Frigan om svensk lagstiftning ger méjlighet att f6rbjuda hanteringen
av en icke-reglerad substans, 1 avvaktan pd ett stillningstagande om
substansen bor klassificeras som narkotika eller hilsofarlig vara, dis-
kuterades av Narkotikautredningen 1 betinkandet Bdttre kontroll av
missbruksmedel. En effektivare narkotika- och dopningslagstifining
m.m. (SOU 2008:120). Narkotikautredningen uttalade i det sam-
manhanget bl.a. féljande.®

Ett [...] tinkbart scenario ir nir en ny farlig eller misstinkt farlig
missbrukssubstans upptickts antingen i Sverige eller i ndgot annat land
och det kan befaras att anvindningen av substansen dven kan komma
att sprida sig till Sverige. I ett sidant lige skulle det kunna vara virde-
fullt om svensk lagstiftning ger mojlighet att generellt térbjuda han-
tering av den aktuella substansen i avvaktan pd stillningstagande till
om substansen bér forklaras som narkotika eller hilsofarlig vara.

Frigan blir di hur EG-ritten stiller sig till de [...] situationer som
skisserats ovan. Europaparlamentets och ridets direktiv 98/34/EG av
den 22 juni 1998 om ett informationsférfarande betriffande tekniska
standarder och féreskrifter blir hir av sirskilt intresse. [...]

I detta kapitel har utredningen dven redogjort for vissa av artiklarna
1 direktivet 98/34/EG. Dir framgir bla. (artikel 1) att med teknisk
foreskrift avses tekniska specifikationer och andra krav, inbegripet till-
limpliga administrativa bestimmelser, som ir rittsligt eller faktiske
tvingande vid saluféring och anvindning i en medlemsstat eller en
storre del dirav, samt — med undantag av dem som anges 1 artikel 10 —
medlemsstaternas lagar och férfattningar som forbjuder tillverkning,
import, saluféring eller anvindning av produkten.

I den [...] skisserade situationen, som giller ett tillfilligt generellt
forbud att hantera en viss substans, blir direktivet 98/34/EG diremot
tillimpligt, eftersom det hir skulle réra sig om en reglering som ir
rittsligt eller faktiskt tvingande 1 hela landet. Att det aktuella férbudet
skulle vara tidsbegrinsat har ingen betydelse f6r direktivets tillimp-

ning. [...]

$SOU 2008:120 s. 400 ff.
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Utifrdn det nu anférda sammanfattar Narkotikautredningen till-
limpningen av direktivet 98/34/EG pd féljande sitt. Om direktiv
98/34/EG ir tillimpligt ska ett utkast till tekniska foreskrifter alltid
overlimnas till Europeiska kommissionen. Enligt huvudregeln giller
en frysningsperiod (i regel tre minader) som riknas frén den tidpunkt
d3 kommissionen mottog den s.k. notifieringen frdn medlemsstaten.
Bestimmelserna om frysningsperioder ska dock inte tillimpas di en
medlemsstat av bridskande skil, pd grund av allvarliga och oférutsedda
hindelser som giller bl.a. skyddet f6r folkhilsan, miste utarbeta tek-
niska foreskrifter pd mycket kort tid 1 syfte att omedelbart anta och
inféra dem, utan att samrdd ir méjligt. Vid tillimpningen av denna
nédfallsprocedur ska medlemsstaten ange vilka skil som gér att beslu-
tet om &tgirder ir sd bridskande att en frysningsperiod inte kan
tillimpas. Kommissionen ska si snart som mgjligt limna sina syn-
punkter pd informationen. Enligt vad utredningen fitt veta vid myn-
dighetskontakter torde en medlemsstat {4 rikna med att det &tmin-
stone tar en — tvd veckor innan kommissionen limnar medlemsstaten
besked huruvida den anser att nédfallsproceduren far tillimpas.

Narkotikautredningens slutsatser betriffande generella férbud av en
substans blir féljande. For det fall att ett tillfilligt generellt f6rbud mot
hantering av en substans som innu inte ir kontrollerad som narkotika
eller hilsofarlig vara ska kunna inféras, krivs att utredande myndighet
(Statens folkhilsoinstitut [FHI] [numera Folkhilsomyndigheten]eller
Likemedelsverket) kinner till vilken substans det ir friga om och iven
har uppgifter om substansens farlighet. Det ir enligt utredningens
mening inte mojligt att infora ett tillfilligt férbud mot en dnnu icke
kontrollerad substans, utan att man kinner till vilken substansen, som
man tillfilligt vill f6rbjuda, rent faktiskt ir, och dessutom har uppgifter
om att substansen ir farlig. I friga om farligheten torde det krivas kin-
nedom eller dtminstone mycket stark misstanke om att substansen
fororsakat allvarlig skada eller dédsfall for att ett tillfilligt férbud ska
kunna bli aktuellt. Den utredning som miste foreligga for att ett till-
falligt forbud ska kunna inféras, torde dirmed enligt utredningens
mening knappast komma att skilja sig frin den utredning som nu krivs
for att en substans direkt ska forklaras som narkotika eller hilsofarlig
vara. Till detta kommer att direktivet 98/34/EG blir tillimpligt, trots att
det 1 detta fall enbart 4r friga om ett tillfilligt generellt férbud. Detta
innebir att medlemsstaten enligt huvudregeln omedelbart till kommis-
sionen ska 6verlimna alla utkast till tekniska féreskrifter (dvs. utkast 1
fr8ga om att utfirda ett tillfilligt generellt f6rbud mot en viss substans)
och att medlemsstaten ocksi till kommissionen ska redovisa skilen till
varfor det dr nédvindigt att utfirda en teknisk foreskrift, om dessa inte
framgir av forslaget. Kommissionen ska omedelbart underritta de dvri-
ga medlemsstaterna om utkastet och alla dokument som limnats in.
Enligt direktivet fir en medlemsstat inte anta ett utkast till teknisk fore-
skrift fore utgdngen av tre manader frin den tidpunkt d kommissionen
mottog informationen enligt ovan. Eftersom syftet med den inre mark-
naden ir att skapa en miljé som stirker foretagens konkurrensformaga,
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utgdr en okad tillgdng till information ett sitt att hjilpa foretagen att
bittre utnyttja férdelarna med denna marknad. Av detta skil har det
bedémts nodvindigt att ge aktdrerna pi marknaden mojlighet att ta
stillning till de nationella tekniska foreskrifter som foreslds av andra
medlemsstater genom att forslagens rubriker regelbundet offentliggors.
Av det ovan anférda framgir att nigon tidsvinst vid inférandet av
tillfilliga generella beslut mot en viss substans knappast skulle uppnis i
jimforelse med att direkt inféra ett permanent férbud mot samma
substans. Det finns dirfor inte skil att dverviga ett sidant system.

12.6 Tillfdlliga forbud i andra lander

Nederlinderna

Nederlinderna har en sirskild reglering genom vilken substanser kan
forbjudas med hjilp av ett forfarande som tar mindre 4n 48 timmar.
En sddan reglering forutsitter att det finns tillginglig data som visar
att den aktuella substansen ir farlig. Det kan t.ex. rora sig om infor-
mation som visar att substansen ir psykoaktiv, att substansen leder
till oonskade effekter hos anvindarna (t.ex. déd eller andra effekter
som leder till sjukhusvard) eller att substansen har en skadlig inver-
kan pd samhillet. Inom ett &r miste en ordinarie reglering av dmnet
ha dgt rum.

Storbritannien

I Storbritannien dr det méjligt att utfirda tillfilliga forbud (Tempo-
rary Class Drug Orders, TCDO). Genom sidana férbud kan sub-
stanser som orsakar sirskild oro férbjudas 1 upp till tolv ménader.
Det giller substanser som missbrukas, eller troligen missbrukas,
om missbruket har, eller kan ha en skadlig effekt.

Tyskland

I Tyskland kan 1 bridskande fall substanser eller preparat forteck-
nas som narkotika genom ett snabbare beslutstérfarande in nor-
malt. Ett sddant forfarande ir mojligt om det dr nédvindigt pd
grund av missbrukets omfattning och den indirekta eller direkta
hilsofaran. En reglering av substanser och preparat pd detta brad-
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skande sitt ir giltig endast 1 ett &r. Av den anledningen miste en
sedvanlig klassificeringsprocess folja den bridskande regleringen.
Om en ordinarie klassificering inte har skett nir den bridskande
regleringen upphér ir substansen eller preparatet inte lingre under
kontroll.

USA

I USA kan under den tid en substans utreds for narkotikaklassi-
ficering beslut fattas om tillfilliga forsiljningsférbud under ett ar
med majlighet till f6rlingning i ytterligare sex minader (“tempo-
rary scheduling”). En forutsittning for detta dr att det finns en
omedelbar fara ("imminent hazard”) fér den allminna sikerheten.

12.7 Overviganden

12.7.1 Tillfalliga forsaljningsforbud ar forenliga med EU-rdtten
men maste anmalas till Europeiska kommissionen

Bedomning: Tillfilliga forsiljningstérbud som avser nya psyko-
aktiva substanser vilka inte omfattas av harmoniserade bestim-
melser ir i regel forenliga med EUF-fordraget och EU-ritten 1
ovrigt.

Utkast till féreskrifter om tillfilliga f6rsiljningsforbud av nya
psykoaktiva substanser méste anmiilas till Europeiska kommissio-
nen enligt anmilningsdirektivet.

Administrativa beslut riktade mot ekonomiska aktérer om
ullfilliga forsiljningstorbud avseende nya psykoaktiva substanser
som inte ir harmoniserade pd EU-nivd bor anmilas till kommis-
sionen i enlighet med férordningen om 6msesidigt erkinnande,
men behéver diremot inte anmilas enligt anmilningsdirektivet.
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Tillfilliga forsiliningsforbud och EUF-fordraget

Skyddet av minniskors liv och hilsa intar en sirstillning bland de
skyddsintressen som kan motivera en inskrinkning av den fria rér-
ligheten fér varor. Tillfilliga forsiljningstérbud avseende nya psyko-
aktiva substanser ir enligt utredningens mening férenliga med EUF-
fordragets bestimmelser och EU-ritten 1 évrigt, under férutsittning
att de inte gir lingre dn vad som ir nddvindigt i det enskilda fallet
och endast avser substanser vilka inte omfattas av harmonisering pa
EU-niv4. I denna beddmning har utredningen sirskilt beaktat forsik-
tighetsprincipen och det relativa utrymme som medlemsstaterna har
att sjilva bestimma vilken skyddsnivd som ska gilla 1 det egna landet.

For att ett ullfilligt férsiljningsférbud ska vara férenligt med
EU-ritten krivs enligt utredningens mening att det vid beslutstill-
fillet finns ett underlag som, dven om det inte ir slutligt eller full-
stindigt, klart indikerar att bruk av den nya psykoaktiva substansen
medfor en risk f6r minniskors liv eller hilsa. Det kan vara friga om
substanser som har en liknande kemisk struktur som redan reglera-
de substanser, att det finns rapporter om att personer som har bru-
kat substansen har lidit skada eller att andra medlemsstater har for-
bjudit férsiljning av substansen.

Anmilningsskyldighet avseende tillfilliga forsiliningsforbud

Om ett ullfilligt forsiljningsférbud avseende en eller flera nya
psykoaktiva substanser ska inféras genom indringar i en foreskrift
(lag, férordning eller annan foreskrift) blir det i regel nodvindigt att
anmila utkastet till foreskriften till kommissionen enligt Europa-
parlamentets och ridets direktiv (EU) 2015/1535 av den 9 septem-
ber 2015 om ett informationsforfarande betriffande tekniska fore-
skrifter och betriffande foreskrifter fér informationssamhillets
yinster (anmilningsdirektivet). De undantag frin anmilningsskyl-
digheten som anges 1 artikel 6.7 1 anmilningsdirektivet ir enligt
utredningens beddmning sannolikt inte aktuella i ett sidant fall.
Anmalningsskyldighet kan dven féreligga enligt Europaparlamen-
tets och ridets forordning (EG) nr 764/2008 av den 9 juli 2008 om
forfaranden for tillimpning av vissa nationella tekniska regler p3 pro-
dukter som lagligen saluférts i en annan medlemsstat och om upp-
hivande av beslut nr3052/95/EG (férordningen om 6msesidigt
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erkinnande), om det istillet dr friga om administrativa beslut om
forsiljningsférbud som riktar sig mot enskilda aktérer och som avser
substanser som lagligen siljs i en annan medlemsstat.” Utredningen
gor dock bedomningen att de tidsfrister och det forfarande som
giller enligt artikel 6 1 férordningen om émsesidigt erkinnande inte
ska tillimpas, eftersom det dr frdga om produkter som utgér en all-
varlig sikerhets- och hilsorisk for anvindarna (se artikel 7).

Forordningen om 6msesidigt erkidnnande ska tillimpas under
forutsittning att det inte dr friga om administrativa beslut som
fattas med stéd av produktsikerhetslagen (jfr artikel 3.2 a).

Produktsikerhetsdirektivet och férordningen om omsesidigt er-
kinnande ir inte tillimpliga samtidigt. Avseende administrativa beslut
som fattas av skil som ir hinforliga till skyddet av liv och hilsa
tillimpas produktsikerhetsdirektivet istillet for férordningen om
dmsesidigt erkinnande.”” Om en statlig myndighet fattar beslut
enligt 28 § produktsikerhetslagen att en vara tills vidare inte fir
tillhandahillas eller stillas ut pd den grunden att varan kan antas vara
farlig dr det sdledes inte nddvindigt att anmila detta beslut enligt
férordningen om émsesidigt erkinnande.

Administrativa beslut om tillfilliga forsiljningstérbud kan inte
anses vara anmilningspliktiga enligt anmilningsdirektivet eftersom
det inte ir friga om tekniska foreskrifter utan i stillet enskilda myn-

dighetsbeslut.

? Det kan uppfattas som att medlemsstaternas myndighet, om den anmiiler ett beslut om till-
falligt forsiljningsforbud enligt férordningen om 6msesidigt erkinnande “hoppar ett led”
eftersom tillfilliga férbud enligt artikel 7 i f6rordningen ir tinkta att utgdra tidsbegrinsade
beslut som giller under den administrativa hanteringen av ett grundirende. Utredningen
anser att det finns fog fér en sidan 4sikt men konstaterar samtidigt att de rittsliga rekvisiten
1 artikel 2 f6r anmilan uppfylls, iven om det inte finns nigot grundirende. Enligt utred-
ningens mening ir det i denna situation, med beaktande av syftena bakom férordningen,
limpligast att anmila tillfilliga férsiljningsférbud avseende nya psykoaktiva substanser till
kommissionen.

' Kommissionens generaldirektorat for niringsliv har i ett vigledande dokument daterat den
1 februari 2010 beskrivit vad det anser ska gilla i friga om férordningen om émsesidigt erkin-
nande och narkotika och psykotropiska substanser. I friga om administrativa beslut som fattas
av skil som ir hinférliga till skyddet av liv och hilsa ska produktsikerhetsdirektivet tillimpas
istillet for foérordningen om &msesidigt erkinnande. Férordningen ska diremot tillimpas 1
friga om administrativa beslut avseende narkotika och psykotropiska substanser (vilka inte har
ett medicinskt eller vetenskapligt indamal) som fattas av andra skil, s3som benimning, storlek,
sammansittning etc.
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12.7.2 Det bér inte inforas en sarskild mojlighet
att besluta om tillfalliga forsaljningsforbud

Bedomning: En sirskild mojlighet att besluta om tillfilliga for-
siljningsférbud bor inte inforas.

Nir en substans klassificeras som hilsofarlig vara eller narkotika
kan noteras att substansen ofta férsvinner frdn de inhemska hem-
sidor som salufér dessa substanser. Det finns allts ett intresse hos
dessa aktorer att hilla sig inom lagens grinser. De aktuella akts-
rerna ir noga med att folja lagar och regler, de skoter sin bokforing,
betalar skatt och sociala avgifter etc.

De utlindska hemsidor som salufér de aktuella substanserna pé-
verkas inte lika mycket av att en substans klassificeras 1 Sverige dven
om det kan noteras att det finns hemsidor som ser ut att bevaka lag-
stiftning 1 andra linder och dir vissa varor inte gir att bestilla frén
ett land dir de ir klassificerade som narkotika eller pd annat sitt
reglerade. Tullverket noterar 1 regel en kraftigare minskning i sina
beslag efter en klassificering som narkotika jimfért med en klassi-
ficering som hilsofarlig vara."

Klassificering av substanserna torde dirmed kunna ha stor effekt
pa utbudet av substanser. Ett aktivt arbete med att inleda utred-
ningar av substanser som dyker upp pd de hemsidor som salufér
dessa skulle enligt utredningens mening vara ett effektivt sitt att
arbeta."” En méjlighet att utfirda tillfilliga forsiljningsférbud under
utredningstiden skulle dd kunna vara ytterligare ett verktyg.

Utredningen har i kapitel 9 presenterat ett férslag om en utvid-
gad mojlighet till klassificering av substanser som hilsofarliga
varor. Forslaget innebir 1 stora drag att nya psykoaktiva substanser
kan utredas och klassificeras i ett tidigare skede in idag. Utred-
ningstiden innan klassificering kommer dirmed att bli visentligt
kortare 4n 1 dag. Frdgan dr om denna tid blir s kort att ett ullfalligt
forsiljningsférbud inte skulle fylla nigon funktion.

Den EU-rittsliga regleringen som beskrivits ovan enligt vilken
utkast till foreskrifter om tillfilliga forsiljningstorbud av nya psyko-
aktiva substanser visserligen skulle vara férenliga med EU-ritten

" Jfr kapitel 4 och bilaga 3.
12 Se kapitel 10.
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men kriva anmilan till kommissionen méste ocksd beaktas vid ett
stillningstagande avseende tillfilliga forsiljningstérbud. Den for-
drdjning som detta anmailningsférfarande innebir, iven med en
skyndsam behandling av involverade myndigheter och dberopande av
bridskande behandling i anmilan till kommissionen, paverkar ytter-
ligare den tid som ett ullfilligt forsiljningstorbud skulle vara verk-
samt innan substansen i friga blir klassificerad.

I utredningens direktiv har pdpekats att det finns ett signalvirde
med ett tillfilligt forbud under en utredningsfas pd det sittet att
forbudet indikerar att den aktuella substansen ir farlig att anvinda.
Med det nya system som utredningen foreslagit kan en substans
klassificeras som hilsofarlig vara snabbare in i dag. Med utgings-
punkt i den information utredningen erhillit avseende forsiljarnas
beteenden torde detta innebidra att férsiljningen av substansen
minskar. Vad giller att ge en indikation om att en substans ir farlig
att anvinda s skulle uppférandet av en substans pd Folkhilsomyn-
dighetens utredningslista kunna ha samma signalvirde férutsatt att
informationen kan spridas till allminheten pd ett snabbt och enkelt
sitt. Information om att en substans som anvinds som missbruks-
medel ir farlig kan ocks3 spridas pd andra sitt, t.ex. via drogforum pd
internet eller via myndigheters eller organisationers hemsidor. "

En ytterligare aspekt att beakta dr att ett tillfilligt férsiljnings-
térbud kriver att myndigheterna 1 vart fall kinner till vilken sub-
stans det ir friga om. Det ir inte mojligt att utfirda ett tllfillige
forsiljningsférbud bara med angivande av t.ex. ett namn angivet pd
en hemsida. Den utredning som méste foreligga for att ett tillfillige
forsiljningsférbud ska kunna beslutas kommer, enligt utredningens
mening, inte att skilja sig nimnvirt frin den utredning som krivs
med den av utredningen féreslagna klassificeringsprocessen. D3
kan substansen i stillet direkt férklaras som hilsofarlig vara.' Det
finns ocksd en problematik med vem férbuden ska rikta sig till, en
specifik aktor eller en hemsida. I vissa fall 4r det inte kint vem som
stdr bakom en hemsida.

Utredningen anser sammantaget att det visserligen finns ett sig-
nalvirde med tillfilliga forsiljningsforbud. Ett sddant férbud skulle

1 T.ex. Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupplysnings hemsida
www.drugsmart.com
* Utredningen kommer inte heller att skilja sig markant frin den utredning som krévs i dag.
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“ticka upp” under den tidsperiod som det dven med det nya syste-
met kommer att ta for Folkhilsomyndigheten att utreda och féresld
en substans for klassificering. Utredningen gér dock bedémningen
att med det nya systemet for klassificering som féreslagits kommer
tillfilliga forsiljningsférbud att vara verksamma under s8 kort tid att
det inte kan anses motiverat att inféra en sidan reglering."

12.7.3 En mdjlighet att besluta om
tilifalliga férbud finns redan

Bedomning: Nya psykoaktiva substanser ir att anse som kemis-
ka produkter. Kemikalieinspektionen ir tillsynsmyndighet for
kemiska produkter enligt produktsikerhetstérordningen och
kan agera enligt produktsikerhetslagen.

Folkhilsomyndigheten bér omedelbart meddela Kemikalie-
inspektionen nir myndigheten inleder en utredning av en ny
psykoaktiv substans for klassificering. Kemikalieinspektionen
kan i dessa fall utfirda ett tillfilligt férbud att tillhandahilla eller
stilla ut den kemiska produkten enligt 28 § produktsikerhets-
lagen.

Nya psykoaktiva substanser dr att anse som kemiska produkter

Nya psykoaktiva substanser marknadsférs pd olika sitt, for tillfillet
ir det ofta frdga om férsiljning pd svenska hemsidor dir de mark-
nadstérs som forskningskemikalier. En granskning av de varor som
ir aktuella for forsiljning visar att de 4r blandningar av kemiska
imnen, oavsett vad férsiljarna viljer att benimna dem.

I 14 kap. 2 § 1 MB definieras kemiska produkter som ett kemiskt
imne eller en blandning av kemiska dmnen som inte dr en vara. I
14 kap. 2 § 2 MB definieras blandning som en blandning eller 16s-
ning som bestdr av tvd eller flera kemiska dmnen. Vara definieras i
14 kap. 2 § 3 MB som ett féremdl som under produktionen fir en
sirskild form, yta eller design, vilken i storre utstrickning dn dess
kemiska sammansittning bestimmer dess funktion. I férfattnings-

15 Jfr SOU 2008:120 s. 400 ff.
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kommentaren till bestimmelsen nir den inférdes angavs bl.a. fol-
jande. '

I paragrafen definieras begreppet kemiska produkter som ett kemiskt
imne och beredningar av kemiska dmnen i enlighet med vad som gillt
enligt lagen om kemiska produkter. Begreppet kemiska produkter in-
férdes genom den lagen men uttrycken dmnen och beredningar éver-
fordes frdn lagen om hilso- och miljéfarliga varor som ersattes av
lagen om kemiska produkter. Med imnen avses grundimnen och
kemiska féreningar, ofta benimnda (kemiska) substanser. Hit riknas
ocksd biologiska naturprodukter, t.ex. vissa som droger anvinda vixt-
delar.

Med beredningar av kemiska dmnen avses sidana sammansatta varor
som t.ex. 16sningar, emulsioner, pulverblandningar och pastor. Begrep-
pet kemiska produkter omfattar alla kemiska imnen och beredningar
av kemiska imnen som ir féremél f6r ndgon form av minsklig hante-
ring.

Definitionerna 1 MB har direfter justerats bl.a. s3 tillvida att be-
greppet beredning bytts ut mot begreppet blandning'” och genom
att begreppet vara definierats i lagen. '

Utredningen gér mot denna bakgrund bedémningen att nya
psykoaktiva substanser ir att anse som kemiska produkter. Kemi-
kalieinspektionen ir enligt 1 § férordning (2009:947) med instruk-
tion fér Kemikalieinspektionen, 1 den médn inte nigon annan myn-
dighet har uppgiften, forvaltningsmyndighet for drenden om hilso-
och miljérisker med kemiska produkter.

' Prop. 1997/98:45 Del 2 s. 804.

7 Prop. 2009/10:211 5. 18 {.

8T prop. 1997/98:80 s. 128 angavs bl.a. f6ljande avseende definitionen av vara i miljgbalken.
Rent sprikligt kan en kemisk produkt mycket vil vara en ”vara” eftersom man med ”vara”
normalt menar ett féremédl som fysiskt kan flyttas frin en person till en annan. Varor utgérs
pé ett eller annat sitt av kemiska sammansittningar och inneh8ller allts3 alltid en eller flera
kemiska produkter. Fér den som inte ir vil insatt 1 hur man i kemikalieregleringssamman-
hang skiljer mellan kemiska produkter och varor, ir reglerna otydliga. I kemikalieregistre-
ringsférordningen definieras ”vara” som ett féreméal som under produktionen fir en sirskild
form, yta eller design, vilken i stérre utstrickning dn dess kemiska sammansittning bestim-
mer dess funktion. Den definitionen ir en bra beskrivning av en vara som ir nigonting mer
in en kemisk produkt. Med en sdan definition av "vara” blir det ocks naturligt att anvinda
uttrycket “kemiska produkter” for de kemiska produkter som inte ir eller har blivit varor 1
den mening som beskrivs i definitionen.
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Produktsikerbetslagen dr tillimplig avseende
nya psykoaktiva substanser

For att produktsikerhetslagen ska vara tillimplig krivs forst och
frimst att det dr frdga om en vara eller tjinst som ir avsedd for kon-
sumenter eller kan antas komma att anvindas av konsumenter.
Kopare av nya psykoaktiva substanser anvinder sig frimst av svenska
hemsidor for bestillningar. Dessa hemsidor marknadsfér ménga
ginger substanserna som forskningskemikalier."” Detta skulle kunna
tolkas som att produkterna de siljer inte dr avsedda f6r konsumenter
och inte heller kan antas komma att anvindas av konsumenter, vilket
1 sin tur skulle innebira att produktsikerhetslagen inte ir tillimplig.

Det ir svirt att ange en generell regel for nir en produkt ska
anses vara avsedd fér konsumenter. En bred tillgdng till produkten,
t.ex. pd internet, kan omvandla en professionell produkt till en pro-
dukt avsedd for professionellt bruk som ocksi kan anvindas av
vanliga konsumenter. Detta miste utvirderas frin fall ull fall. Ett
kriterium som ir relevant vid denna bedémning ir huruvida
niringsidkaren eller producenten vidtagit nigra dtgirder for att
sikerstilla att produkten inte siljs tll vanliga konsumenter, t.ex.
genom att endast silja till subjekt som ir registrerade fér mer-
virdesskatt.”

Enligt utredningens mening finns det ett antal omstindigheter
som tyder pd att det ir just konsumenter som aktuella hemsidor
vinder sig till. For det forsta anges alla priser inklusive mervirdes-
skatt. Forsiljarna har siledes inte anpassat sin forsiljning for att
endast vinda sig till andra niringsidkare, vilket férsiljning utan
inriknad mervirdesskatt kan vara ett tecken pa. Vidare krivs, 1 vart
fall pd de hemsidor som utredningen har fitt kinnedom om, att
koéparen anger sitt personnummer vilket anges vara for alders-
kontroll. Detta ir en klar indikation pd att det dr vanliga konsu-
menter hemsidorna vinder sig till. P4 hemsidorna anges ocksd viss

¥ Se t.ex. www.asklepios.nu dir det anges foljande Vi dr den stabila och sikra nitbutiken
med brett urval av forskningskemikalier och andra produkter, alltid till riktigt bra priser, Allt
postas inrikes i diskreta paket. Alla vira produkter dr 100 % férenliga med Svensk lag och
alla priser dr inkl. moms & avgifter.” www.asklepios.nu/om-oss/ (2016-11-20).

? Kommissionens generaldirektorat fér niringsliv har i svar till Kommerskollegium den
24 juni 2014 angivit bla. f6ljande. ”One of the relevant criteria for assessing whether a
product may under reasonably foreseeable circumstances be used by consumers is whether
the producer has taken any precautions preventing the product being sold to consumers,
such as selling it to VAT registered subjects only, not to consumers.”
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information om t.ex. harm reduction, vilket ir ett begrepp sam-
mankopplat med missbruk och tyder pd att de produkter som siljs
ska anvindas fo6r konsumtion och inte forskning. En ytterligare
omstindighet som talar fér att dessa hemsidor faktiskt vinder sig
mot konsumenter ir att de laboratorier och féretag som bedriver
forskning med kemikalier knappast handlar sina kemikalier frin
dessa hemsidor.

Utredningen goér mot denna bakgrund bedémningen att krite-
riet 1 produktsikerhetslagen att det ska vara friga om varor som
tillhandahlls i niringsverksamhet och kan antas komma att anvin-
das av konsumenter dr uppfyllt f6r nya psykoaktiva substanser som
forsiljs pd dessa hemsidor.

Produktsikerhetslagen ir ett generellt, dvergripande regelverk
som ska gilla fér alla produkter som ir avsedda fér konsument-
marknaden. Huvudregeln ir att produktsikerhetslagen 1 sin helhet
ir tillimplig pd alla konsumentvaror. Den friga som uppstir vid
tillimpningen blir om en sirskild bestimmelse i en speciallagstift-
ning om varor ska tillimpas 1 stillet f6r motsvarande bestimmelse 1
produktsikerhetslagen. Det kan inte bli friga om att tillimpa bida
bestimmelserna samtidigt.?'

I forfattningskommentaren till produktsikerhetslagen uttryck-
tes detta pd foljande sitt. Bedomningen av om en bestimmelse 1 en
specialforfattning reglerar samma frdga och har samma syfte som
motsvarande bestimmelse 1 produktsikerhetslagen miste goras
med beaktande av denna lags kompletterande funktion 1 forhél-
lande till speciallagstiftningen. Konsumenterna ska garanteras den
skyddsniva som anges i produktsikerhetslagen.*

En bedémning av om det finns en bestimmelse i en annan for-
fattning som reglerar samma frdga och har samma syfte samt upp-
fyller motsvarande krav som produktsikerhetslagen mdste sdledes
som utredningen uppfattar det goras for varje enskild bestimmelse.
De bestimmelser i produktsikerhetslagen som ir av sirskilt intresse
for nya psykoaktiva substanser ir bestimmelserna om tillsyns-
befogenheter. Vid en bedémning kan konstateras att bestimmelsen i
26 § produktsikerhetslagen om befogenheter vid tillsyn skulle kunna
sigas 1 vart fall delvis motsvara 1 kap. 25 § miljétillsynsférordningen

2! Prop. 2003/04:121 s. 191.
2 Prop. 2003/04:121 s. 191.
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och dirmed inte vara tillimplig rérande kemiska produkter. Det
finns diremot, sdvitt utredningen kan bedéma, ingen bestimmelse
som motsvarar 28 § produktsikerhetslagen om méjligheten att be-
sluta att en vara tills vidare inte fir tillhandahillas eller stillas ut, 1 en
annan foérfattning som reglerar samma frdga och har samma syfte
som produktsikerhetslagen.

Att produktsikerhetslagen ir tillimplig innebir att det krav som
stills 1 produktsikerhetslagen att varor och tjinster som tillhanda-
hills av niringsidkare ska vara sikra méste uppfyllas. En vara eller
tjdnst dr siker, om den vid normal eller rimligen férutsebar anvind-
ning och livslingd inte f6r med sig ndgon risk f6r minniskors hilsa
och sikerhet eller bara en l3g risk. Denna risk miste dock vara
godtagbar med beaktande av hur varan eller tjinsten anvinds och
ska vara férenlig med en hog skyddsnivd nir det giller minniskors
hilsa och sikerhet. En vara eller tjinst ir farlig om den inte mot-
svarar dessa krav for en siker vara eller tjinst.”

Enligt utredningens mening ir det faktum att Folkhilsomyn-
digheten beslutar att inleda en utredning f6r klassificering avseende
en ny psykoaktiv substans en stark indikation pd att detta inte ir en
siker vara. Produktsikerhetslagens bestimmelser blir d& tillimpliga.

Det finns flera fordelar med att produktsikerhetslagen ir tillimp-
lig. Lagen innehdller bdde skyldigheter for niringsidkare vad giller
produktsikerhet och diverse befogenheter fér tillsynsmyndigheten.
En ytterligare fordel ir att vid tillimpning av produktsikerhetslagen
ir inte férordningen om 6msesidigt erkinnande tillimplig. Forord-
ningen om 6msesidigt erkinnande ir endast tilllimplig pd produkter
som enligt nationell lagstiftning kriver sirskild kunskap eller utbild-
ning. Andra produkter som ir avsedda fér professionellt bruk men
som kan kdpas av vanliga konsumenter omfattas i stillet av produkt-
sikerhetsdirektivet.

Friga uppstdr d& vilken myndighet som ska utéva tillsynen éver
nya psykoaktiva substanser enligt produktsikerhetslagen. Folkhilso-
myndigheten utévar tillsyn enligt lagen om férbud mot vissa hilso-

» Enligt 9 § produktsikerhetslagen ska vid bedémningen av om en risk hos en vara ska anses
som godtagbar och forenlig med en hég skyddsnivd hinsyn sirskilt tas till 1. en varas egen-
skaper, sisom dess sammansittning och férpackning samt anvisningar f6r montering, installa-
tion och underhdll, 2. annan information som limnas om varan genom mirkning, varningar,
bruksanvisningar, anvisningar {6r dess bortskaffande eller p4 nigot annat sitt, 3. varans inver-
kan p3 andra varor, om det kan antas att den kommer att anvindas tillsammans med sidana,
4. risker som varan kan féra med sig f6r vissa konsumentgrupper, sirskilt barn och dldre.
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farliga varor avseende nya psykoaktiva substanser som ir klassifi-
cerade som hilsofarliga varor. De nya psykoaktiva substanser som
nu ir aktuella ir oklassificerade och omfattas siledes inte av Folk-
hilsomyndighetens tillsynsansvar enligt lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor. Frigan om tillsynsmyndighet enligt produktsiker-
hetslagen diskuteras vidare nedan.

Kemikalieinspektionen dr tillsynsmyndighet enligt
produktsikerbetslagen for kemiska produkter

Enligt produktsikerhetslagen har i férsta hand Konsumentverket
befogenhet att bl.a. begira in prover frin eller att utfirda f6rbud fér
niringsidkare som siljer varor eller tjinster som ir avsedda f6r kon-
sumenter eller kan antas komma att anvindas av konsumenter.
Enligt 3 § andra stycket produktsikerhetsforordningen ska en statlig
myndighet som enligt nigon annan férfattning har tillsyn éver efter-
levnaden av sirskilda bestimmelser om produktsikerhet 1 friga om
vissa varor, tjinster eller risker, vara tillsynsmyndighet dven enligt
produktsikerhetslagen och foreskrifter som har meddelats med st6d
av lagen.

Utredningen har ovan konstaterat att nya psykoaktiva substan-
ser dr att anse som kemiska produkter. Kemikalieinspektionen ir
enligt sin instruktion férvaltningsmyndighet f6r irenden om hilso-
och miljérisker med kemiska produkter och utévar tillsyn oéver
dessa enligt miljotillsynsférordningen.

Detta innebir 1 sin tur att Kemikalieinspektionen ir en sidan stat-
lig myndighet som avses 1 3 § produktsikerhetsférordningen och
dirmed ir tillsynsmyndighet dven enligt produktsikerhetslagen.

Mot denna bakgrund bér Kemikalieinspektionen kunna utéva
tillsyn 6ver nya psykoaktiva substanser som innu inte klassificerats.
Denna tillsyn bér ske 1 samrdd med Folkhilsomyndigheten som ir
den myndighet som utdvar tillsyn 6ver psykoaktiva substanser som
ir klassificerade som narkotika eller hilsofarlig vara.
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Utfirdande av tillfilliga forbud enligt produktsikerbetslagen

Att Folkhilsomyndigheten viljer att inleda en utredning av en ny
psykoaktiv substans for klassificering ir, som nimnts ovan, en stark
indikation pd att denna vara inte kan anses siker enligt de krav som
stills i produktsikerhetslagen. Folkhilsomyndigheten bor i dessa fall
omedelbart meddela Kemikalieinspektionen och Kemikalieinspek-
tionen bor d dverviga att utfirda ett tillfilligt forbud att tillhanda-
hilla eller stilla ut den kemiska produkten (nya psykoaktiva substan-
sen) enligt 28 § produktsikerhetslagen.

For att ett sidant tillfilligt f6rbud ska kunna beslutas krivs att
den aktuella varan kan antas vara farlig. Beslutet fir inte gilla under
lingre tid dn vad som ir nddvindigt for att utféra de kontroller och
bedémningar som behovs. Ett beslut om ullfilligt f6rbud kan gilla
omedelbart och ska forenas med vite, om det inte av sirskilda skil
ir obehovligt.

Enligt forarbetena till produktsikerhetslagen méste, for att ett
beslut om tillfilligt forbud ska kunna fattas, antagandet om farlighet
stddja sig pd ndgot objektivt pavisbart férhillande.* Detta ir samma
kriterium som Folkhilsomyndigheten anvinder fér att inleda en
utredning f6r klassificering. Enligt utredningens mening torde det
dirmed 1 princip alltid vara méjligt fér Kemikalieinspektionen att
fatta ett beslut om tllfilligt f6rbud enligt 28 § produktsikerhets-
lagen nir Folkhilsomyndigheten har inlett en utredning om klassi-
ficering av en ny psykoaktiv substans.

Som nimnts ovan fir ett beslut om tllfilligt f6rbud enligt 28 §
produktsikerhetslagen inte gilla under lingre tid in vad som ir néd-
vindigt for att de kontroller och bedémningar som behovs ska
kunna genomféras.” I férevarande fall kommer beslutet om tillfilligt
forbud endast att gilla till dess att Folkhilsomyndigheten har sam-
manstille ett tillrickligt klassificeringsunderlag. Nir substansen blir
klassificerad eller nir Folkhilsomyndigheten beslutar att inte géra en
framstillan om klassificering kan det ullfilliga forbudet att ull-
handahilla eller stilla ut varan upphivas.

Samma problematik som beskrivits ovan med att myndigheterna
1 vart fall miste kinna till vilken substans det ir friga om uppstar

2 Prop. 2003/04:121 s. 136.
» Jfr 27 § forsta stycket férvaltningslagen (1986:223).
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dven di ett uillfilligt forbud utfirdas enligt produktsikerhetslagen.
Det ir inte mojligt att utfirda ett tillfilligt férsiljningsférbud bara
med angivande av t.ex. ett namn angivet pd en hemsida. Det finns
ocksd en problematik med vem férbuden ska rikta sig till, en speci-
fik aktor eller en hemsida. I vissa fall 4r det inte kint vem som stir
bakom en hemsida.
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13 Reglering av cannabis
och odling av industrihampa

13.1 Inledning

Utredningen ska enligt direktiven se éver och limna forslag till hur
undantaget frin narkotikadefinitionen fér industrihampa som
odlats i1 behérig ordning bér utformas. I direktivet anges foljande. I
bilagan till férordningen (1992:1554) om kontroll av narkotika
(narkotikakontrollférordningen) anges bl.a. att hampa som ir av
viss sort och som odlas efter att ansdkan gjorts pd foreskrivet sitt
m.m. inte ska anses som cannabis. Bestimmelsen har sddan utform-
ning och ordalydelse att den inte kan tolkas s att hampa av detta
slag 6vergdr till att klassificeras som cannabis vid sidan befattning
med den som inte kan anses héra till sjilva odlingen. Frigan ir om
detta ir en limplig ordning eller om sddan cannabis bér omfattas av
det straffrittsliga systemet.

13.2 Gaéllande ritt
13.2.1 Nationell ratt

Enligt 8 § narkotikastrafflagen (1968:64) forstds med narkotika like-

medel eller hilsofarliga varor med beroendeframkallande egenskaper

eller euforiserande effekter eller varor som med litthet kan omvand-

las till varor med sidana egenskaper eller effekter och som

1. pd sddan grund ir féremdl f6r kontroll enligt en internationell
overenskommelse som Sverige har bitrit, eller

2. av regeringen har forklarats vara att anse som narkotika enligt
lagen.
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I bilaga 1 till narkotikakontrollférordningen anges de substanser

som regeringen férklarat som narkotika enligt narkotikastraff-

lagen. Dir fastslds att med cannabis ska forstds de ovanjordiska

delarna av varje vixt av sliktet Cannabis (med undantag av frén),

frin vilka hartset icke blivit extraherat och oavsett under vilka

benimningar de férekommer. Med cannabis ska dock inte f6rstds

hampa som

1. dr av en sort som kan berittiga till stéd enligt ridets férordning
(EG) nr73/2009 av den 19januari 2009 om upprittande av
gemensamma bestimmelser for system for direktstod for jord-
brukare inom den gemensamma jordbrukspolitiken och om upp-
rittande av vissa stodsystem fér jordbrukare, om indring av
forordningarna (EG) nr 1290/2005, (EG) nr 247/2006 och (EG)
nr 378/2007 samt om upphivande av férordning (EG)
nr 1782/2003, Europaparlamentets och ridets forordning (EU)
nr 1307/2013 av den 17 december 2013 om regler for direktstod
for jordbrukare inom de stédordningar som ingdr i den gemen-
samma jordbrukspolitiken och om upphivande av ridets férord-
ning (EG) nr 637/2008 och ridets forordning (EG) nr 73/2009,
och Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1308/2013
av den 17 december 2013 om upprittande av en samlad marknads-
ordning for jordbruksprodukter och om upphivande av ridets
forordningar (EEG) nr922/72, (EEG) nr234/79, (EG)
nr 1037/2001 och (EG) nr 1234/2007, och

2. odlas efter det att ansékan om direktstdd f6r sidan odling enligt
ridets forordning (EG) nr 1307/2013 eller ridets forordning
(EG) nr 73/2009 getts in till behorig myndighet.

Frin cannabisdefinitionen, och dirmed ocksi frin narkotikadefini-
tionen, undantas alltsi hampa av viss sort, som odlas efter att
ansokan gjorts pd foreskrivet sitt. S3dan hampa kallas for industri-
hampa.

De hampsorter som kan berittiga till stod enligt ovan angivna
EU-férordningar, och dirfér dr godkinda for odling, dr listade i
Europeiska kommissionens forteckning Gemensamma sortlistan
dver arter av lantbruksvéxter.'

' Av artikel 9 i kommissionens delegerade forordning (EU) nr 639/2014 av den 11 mars 2014
om komplettering av Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 1307/2013 om regler f6r
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Ansokan om direktstdd gors hos linsstyrelsen. Enligt 11 § forsta
stycket férordning (2014:1101) om EU:s direktstdd for jordbrukare
ir linsstyrelsen den myndighet som normalt sett prévar frigor om
stdd. Jordbruksverket ir dock, enligt 6 § samma férordning, centralt
ansvarig myndighet for tillimpningen av férordningen samt de EU-
férordningar som anges 1 férordningens 1 §.

13.2.2 EU-rétt

I syfte att mojliggora en samlad insats pd unionsnivd i kampen mot
olaga handel med narkotika och prekursorer har vissa minimiregler
for brottsrekvisit f6r sddan handel antagits genom ridets rambeslut
2004/757/RIF.” Av artikel 2 i beslutet framgdr att varje medlems-
stat ska vidta nodvindiga dtgirder for att sikerstilla att vissa hand-
lingar beliggs med straff nir de begds uppsitligen och orittmitigt.
Odling av cannabisvixt anges som en sddan handling.

Som framgitt ovan medges emellertid odling av vissa cannabis-
vixter genom den EU-rittsliga jordbruksregleringen. Mjuk hampa
(Cannabis sativa) — oberedd eller beredd men icke spunnen; bldnor
och avfall av mjuk hampa, rivna varor hirunder inbegripna — utgér
enligt EU-ritten en jordbruksprodukt’ och odling av godkinda
hampsorter kan berittiga till EU-stod.

EU-stodet inférdes i syfte att skapa konkurrenskraftiga mark-
nadspriser fér hampa gentemot virldsmarknadspriserna. Som skil
for inférandet av reglerna om stéd angavs bl.a. att limpliga dtgirder
bor vidtas for att sikerstilla en rimlig inkomst f6r de berérda pro-
ducenterna.* Genom ett tilligg kom stddet att begrinsas till att
avse sddan hampa odlad frn utside av sorter som erbjuder ett visst

direktstdd for jordbrukare inom de stodordningar som ingdr i den gemensamma jordbruks-
politiken och om dndring av bilaga X till den férordningen framgar att stddberittigandet bl.a.
forutsitter anvindning av utside av sorter som fértecknats i Gemensamma sortlistan for arter av
lantbruksvixter 1 den version som ir giltig den 15 mars det &r d4 stédet beviljas.

2 Tredje skilet i ridets rambeslut 2004/757/RIF av den 25 oktober 2004 om minimibestim-
melser for brottsrekvisit och pafoljder for olaglig narkotikahandel.

’ Se férdraget om Europeiska unionens funktionssitt artikel 38 och bilaga 1, kapitel 57.

*Se andra skilet i ridets forordning (EEG) nr 1308/70 av den 29 juni 1970 om den gemen-
samma organisationen av marknaden fér lin och hampa.
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skydd vad avser innehillet av rusframkallande imnen i den skor-
dade produkten. Tilligget motiverades med f6ljande skil.”

Det 6kade narkotikamissbruket inom gemenskapen utgér sannolikt en
fara f6r minniskors hilsa.

I vissa fall innehéller hampaplantans stjilk rusframkallande dmnen.
Odlingen av hampa ir emellertid i vissa omriden inom gemenskapen
av betydande vikt. Det ir nddvindigt att férhindra att den fara som
nimns ovan 6kar genom odlingen av hampa inom gemenskapen och
genom import av obearbetad hampa och hampfré. Det stéd som
beviljas [...] bor dirfor begrinsas till de sorter som erbjuder tillrickligt
skydd vad giller ménniskors halsa. Import av hampa och hampfré som
inte erbjuder sidant skydd bor férbjudas.

I artikel 32.6 1 Europaparlamentets och ridets férordning (EU)
nr 1307/2013 anges att arealer som anvinds fér produktion av hampa
endast ska vara stddberittigande hektar om de sorter som anvinds
har en halt av tetrahydrocannabinol (THC) p4 hégst 0,2 procent.

Befogenheten att faststilla regler avseende krav pid hampsorter
och férfarandet for bestimning av hampsorter tillkommer kommis-
sionen. Delegationen gavs till kommissionen i syfte att bevara folk-
hilsan.® De hampsorter som ir godkinda fér odling framgdr, som
ovan nimnts, av kommissionens férteckning Gemensamma sortlistan
dver arter av lantbruksvixter. Kommissionen har dven befogenhet att
faststilla regler f6r verifiering av hampsorters THC-halt.” Regler om
kontroll av THC-halten i odlad hampa &terfinns i kommissionens
genomférandeférordning (EU) nr 809/2014 av den 17 juli 2014 om
regler for tillimpningen av Europarlamentets och ridets férordning
(EU) nr 1306/2013 vad giller det integrerade administrations- och
kontrollsystemet, landsbygdsutvecklingsitgirder och tvirvillkor.

Av artikel 38.2 1 fordraget om Europeiska unionens funktions-
sitt (EUF-fordraget) framgdr att reglerna for den inre marknadens
upprittande och funktion som huvudregel ska tillimpas pi jord-
bruksprodukter.® Till reglerna fér den inre marknadens upprit-
tande och funktion hor bla. artiklarna 34-36 1 EUF-férdraget.

> Forsta och andra skilen i ridets férordning (EEG) nr 1430/82 av den 18 maj 1982 om
importrestriktioner f6r hampa och hampfré och om idndring av férordning 1308/70 vad avser
hampa.

¢ Se skil nr 31 och artikel 70 i Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1307/2013.

7 Se skil nr 31 och artikel 70 i Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1307/2013.

1 artikeln framgdr att reglerna fér den inre marknadens upprittande och funktion ska
tillimpas pd jordbruksprodukter om inte annat féreskrivs i artiklarna 39-44 i fordraget.
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Dessa artiklar foreskriver férbud mot kvantitativa import- och
exportrestriktioner medlemsstaterna emellan. Aktuell hampa om-
fattas alltsd av reglerna om fri rérlighet pd den inre marknaden.

13.3 Rattspraxis
13.3.1 EU-domstolens praxis

Den nu gillande svenska regleringen avseende industrihampa har sin
bakgrund i ett avgérande frdn EU-domstolen, mil C-462/01,
Brottmdl mot Ulf Hammarsten. Avgdrandet féranleddes av att Halm-
stads tingsritt begirde ett forhandsavgérande av EU-domstolen
avseende frigan om det ir forenligt med EU-ritten att, i en
medlemsstat, férbjuda odling och annan hantering av industrihampa
som godkints enligt EU-férordningar. Frigan hade uppkommit i ett
brottmal mot en person som, i strid med di gillande svensk ritt,
hade odlat industrihampa pd sin gird. Vid denna tidpunkt var alla
ovanjordiska vixtdelar av sliktet Cannabis (med undantag frin
fron), fran vilka hartset inte blivit extraherat, narkotikaklassificerade
enligt svensk ritt. Hampsorten som odlades var dock en sddan sort
som kvalificerades som industrihampa enligt EU-ritten och som
hade en maximal THC-halt underskridande det di gillande grins-
virdet.

I forhandsavgorandet redogjorde EU-domstolen inledningsvis
for de d3 gillande forordningarna om den gemensamma organisa-
tionen av marknaden fér lin och hampa och om allminna bestim-
melser f6r beviljande av stdd for lin och hampa. Domstolen konsta-
terade direfter att di det finns en férordning om gemensam
organisation av marknaden inom en viss sektor ir medlemsstaterna,
enligt praxis, som huvudregel skyldiga att avhilla sig frdn alla dtgir-
der som skulle kunna avvika frin férordningen eller dventyra dess
verkan. Upprittandet av en gemensam organisation av marknaden
hindrar dock inte medlemsstaterna frin att tillimpa nationella regler
som har andra allminnyttiga syften in vad den gemensamma
organisationen har, dven om dessa regler kan inverka pd den gemen-
samma marknadens funktion pd det berdérda omridet. Den svenska
regeringen hade i detta hinseende gjort gillande att den nationella
lagstiftningen var ndédvindig foér att uppnd malet att skydda minni-
skors liv och hilsa och att den var motiverad av den anledningen att
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cannabis utgoér narkotika enligt 1961 ars allminna konvention om
narkotika. I denna del uttalade EU-domstolen féljande.

Det foljer [...] av de tva f6rsta skilen i férordning 1430/82 just att den
fara f6r minniskors hilsa som anvindning av narkotika innebir har
beaktats inom ramen fér den gemensamma organisationen av mark-
naden {6r hampa.

I detta hinseende foreskrivs 1 artikel 4.1 andra stycket i férordning
1308/70att st6d frin gemenskapen endast skall beviljas f6r hampa odlad
fr&n utside av sorter som erbjuder visst skydd vad avser innehillet av
rusframkallande dmnen i den skordade produkten. Detta skydd preci-
seras nirmare i artikel 3.1 tredje stycket i férordning 619/71.°) T denna
bestimmelse faststills den hogsta tillitna THC-halten f6r sddan hampa
for vilken stdd frin gemenskapen kan beviljas.

Den svenska narkotikalagstiftningen ansigs mot bakgrund av detta
inte ha nigot allminnyttigt syfte som den gemensamma organisatio-
nen av marknaden av hampa inte har. Eftersom ett f6rbud mot att
odla och inneha hampa av det aktuella slaget fréntar jordbrukare som
ir etablerade 1 Sverige mojligheten att ansdka om stdd, ansigs den
svenska narkotikalagstiftningen direkt inverka pd den gemensamma
organisationen. EU-domstolen konstaterade att férordningarna om
den gemensamma organisationen av marknaden fér lin och hampa
och om allminna bestimmelser f6r beviljande av stéd for lin och
hampa utgér hinder f6r nationell lagstiftning som har som verkan att
odling och innehav av sidan industrihampa som avses 1 de nimnda
férordningarna férbjuds.

Det nu gillande svenska undantaget frin narkotikadefinitionen
avseende industrihampa tridde i kraft den 15 mars 2003.

13.3.2 Nationell praxis

I rittsfallet NJA 2007 s. 219 kom Hogsta domstolen (HD) att uttala
sig om utformningen och ordalydelsen av undantaget frin narkotika-
definitionen avseende industrihampa. I maélet var friga om drygt
1,6 kg torkade vixtdelar som utgjordes av hampsorten Finola.
Vixtdelarna hade tillgripits frin en odling av industrihampa, vilken
hade odlats efter det att ansékan om direktstdd givits in. Vid lins-

? Motsvarande bestimmelse finns i dag i artikel 32.6 i Europaparlamentets och ridets férord-
ning (EU) nr 1307/2013.
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styrelsens kontroll konstaterades att Finolan pd den aktuella
odlingen hade en THC-halt som uppgick till 0,58 procent. Hampan
overskred dirmed det tilldtna grinsvirdet om 0,2 procent. Friga
uppstod om tillgriparens innehav av vixtdelarna objektivt sett kunde
anses utgdra narkotikabrott. Riksdklagaren vitsordade att det var
frdga om hampa av sddan sort som anges 1 undantagsbestimmelsen
samt att den odlades efter att ansékan om direktstdd hade givits in.
Riksdklagaren gjorde dock gillande att vixtdelarna skulle betraktas
som cannabis, och dirmed som narkotika, eftersom undantaget
betriffande hampa miste tolkas s3 att det endast avser den befatt-
ning som behirigen sker inom ramen fér gjord ansokan om direkt-
stdd for odling av industrihampa enligt gillande EU-férordningar.
HD konstaterade att den nationella regleringen har sin bakgrund i
ett avgdrande frin EU-domstolen och uttalade direfter f6ljande.

EG-domstolens dom var ett férhandsavgdrande som begirts av svensk
domstol 1 ett mdl dir en person hade 3talats f6r att ha odlat industri-
hampa av sidant slag som kunde berittiga till stéd enligt d4 tillimpliga
EG-torordningar. Domstolens uttalande att det féreligger hinder mot
nationell lagstiftning som innebir férbud mot innehav av hampa av detta
slag ir inte begrinsat till att gilla innehav som har samband med
odlingen. Milet avsig emellertid odlarens befattning med hampan och
avgorandet grundades frimst pd att de svenska jordbrukarna genom det
di gillande generella forbudet att odla och inneha industrihampa inte
fick mojlighet att ansoka om stdd enligt de aktuella férordningarna. Det
ir mot denna bakgrund tveksamt om domen méste tolkas s3 att dven
hantering av hampan utan samband med odlingen méste vara straffri.

Det ir dock inte nédvindigt att ta stillning till den frigan for att
avgdora malet. Den regelindring som krivdes pi grund av EG-
domstolens dom genomférdes som tidigare framgdtt pd si sitt att
definitionen p4 cannabis i bilagan till férordningen om kontroll av
narkotika foérsigs med ett undantag gillande hampa som ir av viss
sort och som odlas efter att ansékan enligt den angivna EG-férord-
ningen gjorts. Bestimmelsen har sddan utformning och ordalydelse
att det inte diri kan intolkas att hampa av detta slag 6vergir till att
klassificeras som cannabis vid sidan befattning med den som inte
kan anses héra till sjilva odlingen. [...]

Med beaktande av den straffrittsliga legalitetsprincipen ir innehavet
under sddana férhdllanden inte ens med tillimpning av den rent natio-
nella regleringen objektivt sett att bedéma som narkotikabrott.

Genom HD:s avgérande stir det klart att befattning med tillgripen
industrihampa, dvs. befattning som inte kan anses hora ull sjilva
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odlingen, kan falla utanfér de straffrittsliga bestimmelserna om
narkotikabrott.

Invindningar av det slag som var aktuellt 1 NJA 2007 s. 219 har
gjorts dven 1 andra brottmal dir dtal har vickts fér narkotikabrott.
I Hovritten for Vistra Sveriges dom den 30 januari 2008 i mal
B 1013-07 ogillades ett &tal f6r narkotikabrott. Den tilltalade hade
di gjort gillande att den pétriffade cannabisen kom frin Ulf
Hammarstens odling av industrihampa och att innehav av industri-
hampa inte dr brottsligt. Hovritten konstaterade att det av analys-
beskedet inte framgick om det rorde sig om hampa av sddan sort
som kan berittiga till odlingsstéd. Vidare uttalade hovritten att om
halten THC 1 de beslagtagna vixtdelarna hade 6verstigit den hogsta
tillitna halten hade detta utgjort stodbevisning for 8klagarens pa-
stdende att det inte roérde sig om tilliten hampa. Nigon analys av
THC-halten hade dock inte gjorts i det aktuella fallet. Den till-
talades uppgifter kunde alltsd inte motbevisas och godtogs dirfor.
HD meddelade inte prévningstillstdnd i mélet. ™

I Hovritten fér Vistra Sveriges dom den 6 februari 2014 1 maél
B 5220-13 faststillde hovritten tingsrittens dom sdvitt avsdg ett 3tal
for narkotikabrott. Atalet ogillades av tingsritten sedan den tilltalade
invint att den cannabis som pdtriffats hemma hos honom var
lagligen framstilld industrihampa, eftersom den plockats pd en gird
som odlar industrihampa. Tingsritten uttalade att analysbeskedet
visserligen talade for att THC-halten 1 vixtdelarna varit hégre in vad
som normalt férekommer i industrihampa. D& ndgon ytterligare
analys och haltbestimning av THC inte hade gjorts fann tingsritten
att det inte gick att utesluta att de vixtdelar som pétriffats var av en
sddan typ som férekommer vid industriell odling av hampa. Atalet
ogillades dirfér. Utgdngen i skuldfrdgan hade till f6ljd att hovritten
hivde beslaget av vixtdelarna. Detta har skett dven i andra m3l."

" Hogsta domstolens beslut den 3 april 2008 i m3l 967-08.
" Se t.ex. Hovritten {6r Vistra Sveriges dom den 7 augusti 2007 i m&l B 3206-07.
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13.4  Industrihampa som jordbruksprodukt

Enligt uppgifter frin Jordbruksverket odlades industrihampa av
17 jordbrukare p& sammanlagt 37,92 hektar 8kermark i Sverige under
2015." Sedan ett flertal &r tillbaka har antalet odlare 1 Sverige fort-
16pande minskat."

Det finns flera anvindningsomrdden foér industrihampa. Av
hampans frén dr det méjligt att framstilla olja och av fibrerna kan
tillverkas textilier, eldningspellets, isoleringsmaterial, annat bygg-
material m.m. Det férekommer ocksd forsiljning av hudvirds-
produkter, livsmedel och niringspreparat dir industrihampa ingdr
som en ingrediens. "

13.5 Industrihampa som missbruksmedel m.m.
13.5.1 THC och CBD

Cannabisvixten innehéller en rad olika cannabinoider av vilka THC
anses std for den frimsta rusgivande effekten. THC ir klassificerad
som narkotika. De hampsorter som ir tillitna att odla har en THC-
halt pd hégst 0,2 procent, vilket har ansetts erbjuda ett tillrickligt
skydd vad giller minniskors hilsa."

Aven om den naturliga THC-halten i industrihampa ir 13g ir det
mojligt att extrahera THC ur denna. Det extrakt som bildas har en
hégre THC-halt dn vixten och kan anvindas som missbruksmedel. '
THC-halten i industrihampa kan dessutom &verstiga grinsvirdet om
0,2 procent dven utan bearbetning av vixtmaterialet. S3 ir t.ex. fallet
om industrithampa odlats under osedvanligt gynnsamma foérh3l-
landen.” En annan anledning till att hogre THC-halter kan fére-

12 Siffran kan jimféras med de cirka 3 000 000 hektar jordbruksmark som finns i Sverige.

3 Av uppgifter frin NFC framgir att det mellan dr 2007-2014 funnits 239, 125, 79, 59, 43,
31, 27 respektive 19 odlare i Sverige.

'* Enligt sékningar p3 internet.

!> Forsta och andra skilen i rddets férordning (EEG) nr 1430/82 av den 18 maj 1982 om
importrestriktioner f6r hampa och hampfré och om dndring av férordning 1308/70 vad avser
hampa.

' Intern rapport droganalysenheten 2006:1, NFC. Utéver detta anvinds industrihampa som
birarmaterial f6r syntetisk cannabis, s.k. Spice.

17 Se resonemang i NJA 2007 s. 219.
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komma 1 odlingar ir att det kan vara svirt att kontrollera att det inte
férekommer andra arter av cannabisplantor i odlingen.'®

P& motsvarande sitt kan annan cannabis dn industrihampa (nedan
kallad droghampa) ha en THC-halt om 0,2 procent eller ligre. S3 kan
t.ex. vara fallet med unga plantor av droghampa."

Liksom THC finns cannabidiol (CBD) naturligt i cannabis-
vixter. CBD extraheras normalt ur vixtmaterial eftersom det anses
ha likemedelsgivande effekter. Syftet ir alltsd inte att det extrakt
som produceras ska ge nigon ruseffekt. I industrihampa ir CBD-
halten vanligtvis hogre in THC-halten varfér sddan hampa ir mer
limplig for att extrahera CBD.”® Det finns dock inget som tyder pd
att CBD-olja som produceras i detta syfte tas fram pd sdant sitt
att all THC férsvinner.”!

13.5.2 Analys av industrihampa

De rutinanalyser av misstinkt cannabis som Nationellt forensiskt
centrum (NFC) utfér ger indikationer pA om materialet utgdrs av
industrihampa genom att férhéllandet mellan cannabinoiderna THC
och CBD i sddant fall ser ut pa ett sirskilt sitt.” Nir rutinanalysen
ger en sidan indikation goérs en fordjupad analys dir THC-halten
bestims. Analyserna frdin NFC ger alltsd svar pd om materialet ut-
gors av cannabis. Om en fordjupad analys gors framgdr dven halten
av THC samt information om att det kan rora sig om hampa som ir
undantagen i narkotikadefinitionen. Om ndgon halt inte anges har
den inledande rutinanalysen inte gett ndgon indikation pd att det ror
sig om industrihampa.

De rutinanalyser av misstinkt cannabis som Tullverkets labora-
torium utfér innefattar ingen bedémning av férhillandet mellan
THC och CBD. Analyserna frin Tullverkets laboratorium ger svar

pd om materialet utgdrs av cannabis, men ger ingen rutinmissig

¥ SOU 2000:126 s. 207.

' Enligt uppgifter frin NFC.

° Enligt uppgifter frin NFC.

2! Likemedelsverkets utlitande 2016-01-27, dnr 4.1.2-2015-100028.

* Det finns dock inga tydliga grinser for férhillandet mellan THC och CBD. Mingden
THC och CBD péverkas dessutom av hur ung plantan ir varfér bedémningarna ibland ir
komplicerade.
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information om materialet kan utgéra industrihampa. Haltbestim-
ning av THC gors endast pd begiran frin t.ex. dklagare.

Det finns i dag ingen mojlighet varken f6r NFC eller fér Tull-
verkets laboratorium att utféra DNA-analyser p8 vixter for att ta
reda pd vilka fréer, dvs. vilken specifik sorts hampa, som ir féremadl
fér undersékning.

13.6 Tidigare behandling av fragan

Utformningen och ordalydelsen av undantaget frin narkotikadefi-
nitionen avseende industrihampa behandlades inte 1 Narkotikautred-
ningens betinkande Bdttre kontroll av missbruksmedel. En effektivare
narkotika- och dopningslagstiftning m.m. (SOU 2008:120) annat in 1
foljande passus.”

Narkotikautredningen vill 1 detta sammanhang framhilla att utred-
ningen ir vil medveten om den problematik som giller i friga om s.k.
industrihampa. HD har 1 ett avgorande (NJA 2007 s.219) anfért att
innehav av industrihampa, som odlats med tillstdnd av linsstyrelsen
och som innehafts av en person som tillgripit hampan frin odlingen,
objektivt sett inte ir att beddma som narkotikabrott. Enligt uppgifter
till utredningen ir denna friga féremil f6r 6vervigande inom Reger-
ingskansliet.

I remissforfarandet avseende betinkandet framhéll Statens krimi-
naltekniska laboratorium, numera NFC, att det ir mycket viktigt
att frigan om innehav av industrihampa av person utan tillstind att
hantera industrihampa utreds ur straffsynpunkt, bl.a. mot bak-
grund av att det 1 dagsliget genomfors resurskrivande analyser d3
materialet misstinks utgéras av industrihampa.”*

#SOU 2008:120s. 335 f.
2 Remissammanstillning éver betinkandet Bittre kontroll av missbruksmedel (SOU 2008:120)
s.21 L.
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13.7 Regleringen av industrihampa i andra lander
Danmark

Cannabis omfattas av den danska narkotikalagstiftningen genom
torteckning 1 lista A, 1 bilaga 1 till Bekendtgorelse om euforiserende
stoffer”. Lista A omfattar imnen som inte fir finnas i landet. Med
cannabis avses alla ovanjordiska delar av vixten av sliktet Cannabis
fran vilka hartset icke blivit avligsnade. Undantagna ir fréna och
stjilkarna 1 isolerat tillstdnd.

Tillstdnd for kommersiell odling kan meddelas ett r i1 taget pd
vissa angivna omrdden foér sddan cannabis som innehdller hogst
0,3 procent THC. Tillstind kan vigras om s6kandens omstindig-
heter anses utgora en risk f6r missbruk, bland annat om sékanden
har brutit mot ett tidigare meddelat tillstind.

Forsiljning, inkép, mottagning, bearbetning och innehav av
sddana vixter som odlas med tillstdnd ir tillitet. I samband med
overlitelse av skordade vixter eller delar dirav ska 6verlitaren, till
angiven myndighet, limna information om till vem 6verldtelsen
sker. Denna skyldighet upphér frin den tidpunkt d& aktuella vixter
eller vixtdelar kan behandlas s& att utnyttjande av de narkotiska
egenskaperna inte ir mojligt.

Finland

I Finland fértecknas ”Cannabis (indisk hampa), cannabisharts samt
extrakter och tinkturer av cannabis” som narkotika 1 bilagorna till
statsrddets férordning om dmnen, preparat och vixter som anses
som narkotika®. Nigot undantag frin narkotikadefinitionen avse-
ende industrihampa finns inte. Odling av industrihampa ir trots det
mojlig i praktiken, om odlingen berittigar till EU-st6d.”’

% BEK nr 557 af 31/05/2011.
26 Statsridet férordning om dmnen, preparat och vixter som anses som narkotika (28.8.2008/543).
¥ Uppgift frén Sikerhets- och utvecklingscentret {6r likemedelsomridet (Fimea).
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Storbritannien

I Storbritannien fértecknas ”Cannabis och cannabisharts” som en
kontrollerad drog i kategori B i The Misuse of Drugs Act 1971.%

For odling av industrihampa krivs ett tillstdind frin Home
Office. Tillstdnd kan utfirdas med en giltighetstid om lingst tre ir
och meddelas f6r odling av cannabis med lig THC-halt, som odlas
for kommersiell fiberproduktion av industrihampa, eller fér kom-
mersiell utpressning av utside av industrihampa fér olja.”’

Irland

Aven i Irland 4r ”Cannabis och cannabisharts” fortecknad som en
kontrollerad drog i den irlindska narkotikalagstiftningen.” Odling
av cannabis ir tilliten om det avser hampa frin sorter som fast-
stillts av kommissionen och pd vilka artikel 2 1 rddets férordning
(EG) nr 1673/2000 av den 27 juli 2000 om den gemensamma orga-
nisationen av marknaderna for lin och hampa som odlas fér fiber-
produktion kan tillimpas.”

Tyskland

I den tyska narkotikalagstiftningen dr ”Cannabis (Marijuana, vixter
och vixtdelar av Cannabissliktet)” och "Cannabisharts (hasch, den
isolerade hartsen av vixter av Cannabissliktet) fortecknade som
narkotika i annex 1 i1 den tyska narkotikalagstiftningen. Det finns
flera undantag frin cannabisdefinitionen. Bl.a. utgor inte fréna narko-
tika, under forutsittning att de inte ir avsedda fér olaglig odling.
Andra relevanta undantag ir cannabis som hirrér frin odlingar, 1 ett
EU-land, av certifierat utside av sorter som den 15 mars det ir
odlingen sker ir fortecknade i kommissionens forteckning Gemen-
samma sortlistan Gver arter av lantbruksvixter, med undantag for

#The Misuse of Drugs Act 1971, Schedule 2, part II, Class B Drugs. En drog fortecknas 1
kategori A, B eller C beroende pa dess skadlighet, dir kategori A omfattar de skadligaste
drogerna och kategori C de minst skadliga drogerna.

#The Misuse of Drugs Act 1971 och Misuse of Drugs Regulations 2001. Se ocksd UK
Home Office (2014 b).

* The Misuse of Drugs Act 1977, Schedule Controlled Drugs.

’! Misuse of Drugs (Designation) Order, 1998.
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sorterna Finola och Tiborszallasi, eller om deras halt av THC inte
overstiger 0,2 procent och handeln med dessa (utom odling) endast
yanar kommersiella eller vetenskapliga indamal som utesluter miss-
bruk for rekreation. Aven odlingar av jordbruksféretag som berit-
tigar till stod enligt ridets férordning (EG) nr73/2009 av den
19 januari 2009 om upprittande av gemensamma bestimmelser for
system for direktstdd for jordbrukare inom den gemensamma
jordbrukspolitiken och om upprittande av vissa stodsystem {or jord-
brukare, om idndring av férordningarna (EG) nr 1290/2005, (EG)
nr 247/2006 och (EG) nr378/2007 samt om upphivande av {or-
ordning (EG) nr 1782/2003 i1 dndrad lydelse, och om de hirrér endast
frin odlingar av certifierat utside av sorter som den 15 mars det &r
odlingen sker idr foértecknade 1 kommissionens forteckning Gemen-
samma sortlistan Gver arter av lantbruksvéxter ir undantagna canna-
bisdefinitionen.

13.8 Overviganden

13.8.1 Dagens utformning bor andras

Bedémning: Det finns anledning att justera utformningen av
undantaget frin narkotikadefinitionen fér industrihampa efter-
som dagens utformning har lett till otillfredsstillande konse-
kvenser.

Bakgrunden till dagens utformning

Som beskrivits ovan tridde undantaget frin narkotikadefinitionen
avseende industrihampa 1 kraft den 15 mars 2003. Dessférinnan var
alla ovanjordiska vixtdelar av sliktet Cannabis (med undantag frén
fron), frin vilka hartset inte blivit extraherat, klassificerade som
narkotika.

Det finns inte nigra forordningsmotiv till nu gillande bestim-
melse varfor de 6verviganden som gjordes avseende den aktuella
utformningen inte finns dokumenterade. Undantaget infoérdes
dock sedan EU-domstolen konstaterat att EU:s bestimmelser om
stdd f6r hampa utgor hinder {6r nationell lagstiftning som innebir
att odling och innehav av sddan hampa som omfattas av EU:s regel-
verk forbjuds. Det fir dirfor antas att undantaget infordes 1 syfte
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att anpassa den svenska regleringen till de krav som den EU-ritts-
liga jordbruksregleringen medfér. Genom undantagsbestimmelsen
forsikras att svenska odlare, liksom odlare i 6vriga EU-stater, kan
igna sig it odling av industrihampa, med ekonomiskt stéd frin EU.

Det finns inget som tyder pd att inférandet av undantaget féran-
leddes av en dndrad syn pd industrihampans egenskaper eller effek-
ter. Detta antagande bekriftas av den omstindigheten att det inte
bara ir vissa sorter som undantas narkotikadefinitionen. Undan-
taget forutsitter ocksd att sorterna odlas forst efter att en ansdkan
om stdd har getts in. Foérutsittningarna under vilka hampan odlas
har alltsd varit av betydelse vid utformningen av bestimmelsen.

Konsekvenser av dagens utformning

Dagens utformning har féranlett sirskilt tvd konsekvenser som kan
anses vara otillfredsstillande. Den ena konsekvensen ir att industri-
hampa tillgrips, bl.a. eftersom den kan missbrukas eller anvindas
som birarmaterial {6r syntetisk cannabis. Den andra konsekvensen
ar att det 1 brottmal férekommer invindningar om att ett patriffat
material utgor tillgripen industrihampa, trots att det troligtvis ir
friga om droghampa. I sidana situationer finns exempel pd att dtal
om narkotikabrott har ogillats, eftersom det inte har kunnat
bevisas att det ir friga om droghampa.

Det dir i dag inte majligt att faststilla specifik hampsort

En orsak till ovan beskrivna konsekvenser ir att det inte ir mojligt
att genom analys faststilla vilken specifik hampsort ett material ut-
gor. THC-halten kan dirfér endast tjina som ledning 1 denna
bedémning.

De hampsorter som ir godkinda for odling framgir, som redo-
gjorts for ovan, av kommissionens forteckning Gemensamma sort-
listan Gver arter av lantbruksvixter. Gemensamt for sorterna ir att
de har en halt av THC p4 hogst 0,2 procent.

Ett problem ir dock att det undantagsvis kan férekomma att
odlingar av godkinda sorter av industrihampa uppndr en hogre
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THC-halt 4n 0,2 procent. I avgérandet NJA 2007 s. 219 var det fré-
ga om tillgripen industrihampa med en THC-halt om 0,5 procent.™

Det kan ocksd vara s att unga plantor av droghampa har 1iga
THC-halter. Dessa omstindigheter gor att THC-halten inte alltid
ger tillricklig ledning i frigan om det ror sig om industrihampa
eller droghampa. Det finns dirfér anledning att se éver undantagets
utformning och fértydliga nir befattning med industrihampa ska
vara tilltet.

13.8.2 Ett ytterligare krav pa hur hampan ska hanteras

Forslag: Undantaget frin narkotikadefinitionen avseende in-
dustrihampa ska justeras s att det, férutom dagens krav pd att
det ska vara friga om viss hampsort som odlas efter att ansékan
om direktstdd limnats in till behérig myndighet, ocksd ska kri-
vas att det rér sig om en behorig hantering av hampan.

Behirig hantering

De konsekvenser som dagens reglering féranlett dr enligt utred-
ningens mening otillfredsstillande. Utredningen foreslir dirfor att
undantaget frin narkotikadefinitionen avseende industrihampa ska
justeras sd att det, férutom dagens krav pd att det ska vara friga om
viss hampsort som odlas efter att ansokan om direktstéd limnats in
till behorig myndighet, ocksd ska krivas att hampan hanteras i
behorig ordning.

Industrihampa ir att betrakta som en jordbruksprodukt. Att
sddan hampa sprids i olika férsiljningsled, antingen som révara,
mellanprodukt eller slutprodukt, miste ses som en naturlig del i

’? Enligt uppgifter frin Jordbruksverket har Sverige dock aldrig behdvt anséka om att for-
bjuda nigon hampsort {6r att THC-halten har varit hégre dn det tilldtna grinsvirdet. Kon-
trollfrekvensen f6r hampa i stédhinseende ir att 30 procent av all industrihampa som odlas
ska kontrolleras varje &r. Om en godkind sort av industrihampa vid tillsynen 6verskrider det
tillitna grinsvirdet f6r THC ska detta anmilas till kommissionen. Utifrdn sidan informa-
tion kan kommissionen komma att justera den Gemensamma sortlistan éver arter av lant-
bruksvéxter. Det finns ocksd méjlighet f6r medlemsstater att férbjuda enskilda sorter av
hampa i den mén sorten vid upprepade tillfillen funnits ha fér hég THC halt. Som exempel
kan nimnas att Storbritannien har fitt tillstdnd att f6rbjuda odling av sorten Finola. Finola
var dven den sort som var aktuell 1 det ovan redovisade avgérandet C-462/01 frin EU-dom-
stolen och i NJA 2007 s. 219.
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verksamheten och marknaden fér industrihampa. S&dan behérig
hantering som hirror till odlingen eller dess féljande férsiljnings-
led, som t.ex. transport eller férpackning av industrihampa, méste
dirfor ullitas. Hantering som diremot inte har nigot samband med
en sidan behorig verksamhet bor inte omfattas av undantags-
bestimmelsen. Exempel pd hantering som inte kan anses vara
behérig dr om det ror sig om tillgripen hampa. Sddan hampa ska
dirfor betraktas som cannabis, och dirmed som narkotika.

De indamil som industrihampa odlas fér ir varierande och en
kartliggning av all hantering som ska anses vara behérig l13ter sig
inte goras. Det fir dirfor dverldtas till de ritestillimpande myndig-
heterna att avgora detta fran fall till fall.

Forenligheten med EU-ritten

Det ir en sjilvklar utgingspunkt att undantagsbestimmelsen avse-
ende cannabis endast bor justeras 1 sddan min att den allgjimt ir
forenlig med EU-ritten. Omfattningen av undantaget bor dirfér
bestimmas av den EU-rittsliga jordbruksregleringens krav p& den
nationella regleringen.

Som framgar ovan finns ett flertal EU-férordningar i vilka mark-
naden fér sddan hampa harmoniseras. Medlemsstaterna ir dirmed
som huvudregel skyldiga att avhilla sig frin tgirder som skulle
kunna avvika frén de EU-rittsliga bestimmelserna eller dventyra dess
verkan.”

Det kan argumenteras for att det foreslagna kravet, att hampan
ska hanteras 1 behorig ordning fér att vara undantagen narkotika-
definitionen, varken avviker frdn de EU-rittsliga bestimmelserna
eller dventyrar dess verkan. Rimligen dr det endast behérig odling
och handel som harmoniseras genom EU-férordningarna. Obehérig
hantering skulle dirmed helt falla utanfér det harmoniserade
omrddet. Det kan dock, i vart fall i teorin, uppstd situationer dd
rekvisitet “behérig ordning” tolkas pd ett sddant sitt att den svenska

T art 2.2. i EUF-férdraget uttrycks detta enligt féljande. Nir fordragen tilldelar unionen en
befogenhet som ska delas med medlemsstaterna pd ett visst omride, fir unionen och med-
lemsstaterna lagstifta och anta rittsligt bindande akter pd detta omride. Medlemsstaterna ska
utdva sin befogenhet i den min som unionen inte har utévat sin befogenhet. Medlems-
staterna ska pd nytt utdva sin befogenhet 1 den min som unionen har beslutat att inte lingre
utdva sin befogenhet.

311



Reglering av cannabis och odling av industrihampa SOU 2016:93

regleringen avseende industrihampa avviker frin &vriga medlems-
staters reglering pd samma omréde.

Nationella regler f&r dock inverka pd ett harmoniserat omride
bl.a. om de nationella reglerna ir motiverade av ett annat allmin-
nyttigt syfte in vad de EU-rittsliga bestimmelserna har. Det grins-
virde om 0,2 procent THC som 1 dag giller {6r industrihampa har
inforts med hinsyn till skyddet vad giller minniskors hilsa. Det ir
alltsd inte mojligt f6r medlemsstater att, med hinsyn till skyddet
vad giller minniskors hilsa, inféra nationella bestimmelser som
avviker frén de EU-rittsliga bestimmelserna.’

I denna del konstaterar utredningen att den féreslagna dndringen
ir motiverad av ett annat allminnyttigt syfte, nimligen méjligheten
att beivra brott. Som redogjorts for ovan har dagens utformning
orsakat ett svart bevislige 1 vissa situationer d& personer med miss-
tinkt droghampa invinder att det ror sig om tillgripen industriham-
pa. Eftersom det inte gdr att faststilla vilken typ av hampa ett material
utgdér har EU-ritten pd detta sitt kunnat missbrukas. Genom att
infora ett krav pd behorig hantering blir bevisliget ett annat vilket
innebir att mojligheten att beivra brott, bestdende i hantering av
droghampa, underlittas. En effekt av en sidan reglering skulle ocks
kunna vara att faktiska tillgrepp av industrihampa minskade, med an-
ledning av risken att di gora sig skyldig till narkotikabrott. P2 s8 sitt
virnas ocksd odlarna av industrihampa.

Eftersom dndringen inte pdverkar mojligheten att dgna sig &t be-
hoérig odling och handel med industrihampa ir det utredningens
mening att forslaget ir bide limpligt och proportionerligt.

Forslaget dr sammanfattningsvis férenligt med EU-ritten.

Forslagets effekter

Den féreslagna dndringen innebir att omstindigheterna kring han-
teringen av hampa fir en 6kad relevans. Vikten av att faststilla om
det ror sig om droghampa eller industrihampa, vilket ibland inte
ens l3ter sig gdras, minskar. Att invinda att patriffat material utgor
tillgripen industrihampa utgér dd nimligen inte en grund for att

3 Jfr EU-domstolens avgérande i mal C-288/08 Kemikalieinspektionen mot Nordiska
Dental AB.
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ogilla ett &tal om narkotikabrott. Tidskrivande och kostsamma
analyser kan dirmed undvikas.

13.8.3 Sammanfattning

Enligt utredningens mening uppfyller den féreslagna dndringen de
krav som EU-ritten stiller pd den nationella regleringen samtidigt
som den innebir en limpligare och tydligare ordning.

Mot nu limnat forslag kan argumenteras att det befister den
nigot udda systematiken i regleringen att hanteringen av materialet
ir avgdrande for om det utgdr narkotika eller inte. Ett tinkbart alter-
nativ ir att 1 stillet ta bort dagens undantag avseende industrihampa,
s& att hampan utgdr narkotika. Hantering av industrihampa skulle
dirmed kriva tillstdind. En sidan systematik ir mer &verensstim-
mande med narkotikaregleringen 1 6vrigt.

Med detta alternativ uppstdr inledningsvis frigan om det ir for-
enligt med EU-ritten att utan ndgon sirskiljning klassificera en
jordbruksprodukt som narkotika. Oaktat denna bedémning ir
svirigheterna med en sddan ordning bl.a. foljande. Att endast kriva
tillstdnd for odling av industrihampa, och undanta 6vrig hantering
tillstdndskravet, riskerar att medféra samma problematik som upp-
statt med dagens reglering. En sddan ordning skulle nimligen inne-
bira att hampa ir tillstdndspliktig enbart 1 ett specifikt skede och
invindningar om att pitriffad hampa hirrér frin annat skede skulle
troligen uppsta.

Att 1stillet kriva tillstdnd dnda ner till konsumentnivs, fér all
hantering som inkluderar hampa, kan diremot anses bdde omotiverat
och opraktiskt. Dels ir de dndamil som industrihampa odlas fér
varierande, dels ir det manga slutprodukter bestdende av hampa som
bearbetats pd sddant sitt att de inte lingre innehiller nigon THC.
Att kriva tillstdnd endast for hantering av hampa, 1 vilken THC fort-
farande finns kvar, eller kan extraheras, medfér i stillet grinsdrag-
ningsproblem. I vilket bearbetningsled hampans THC forsvinner,
eller blir omojlig att extrahera, frin en produkt beror nimligen pd
vilken produkt det ir friga om och hur produkten tagits fram. Vida-
re ir beddmningen beroende av vilka metoder for extrahering som
anvinds.
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Ett sidant system kriver dirmed resurser dels for att hantera
tillstdndsgivningen, dels f6r att utdva tillsyn. Det kan ifrdgasittas om
en sddan ordning leder till en effektivare ordning dn dagens eller om
arbetsbelastningen endast flyttas frdn en myndighet till en annan.
Det ir mot bakgrund av ovanstdende som utredningen i stillet lim-
nar det aktuella f6rslaget.
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14  Reglering av behandlat
vaxtmaterial

14.1 Inledning

I utredningens direktiv anges bl.a. foljande. Enligt rittspraxis anses
inte ett vixtmaterial utgdra narkotika enbart for att det innehéller ett
imne som ir forklarat som narkotika (se NJA 1995 s. 219 och NJA
2014 s.259). I de fall dir ett vixtmaterial inte ir forklarat som
narkotika omfattas det av den fria rérligheten for varor. En sidan
hantering som var aktuell 1 2014 &rs rittsfall — att avligsna blad,
avligsna bark och mala ned vixtmaterial — medférde enligt Hogsta
domstolen (HD) inte heller att materialet kan anses utgora en
beredning enligt definitionen i 1971 &rs konvention om psykotropa
imnen (psykotropkonventionen).

Vixtmaterial som innehdller ett amne som ir férklarat som nar-
kotika kan emellertid bearbetas och anvindas for att uppnd de effekter
som det narkotiska dmnet i sig skulle ge. Eftersom det nuvarande
systemet innebir att de substanser som har férklarats som narkotika
ir uttommande uppriknade i forteckningar miste dven vixten som
sdan forklaras som narkotika for att omfattas av regleringen. S&
skedde bl.a. efter HD:s avgorande 1995 d& svampar innehéllande vissa
narkotikaférklarade dmnen férklarades som narkotika. Det ir en
ordning som ir rittssiker men inte sirskilt effektiv. Det kan mot den
bakgrunden 6vervigas om det skulle vara mojligt med en generell
reglering av vixtmaterial for att undvika att varje vixt som innehller
ett narkotiskt amne behover regleras separat.

Utredningen ska dirfor se 6ver om det dr mojligt och limpligt
att generellt narkotikaklassifiera vixtmaterial som innehéller en
narkotikaforklarad substans.
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Utredningen noterar att uttrycket vixtdroger eller vixtmaterial 1
formell mening inte innefattar svampar. Nir utredningen anvinder
begreppen avses dock bdde vixter och svampar.'

14.2 Gallande ratt
14.2.1 Internationell reglering

Enligt artikel 1j) 1 1961 &rs allminna konvention om narkotika
(narkotikakonventionen) avses med narkotikum varje imne, upp-
taget 1 forteckning I eller II, vare sig himtat ur naturriket eller synte-
tiskt. Med tillverkning avses enligt artikel 1 n) narkotikakonventio-
nen alla forfaringssitt, med undantag av produktion, varigenom
narkotika kan erhillas, och inbegriper sivil rening av som éverforing
av narkotika till andra narkotika. Enligt artikel 1 s) i narkotikakon-
ventionen avses med beredning en blandning, fast eller flytande, vari
ingdr ett narkotikum.

Enligt artikel 1e) i psykotropkonventionen avses med psyko-
tropa dmnen varje dmne, 1 naturen férekommande eller syntetiskt,
eller varje ur naturriket himtat material som upptagits 1 en sirskild
forteckning. Konventionen omfattar inte endast psykotropa dmnen
utan ocksd beredningar. Enligt artikel 1 f) avses med beredning varje
16sning eller blandning, oavsett dess fysiska tllstdnd, vari ett eller
flera psykotropa dmnen ingdr, eller ett eller flera psykotropa dmnen i
avdelade doser.”

Psilocybin, psilocin, dimetyltryptamin och meskalin, som ir 1
naturen férekommande dmnen, anges t.ex. i psykotropkonventio-
nens forteckning I 6ver dmnen som ir féremdl for kontroll enligt
konventionen. Detta ir den striktast reglerade férteckningen och

! Giftinformationscentralen angav i sitt remissvar avseende SOU 2008:120 att uttrycket
vixtdroger i formell mening inte innefattar svampar och andra biologiska toxiner. I tysk
lagstiftning anvinds begreppet ”organiska dmnen” i stillet for vixter och djur.

2T kommentaren till psykotropkonventionen framgdr att begreppet beredning (preparation pd
originalsprdk) ska tolkas p4 s sitt att en beredning alltid miste inneh3lla ett imne som inte
kontrolleras 1 konventionen utéver ett eller flera imnen som ir kontrollerade i konventionen.
En 16sning eller blandning som innehéller endast psykotropiska substanser kan inte anses vara
en beredning i den mening som avses i artikel 1 f). Ett nermalt dmne som inneh3ller ett dmne
som ir kontrollerat i konventionen men som inte ir blandat med ett imne som inte ir
kontrollerat i konventionen ir siledes inte en beredning enligt konventionen.
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avser substanser med ett begrinsat terapeutiskt virde vilka utgor
stora risker for folkhilsan.’

I artikel 32.4 1 psykotropkonventionen anges att en stat, p vars
omride det finns vilt vixande vixter som innehiller psykotropa
imnen frin forteckning I, fr gora reservationer for dessa vixter
med avseende pd vissa bestimmelser 1 konventionen.

14.2.2 Nationell reglering
Vixtmaterial klassificerat som narkotika

Med narkotika férstds enligt 8 § narkotikastrafflagen (1968:64) like-

medel eller hilsofarliga varor med beroendeframkallande egenskaper

eller euforiserande effekter eller varor som med litthet kan omvand-

las till varor med sidana egenskaper eller effekter och som

1. pd sddan grund ir féremdl for kontroll enligt en internationell
overenskommelse som Sverige har bitritt, eller

2. av regeringen har férklarats vara att anse som narkotika enligt
lagen.

Substanser ir silunda narkotikaklassificerade om de finns upptagna
1 ndgon av de narkotikakonventioner Sverige har tilltritt eller finns
upptagna i forteckningen &ver de substanser som regeringen har
forklarat ska anses som narkotika enligt narkotikastrafflagen (bila-
ga 1 till férordningen [1992:1554] om kontroll av narkotika, narko-
tikakontrollférordningen).

I 1§ lagen (1992:860) om kontroll av narkotika (narkotikakon-
trollagen) anges att regeringen eller, efter regeringens bemyndigande,
Likemedelsverket ska uppritta och kungéra forteckningar over
narkotika. I 3 § narkotikakontrollférordningen har regeringen limnat
ett bemyndigande for Likemedelsverket att uppritta och kungéra
forteckningar 6ver narkotika. Samtliga varor som enligt 8 § narko-
tikastrafflagen utgdr narkotika dterfinns siledes 1 Likemedelsverkets
foreskrifter om férteckningar éver narkotika.*

* Andersson et al. (2012) s. 28.
* Dessa foreskrifter saknar dock sjilvstindig betydelse fér vad som ir att anse som narkotika
enligt narkotikastrafflagen.
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I bilaga1 wll narkotikakontrollférordningen finns flera vixt-
material upptagna som narkotika. Sittet dessa vixtmaterial har
definierats pd skiljer sig 4t. I vissa fall dr hela vixtmaterialet angivet
som narkotika, t.ex. svamparna toppslitskivling (Psilocybe semilan-
ceata) och ringslitskivling (Psilocybe cubensis). 1 andra fall ir vixt-
materialet angivet med krav pd att det ska ha hanterats pa visst sitt.
Som exempel kan nimnas andra svampar in toppslitskivling och
ringslitskivling som innehéller amnena psilocybin eller psilocin, som
endast ir klassificerade som narkotika om de dr framodlade eller om
de har torkats eller pa annat sitt beretts. Vad giller vixtmaterialet kat
(Catha edulis) si ir endast de ovanjordiska delarna av vixten klassi-
ficerade som narkotika.

Framstillning av narkotika

Enligt 1§ forsta stycket 2 narkotikastrafflagen gér den som fram-
stiller narkotika som ir avsedd for missbruk sig skyldig till narko-
tikabrott. Begreppet framstillning omfattar dven att odla vixter som
ir klassificerade som narkotika. Eftersom syftet med framstillningen
ska vara att narkotikan ska missbrukas faller t.ex. foérfarandet att
nigon odlar en narkotikaklassificerad vixt som prydnad eller 1 vilt-
vardssyfte utanfor bestimmelsen. Diremot kan 1 sidant fall straff-
ansvar f6r innehav bli aktuellt.’

Vixtmaterial klassificerat som hélsofarlig vara

Med hilsofarlig vara forstds enligt 1§ lagen (1999:42) om férbud
mot vissa hilsofarliga varor sidana varor som pd grund av sina inne-
boende egenskaper medfér fara f6r minniskors liv eller hilsa och
som anvinds eller kan antas anvindas 1 syfte att uppnd berusning
eller annan pdverkan. De varor som anges i bilagan till férord-
ningen (1999:58) om férbud mot vissa hilsofarliga varor ska enligt
2 § anses som hilsofarliga varor enligt lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor.

I bilagan till férordningen om férbud mot vissa hilsofarliga
varor anges dmnet salvinorin A samt alla delar av vixten Salvia

> Prop. 1982/83:141 5. 33 och NJA 1981 s. 519.
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divinorum frin vilka salvinorin A inte blivit extraherat och oavsett
under vilka benimningar de férekommer.

14.2.3 Rattspraxis
NJA 1995 5. 219

I NJA 1995 s. 219 var friga om férsiljning av svamp, som innehsll
ett narkotikaklassificerat imne, objektivt sett var att bedéma som
narkotikabrott. HD friade den tilltalade med hinvisning till att
svampsorten som sidan inte var klassificerad som narkotika och
anférde bl.a. féljande.

I konventionen om psykotropa imnen nimns inte svampen Psilocybe
semilanceata och den anges inte heller som narkotika i regeringens
forteckning.

Det kan tyckas naturligt att jimstilla dverldtelse av svamp innehl-
lande psilocybin med 6verlitelse av enbart detta imne. For en sidan
tillimpning talar sirskilt att det inte behovs nigra speciella dtgirder
med svampen for att narkotikan ska kunna verka.

Den teknik som valts nir det giller att ange vad som utgér narkotika
medfér emellertid att forsiktighet dr pdkallad. Det dr ocksd svirt att
overblicka konsekvenserna av en tillimpning som innebir att man bort-
ser frdn att narkotikan ingdr i en vixt som inte i sig dr klassificerad som
narkotika.

Mot en sidan tillimpning talar att det 1 6vrigt finns exempel pd att
som narkotika angetts inte bara imnen utan dven vixter och vixtdelar.
S4 ir fallet med bla. cannabis enligt konventionen den 30 mars 1961
ersittande ildre konventioner rérande narkotika (SO 1964:59). Enligt
foreskrift av regeringen giller ett 1 férhdllande till konventionen frista-
ende och utvidgat cannabisbegrepp (se SFS 1992:1554 samt tidigare
SFS 1983:366). Regeringens foreskrift innebir att med cannabis skall
forstds de ovanjordiska delarna av varje vixt av sliktet Cannabis (med
undantag av {rén), frin vilka hartset inte blivit extraherat och oavsett
under vilka benimningar de férekommer. Vidare kan nimnas att reger-
ingen foéreskrivit att som narkotika enligt narkotikastrafflagen iven
skall anses de ovanjordiska delarna av vixten kat (se iven hir
SFS 1992:1554 samt tidigare SFS 1973:366).

Det kan tilliggas att i den norska regleringen som narkotika angetts
inte bara psilocybin utan iven svampen Psilocybe semilanceata samt
att det av regleringen framgir att svampen inte ansetts omfattad av
konventionen om psykotropa dmnen.

Vid 6vervigande av vad som upptagits finner HD att &verlitelse av
svamparna inte kan bedémas som narkotikabrott pd den grunden att
svampen innehiller det som narkotika klassificerade imnet psilocybin.
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Enligt HD kunde inte heller de dtgirder som den tilltalade vidtagit,
nimligen att torka och férpacka svamparna, anses ha resulterat 1 en
beredning i den mening som avses 1 artikel 1 f) 1 psykotropkonven-
tionen.

NJA 2014s. 259

I NJA 2014 s.259 var friga om innehav av 828 gram dimetyltryp-
tamin (DMT) utgjorde narkotikabrott. Den tilltalade uppgav att
materialet 1 form av ett rosafirgat pulver var nermald rotbark frin
vixten Mimosa hostilis. Enligt analysbesked innehéll materialet cirka
tvd procent av imnet DMT.

HD friade den tilltalade med hinvisning till att den rensade och
nermalda rotbarken frin Mimosa hostilis inte var att anse som

narkotika. HD anférde bl.a. f6ljande.

6. Det nuvarande systemet med narkotikaklassning innebir att de
substanser och imnen som har férklarats som narkotika 1 princip ir
uttdmmande uppriknade 1 de olika ovan angivna forteckningarna.
Systemet har nyligen varit foremdl for 6versyn. Regeringen har vid
denna 6versyn tagit stillning for att behilla systemet. For att nya
imnen eller material ska komma att anses som narkotika krivs dirfor
en narkotikaférklaring. Till stéd f6r det nuvarande systemet 3beropas
rittssikerhet och férutsebarhet som grundliggande krav (se
prop. 2010/11:4 s. 41 f).

7. Sammanfattningsvis kan vid en genomging av de ovan nimnda
forteckningarna konstateras att DMT anges 1 forteckning I till psyko-
tropkonventionen dver dmnen som ir féremdl f6r kontroll. Diremot
nimns inte vixtmaterial frdn Mimosa hostilis vare sig i konventionerna
eller i regeringens férteckning i bilagan till férordningen om kontroll
av narkotika. [...]

8.1 rittsfallet NJA 1995 5.219 prévade HD om 6verldtelse av en
svamp var att bedéma som narkotikabrott. Svampen innehéll imnena
psilocybin och psilocin, som ir narkotika genom att dmnena tas upp 1
psykotropkonventionen. Genom avgérandet ir det klarlagt att ett

¢ Efter detta avgdrande gjordes indringar i narkotikakontrollférordningen. I bilaga 1 till
narkotikakontrollférordningen anges numera att som narkotika enligt narkotikastrafflagen
ska dven anses de ovanjordiska delarna av svamparna Psilocybe semilanceata (toppslitskiv-
ling) och Psilocybe cubensis. Detsamma ska gilla andra svampar som innehiller imnena
psilocybin eller psilocin, om svamparna ir framodlade eller om de har torkats eller p& annat
sitt beretts.

320



SOU 2016:93 Reglering av behandlat vaxtmaterial

vixtmaterial inte dr att anse som narkotika bara for att det innehdller
ett imne som ir klassificerat som narkotika. Detta giller iven om det
inte behdvs nigon ytterligare dtgird for att narkotikan ska kunna
verka. Avgorandet medforde ett tilligg till f6rordningen om kontroll
av narkotika, s att svampar innehillande nimnda dmnen numera ir att
anse som narkotika.

9. HD uttalade i 1995 &rs rittsfall att forsiktighet dr pdkallad nir det
giller att bestimma vad som utgdr narkotika mot bakgrund av den
teknik som har valts f6r bestimningen. Vixtmaterialet 1 férevarande
fall ir inte angett 1 ndgon forteckning dver narkotika (se p. 7). Det ska
dirfor inte anses utgdra narkotika enbart pd den grunden att det inne-
hiller det som narkotika klassificerade imnet DMT. [...]

10. Riks8klagaren har framhillit att férevarande fall skiljer sig frin
1995 &rs fall dirigenom att vixten har bearbetats pd sd sitt att blad
avligsnats, bark avskilts och rotbarken malts ned till ett pulver, varfor
det inte lingre skulle vara friga om en vixt utan narkotika. Friga
uppkommer d4 hur det material ska bedémas som erhdlls nir en vixt
bearbetas pa sitt som hir ir aktuellt.

11. Som ovan framhallits (p. 4) kan samma dmne vara antingen synte-
tiskt eller naturligt. Frasen ”material himtat fr&n naturriket” 1 arti-
kel 1 e) 1 psykotropkonventionen syftar pd delar av en vixt som inne-
hiller ett psykotropt dmne. Ett i naturen férekommande psykotropt
imne kan antas avse ett imne som kan erhillas direkt frin vixt-
materialet i friga eller genom en relativt enkel tillverkningsdtgird.

12. Med tillverkning i psykotropkonventionens mening avses enligt
artikel 11) alla férfaringssitt varigenom psykotropa dmnen erhills. Till-
verkning inbegriper enligt konventionstexten sivil rening som 6ver-
foring av psykotropa dmnen till andra sddana. Tillverkning kan iven avse
att nigon skordar eller separerar ett psykotropt dmne frin vixten eller
vixtmaterialet, och dirmed omfattas sidan bearbetning av kontroll-
atgirder enligt konventionen.

13. Det stir siledes klart att vissa former av bearbetning av en vixt
som innehdller ett psykotropt imne kan utgéra tillverkning och dir-
med vara foéremadl f6r kontroll enligt konventionen. S& kan vara fallet
nir ett imne koncentreras eller extraheras ur vixtmaterial.

14. Emellertid ir som nimnts ovan en klar avgrinsning av det straff-
bara omridet viktig med hinsyn till kraven pd rittssikerhet och
forutsebarhet. Det f6ljer inte utan vidare av det nuvarande systemet
med narkotikaklassning att ett sddant forfarande med en vixt som ir
aktuellt 1 mélet kan forstds som att det har uppstdtt ett narkotika-
klassat amne. Det pulver som G.Y. har innehaft kan dirfér inte av
detta skil anses vara narkotika. [...]
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15. Riks8klagaren har slutligen gjort gillande att det nermalda vixt-
materialet 1 vart fall dr att anse som en beredning enligt psykotrop-
konventionen.

16. En beredning omfattas av artikel 3.1 1 psyktropkonventionen av
samma kontroll som det i1 beredningen ingdende psykotropa imnet
eller imnena. En beredning enligt konventionen ir siledes att anse
som narkotika enligt 8 § 1 narkotikastrafflagen.

17. Vad som avses med en beredning framgir av artikel 1f) i psyko-
tropkonventionen. Av den definitionen framgar att med beredning avses
varje 16sning eller blandning, oavsett dess fysikaliska tillstdnd, vari ett
eller flera psykotropa dmnen ingdr. Med beredning avses dven ett eller
flera sddana imnen i1 avdelade doser.

18. Det dimne som ir aktuellt i detta fall utgdrs av nermalt vixtmaterial
frdn Mimosa hostilis. Det ir inte friga om vare sig en 16sning eller en
blandning. Materialet har enligt vad som framgdr av utredningen for-
varats 1 tvd pdsar. Det ir siledes inte avdelat 1 doser. Materialet kan

mot denna bakgrund inte anses utgora en beredning i den mening som
avses 1 artikel 1 f) 1 konventionen. (Jfr NJA 1995 s. 219).”

14.3 Vaxtmaterial som missbruksmedel

I detta avsnitt finns en kort redogérelse f6r nigra av de vixtmaterial
som ir kinda som missbruksmedel. Vissa av de aktuella vixt-
materialen innehiller substanser som ir klassificerade som narkotika
eller hilsofarlig vara, medan andra innehéller substanser som inte ir
klassificerade.

14.3.1 Vaxtmaterial som innehaller klassificerade substanser

Det finns flera exempel pd att en vixt som art inte finns med pi
internationella eller nationella narkotikaférteckningar trots att nigot
1 vixten naturligt férekommande dmne ir reglerat som narkotika
eller hilsofarlig vara. Det ir friga om vixter med olika rusgivande
effekter, men de flesta anvinds f6r sina hallucinogena effekter.

7 Ett annat fall di tolkningen av psykotropkonventionen varit avgérande for utgingen ir
NJA 1999 s. 485 i vilket frdgan var om deuterioamfetamin var att anse som narkotika enligt
narkotikastrafflagen. HD fann med hinvisning till psykotropkonventionen att si var fallet.

322



SOU 2016:93 Reglering av behandlat vaxtmaterial

Exempel pd vixtmaterial som innehdller narkotikaklassificerade
imnen eller dmnen klassificerade som hilsofarlig vara, men dir
vixten i sig inte ir klassificerad, ir Mimosa hostilis (DMT)®, Taber-
nanthe iboga (ibogain), San Pedro-kaktusen (meskalin), Mitragyna
speciosa’ (mitragynin, kratom) och Acacia berlandieri (metamfeta-
min). Dessa vixter dr alla kinda f6r att anvindas som rusmedel.

Exempel pd vixtmaterial som innehdller narkotikaklassificerade
imnen eller dmnen klassificerade som hilsofarlig vara dir sjilva
vixten ocksd ir klassificerad ir toppslitskivling (psilocybin)'® och
Salvia divinorum (salvinorin A).

14.3.2 Vaxtmaterial som innehaller oklassificerade substanser

P3 den svenska och internationella drogmarknaden siljs dven rus-
givande vixtmaterial dir varken vixten som sddan eller det verk-
samma dmnet ir narkotikaklassificerat eller klassificerat som hilso-
farlig vara 1 Sverige men dir vixten har rusgivande effekter. De
flesta av dessa vixter anvinds f6r sina hallucinogena effekter.

Exempel pd vixtmaterial som innehiller rusgivande imnen som
varken ir narkotikaklassificerade eller klassificerade som hilsofarliga
varor, och som ir kinda for att anvindas som rusmedel, ir Amanita
muscaria (bufotenin, muscimol), Banisteriopsis caapi (harmin)',
Piper methysticum (kavain)'?, Ipoemea sp (LSA)", muskot (myri-
sticin) och dnglatrumpet (skopolamin)'*.

$ DMT finns 4ven i rorflen som ir ett storvixt gris som r utbrett éver hela Norden och odlas
som energigris i Sverige. Griset har testats som rvara till pappersmassa. Gristuvor i naturen
innehiller dock endast sm& mingder av DMT men odlat gris kan med manipulering av vixt-
forutsittningarna stressas att producera betydligt hogre halter av de aktiva substanserna.

? Mitragyna speciosa ir reglerat som narkotika i Danmark.

!9 Naturligt fdrekommande hallucinogener finns i 6ver 100 svamparter, varav flertalet inne-
hiller psilocybin och psilocin som de viktigaste aktiva imnena som ger den hallucinogena
effekten. Andra arter av hallucinogena svampar, t.ex. réd flugsvamp, innehiller muskimol
och ibotensyra som frimsta aktiva imnen. Arter som innehiller muskimol ir giftiga i sig och
nira besliktade med mycket giftiga arter. EMCDDA (2007).

"' Harmin finns med p3 Folkhilsomyndighetens lista &ver substanser under utredning.

2 Enligt uppgift frén Giftinformationscentralen si har marknaden fér kavain i princip fér-
svunnit sedan substansen klassificerades i USA.

3 LSA finns med pi Folkhilsomyndighetens lista éver substanser under utredning.

'* Skopolamin finns ocks3 i spikklubba, belladonna, bolmért och alruna.
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14.3.3 Tillganglighet

Vixtdroger och vixtmaterial siljs framfér allt via utlindska hemsidor
men dven via svenska hemsidor. Vissa vixtmaterial som anvinds som
rusmedel vixer vilt 1 Sverige, andra vixer vilt i andra delar av virlden
men kan odlas relativt litt hemma. Det finns information som tyder
pa att de flesta svampar som anvinds fér sina psykoaktiva egen-
skaper oftast odlas i stillet for att plockas i det vilda. T Sverige fore-
kommer dock att man plockar vildvixande svampar.

Svampar siljs bide som firska och torkade produkter och fér
hemodling med hjilp av sporavtryck och odlingslddor. Vissa vixter
som t.ex. meskalininnehdllande kaktusar ir ocksi prydnadsvixter
och siljs som detta. Det férekommer sikerligen ocks3 att vixter som
kan anvindas som rusmedel odlas 1 privata tridgdrdar av prydnads-
skal.

Minga av de aktuella vixterna ir litta att kdpa via internet som
froer, hela plantor, 16v eller extrakt. Vissa av vixterna siljs ocks3 i
vanliga vixtaffirer. Vixter som innehiller skopolamin ir t.ex. van-
liga att ha i hemmet. Muskotnoét kan kopas 1 vanliga livsmedels-
affirer.

De naturdroger som siljs ir ofta foridlade t.ex. genom att de
delar av vixten som innehiller substansen man vill 4t har samlats,
krossats eller malts ner till span eller pulver.

14.3.4 Anvandning och spridning

De flesta vixtmaterial som anvinds som rusmedel har hallucino-
gena effekter. I Europa vixte bruket av hallucinogena svampar som
partydrog fram i slutet av 1950-talet, men vid den tiden var sprid-
ningen mycket begrinsad. Spridningen bland partymissbrukare
skedde gradvis tills forsiljningen via ”smart shops”” och mark-
nadsstind skapade en kanal fér en snabbare spridning i slutet av
1990-talet och bérjan av 2000-talet.'® Utvecklingen har ocksd gitt
mot 6kad anvindning av syntetiska hallucinogener."

!> Butiker specialiserade pi att silja “naturliga” psykoaktiva substanser samt litteratur och
tillbehér.

1 EMCDDA (2007).

7 Uppgifter frin Nationellt forensiskt centrum (NFC).

324



SOU 2016:93 Reglering av behandlat vaxtmaterial

Jimfort med cannabis, som ir den vanligaste olagliga substansen 1
EU, ir det mycket firre personer som har anvint hallucinogena
svampar. Bland unga minniskor 1 dldern 15-24 ir 1 EU:s medlems-
stater varierade andelen som nigon ging hade anvint hallucinogena
svampar frin mindre in 1 procent till 8 procent. Upprepat eller
regelbundet bruk av svampar var betydligt mindre 4n 1friga om
stimulantia som kokain och amfetamin."*

Statistik frin Nationellt forensiskt centrum (NFC) visar att det
under 2015 gjordes 46 beslag av DMT och statistik frdn Tullverket
visar att det gjordes 18 beslag av DMT. Beslagen var bide rena
kristaller och vixtmaterial. Det gir inte att siga om de rena
kristallerna kommer frin vixter eller om de har tillverkats syntetiskt
eftersom ursprunget inte ir mojligt att faststilla vid rena kristaller.
Om det diremot ir friga om ett pulver ir det mojligt att se vixt-
strukturer 1 materialet, dock inte vilken vixt. Under 2015 gjordes
enligt statistik frin NFC vidare 16 beslag av mitragynin, 2 beslag av
meskalin, 4 beslag av AMT, 3 beslag av bufotenin och 9 beslag av
LSA. Tullverket gjorde 78 beslag av mitragynin.

14.3.5 Effekter och skador

Hallucinogener férindrar varseblivningen, dvs. hur en minniska
uppfattar sin omgivning, sin kropp och sin egen tankeverksamhet.
Vid svag paverkan kan detta upplevas som att alla sinnesintryck,
som ljus och ljud blir intensivare. Vid kraftigare piverkan kan det
egna jaget kinnas upplést eller forenat med “universum”. Upplevel-
serna kan nirma sig en religids extas men kan dven bli dngestlad-
dade om det totala intrycket blir 6vervildigande. Varseblivningen
kan ocks8 storas kraftigt s att anvindaren tror sig vara forféljd och
kinner sig hotad, s.k. paranoia. Efter ett hallucinogent rus féljer
ofta ett depressivt tillstdnd."

Antalet rapporterade dédsfall och icke-dodliga akutfall pd grund
av hallucinogena svampar ir l3gt. I allminhet ir de fysiologiska
effekterna kortvariga och utan avgorande betydelse, och de kan om-
fatta yrsel, illamiende, svaghet, muskelvirk, darrningar, magsmirtor,

'S EMCDDA (2007).
' Carnegieinstitutet (2015) s. 32.
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pupillutvidgning, svagt till mittligt 6kad hjirtfrekvens och and-
ningsfrekvens samt férhojt blodtryck. Det har ocksd férekommit
rapporter om uttalade fysiska symtom 1 form av svdra magsmirtor,
ihillande krikningar och diarréer.”

En av de allvarligaste riskerna med hallucinogenmissbruk ir att
effekterna dr sammansatta och svarférutsigbara. Ett rus kan rymma
allt fr&n mer intensiva firgupplevelser till personlighetsupplésning.
De psykiska stérningarna och skadorna av hallucinogener omfattar
bla. forvirringsreaktioner, personlighetsférindringar, emotionell
utbrindhet, depressioner, psykoser, férsimrat minne och nedsatt
inlirningsférmédga. De svirkontrollerade upplevelserna kan framkalla
panikreaktioner. Hallucinogenmissbruk kan orsaka eller utlosa kro-
niska psykoser.”!

Under hallucinogenrus har anvindare trott sig kunna flyga eller
besitta dvernaturliga krafter. De har d4 kastat sig ut genom fonster,
hoppat frdn broar och omkommit eller ddragits sig allvarliga ska-
dor, villat olyckor eller tagit livet av sig.”? Aven om antalet anvin-
dare som upplever en s.k. snedtindning inte dr kint dr det sannolikt
ofta dessa anvindare som tar kontakt med akutvirden. I dessa fall
ir de pdverkade personerna oftast ytterst oroliga, uppjagade, forvir-
rade och desorienterade, med forsimrad koncentrationsférméga
och férsimrat omdéme.”

Alla hallucinogener ir beroendeframkallande, dock inte lika has-
tigt eller tydligt som t.ex. opiater. Under tillnyktring upptrider
iven besvirande abstinensreaktioner, frimst av psykiskt slag.**

14.4 Tidigare behandling av fragan

Narkotikautredningen berérde kort frigan om méjligheten att
kontrollera vixtdroger 1 sitt betinkande Bdttre kontroll av miss-
bruksmedel. En effektivare narkotika- och dopningslagstifining m.m.
(SOU 2008:120) och angav f6ljande.”

2 EMCDDA (2007).

! Carnegieinstitutet (2015) s. 33.
2 Carnegieinstitutet (2015) s. 33.
» EMCDDA (2007).

2 Carnegieinstitutet (2015) s. 33.
#SOU 2008:120 s. 344.
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Utredningen anser att det sjilvfallet i mojligt att som narkotika eller
hilsofarlig vara kontrollera ytterligare vixtdroger utdver vad som ir
fallet i dag. For att en ny drog ska kunna kontrolleras krivs dock 1
normalfallet att man kinner till vilken substans 1 drogen som ir den
aktiva. Det innebir dirfor svirigheter — inom ramen {6r den lagstift-
ningsteknik som vi 1 i1dag i Sverige tillimpar och som utredningen
beddémt att vi dven fortsittningsvis bér anvinda oss av — att generellt
kontrollera vixtdroger som narkotika eller hilsofarliga varor. Det ovan
anforda giller dven i friga om sekret eller dyl. frdn djur som kan ha
narkotisk effekt.

For det fall att en ny drog frin vixt- eller djurriket bér bli kontrol-
lerad pd grund av att den missbrukas och bedéms som hilsovidlig, fir
man klassificera denna som narkotika eller hilsofarlig vara pd sedvan-
ligt site.

Statens kriminaltekniska laboratorium (SKL)*® angav i sitt remiss-
svar att dven vixter innehdllande narkotikaklassificerade substanser
1 sig bor vara klassificerade och inte bara de aktiva substanserna.
Som skil for detta angavs féljande. Chacruna (Psychotria viridis)
och Jurema (Mimosa Hostilis) ir exempel pd vixter som innehéller
en narkotikaklassificerad substans (DMT) men dir vixterna inte ir
klassificerade. SKL:s erfarenhet ir ocksd att minga substanser inte
boérjar bildas 1 detekterbara mingder férrin vixten uppndtt en viss
mognad. Detta far till {6ljd att vixtmaterial redovisas som negativa
om det narkotikaklassificerade dmnet inte hunnit bildas 1 detek-
terbar mingd di vixten i sig inte ir klassificerad. Som exempel kan
nimnas meskalininnehillande kaktusar.

14.5 Reglering av vaxtmaterial i andra lander
Finland

Narkotika definieras 1 finsk ritt 1 3 § forsta stycket 5 narkotika-

lagen” som

a) dmnen, preparat och vixter som ingdr 1 forteckningarna I-IV i
1961 &rs allminna narkotikakonvention,

b) imnen och preparat som ingdr i forteckningarna I-IV 1 1971 &rs
konvention om psykotropa imnen,

¢ Numera NFC.
7 Narkotikalag (30.5.2008/373).
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¢) dmnen om vars innefattande i1 kontrollen det beslutas 1 enlighet
med riddets beslut 2005/387/RIF om informationsutbyte, risk-
bedémning och kontroll avseende nya psykoaktiva imnen,

d) kat (Catha edulis), kaktusvixter innehdllande meskalin samt
Psilocybesvampar, och

e) dmnen som anvinds i drogsyfte, nir de ir farliga for hilsan och har
anmilts for att innefattas i1 kontrollen 1 enlighet med det beslut av
ridet som anges i underpunkt c eller ir positionsisomerer av
sidana dmnen eller nir de till sina farmakologiska egenskaper ir en
likemedelssubstans som kan likstillas med narkotika.

Bestimmelser om vilka dmnen, preparat och vixter som anses som
narkotika utfirdas genom férordning av statsridet. I bilagorna till
statsrdets forordning om dmnen, preparat och vixter som anses
som narkotika® listas de individuella imnen, preparat och vixter
som omfattas av regleringen.

Enligt 7 § narkotikalagen ir odling av kat (Catha edulis), Psilo-
cybesvampar och kokabuske férbjuden. Odling av opiumvallmo,
hampa och kaktusvixter som innehiller meskalin f6r att anvindas
som narkotika eller vid tillverkning eller produktion av narkotika ir
ocks3 forbjuden.

Danmark

Vilka preparat som omfattas av den danska narkotikalagstiftningen
framgdr av bekendtgorelse om euforiserende stoffer”. Med eufori-
serende stoffer avses enligt 1 § bl.a. de dmnen, vixter och vixtbase-
rade material som ir fortecknade i bekendtgorelsens bifogade listor
A,B,C,DochE.

De vixtmaterial som omfattas ir bl.a. cannabis, kat (Catha edu-
lis), opiumvallmo (Papaver somniferum), kokablad, Echinopsis
pachanoi och Echinopsis peruviana som kaktus och fré av arterna
eller andra kaktusarter som innehiller meskalin. Vidare omfattas
Mitragyna speciosa (kratom), Psilocybe semilanceata och Psilocybe
cubensis eller andra svampar/sporer som innehiller psilocin eller

¥ Statsrddet forordning om dmnen, preparat och vixter som anses som narkotika
(28.8.2008/543).
» BEK nr 557 af 31/05/2011.
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psilocybin, bl.a. odlade, torkade eller pd annat sitt bearbetade
svampar/sporer och Salvia divinorum.

Norge

Narkotika definieras i norsk ritt i 3 § forskrift om narkotika®® som

a) imnen, grupper av imnen, droger, vixter och svampar som
anges 1 narkotikalistan, jfr 4 §,

b) salter, stereoisomerer, estrar och etrar av de dmnen eller grupper
av dmnen som anges i narkotikalistan, forutsatt att imnena har
eller kan antas ha, psykoaktiv effekt,

¢) blandningar (flytande, 1 fast eller i gasform) med innehll som
avses i punkt a) eller b).

I narkotikalistan uppriknas de idmnen och grupper av imnen som
omfattas av narkotikaregleringen. De vixtmaterial som ir reglerade
som narkotika dr bl.a. cannabis, kat (Catha edulis), kokablad och
svamparna Panaeolus cyanescens, Psilocype cubensis och Psilocybe
semilanceata. For alla dessa svampar anges att det omfattar bla.
svampsporer och odlade, torkade eller pd annat sitt bearbetade
svampar samt svampar som innehdller psilocybin eller psilocin.

14.6  Overviaganden

Utredningen ska enligt direktiven se éver om det ir mojligt och
limpligt att generellt narkotikaforklara vixtmaterial som innehiller
en narkotikaférklarad substans, dvs. att inféra en generell reglering
av vixtmaterial for att undvika att varje vixt som innehiller ett
narkotiskt imne miste narkotikaférklaras separat. Det nuvarande
systemet, att de substanser som har foérklarats som narkotika ir
uttdémmande uppriknade 1 férteckningar, innebir att dven den vixt
som innehdller substansen miste forklaras som narkotika for att
omfattas av regleringen.

Genom HD:s avgérande 1 1995 &rs rittsfall ir det klarlagt att ett
vixtmaterial inte ir att anse som narkotika enbart for att det

30 Forskrift om narkotika, FOR -2013-02-14-199.
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innehdller ett imne som ir klassificerat som narkotika. Detta giller
dven om det inte behdvs ndgon ytterligare dtgird for att narkotikan
ska kunna verka. Det stdr ocksd klart att vissa former av bearbet-
ning av en vixt som innehiller ett psykotropt imne kan utgéra till-
verkning och dirmed vara féremdl f6r kontroll enligt psykotrop-
konventionen.”! HD ansdg i 2014 &rs rittsfall att férfarandet att en
vixt bearbetats pd sd sitt att blad avligsnats, bark avskilts och rot-
barken malts ned till ett pulver inte utan vidare kunde f6rstds som
att det uppstitt ett narkotikaklassificerat imne.

HD har i bdde 1995 &rs och 2014 4rs rittsfall utgdtt frdn att for-
siktighet dr pdkallad nir det giller att bestimma vad som utgor
narkotika. Detta motiveras mot bakgrund av den lagstiftningsteknik
som har valts f6r bestimningen samt att en klar avgrinsning av det
straffbara omradet ir viktig med hinsyn tll kraven pd rittssikerhet
och forutsebarhet. Utredningen ansluter sig till utgingspunkten att
det klart och tydligt méste framgd vad som ir narkotika och vad som
inte ir det. Vad giller vixtmaterial miste det dessutom klart och
tydligt framgd vilka typer av befattningar med materialet som inne-
bir att det utgdr narkotika. Samma resonemang gor sig gillande
avseende hilsofarliga varor.

HD:s restriktiva tolkningar av vilka typer av befattningar med
vixtmaterial som innebir att materialet dr att anse som narkotika
och av vad som ir att anse som en beredning enligt psykotropkon-
ventionen har inneburit att det ir svirt att med framging &tala
nigon avseende vixtmaterial, som inte 1 sig sjilvt ir klassificerat
som narkotika, trots att det ir uppenbart att personen innehar
vixtmaterialet f6r missbruksindaml. Denna problematik torde
gilla dven avseende hilsofarliga varor. En sddan ordning ir sjilv-
klart inte tillfredstillande. Frigan ir dock om 16sningen ir att gene-
rellt narkotikaférklara vixtmaterial som innehdller en narkotika-
forklarad substans eller en substans som ir klassificerad som hilso-
farlig vara.

31 S5 kan vara fallet nir ett imne koncentreras eller extraheras ur vixtmaterial.
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14.6.1 Fordelar med generell klassificering av véxter

Genom att inte klassificera varje vixt individuellt skulle effektivi-
tetsvinster skapas i klassificeringsprocessen (se kapitel 6 for en
beskrivning av klassificeringsprocessen). Det ir t.ex. inte nédvin-
digt att ta fram ett klassificeringsunderlag f6r varje specifik vixt.
Inte heller krivs ett regeringsbeslut for varje vixt. Nir en substans
ir klassificerad som narkotika eller hilsofarlig vara s& forklaras alla
vixter som innehdller substansen som detsamma.

En annan fordel ir att det inte blir lika viktigt att genom analys
faststilla exakt vilken vixt som en substans kommer ifrdn. Det
ricker t.ex. att faststilla att det dr friga om en narkotikaklassificerad
substans samt att det ir friga om ett vixtmaterial eftersom alla
vixter som innehdller narkotikaklassificerade substanser ocksé skulle
utgora narkotika.

14.6.2 Nackdelar med generell klassificering av vaxter

Vixter som vixer vilt 1 Sverige eller som har anvindningsomriden
som nyttovixter eller prydnadsvixter, och som innehiller imnen
som ir klassificerade som narkotika eller hilsofarlig vara, skulle
omfattas av en generell klassificering. Det skulle t.ex. innebira att
en person som plockar en vildvixande vixt som innehiller en sub-
stans som ir klassificerad som narkotika 1 vart fall 1 teorin skulle
kunna bli démd f6r narkotikabrott.

En annan nackdel ir att vissa av de vixter som skulle omfattas av
en generell klassificering innehéller s& liga mingder av en narkotika-
klassificerad substans att de i realiteten inte gir att anvinda for
missbruk. Om sidana vixter omfattas av narkotikaregleringen skulle
foljden kunna bli att narkotikabegreppet urholkas. Det skulle ocksd
bli aktuellt med en relativt omfattande undantagsreglering.

Minga vixtmaterial som anvinds f6r missbruk méste behandlas
eller bearbetas pd nigot sitt for att ge ndgon effekt. Vixtmaterialet
1 sig ir siledes inte alltid ett narkotiskt preparat som utan vidare
kan intas. Vanligen krivs nigon typ av bearbetning, som t.ex. att
loven eller barken mals ner eller att vixtmaterialet bryggs som te
eller annan dryck. Detta innebir att om ett vixtmaterial klassifi-
ceras enbart for att det innehdller ett imne som klassificerats som
narkotika eller hilsofarlig vara si skulle t.ex. en meskalininne-
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hillande kaktus kunna utgora narkotika trots att den endast stir i
ett koksfonster och inte ir bearbetad pd nigot sitt. Det finns en
risk for att detta strider mot det allminna rittsmedvetandet och
dirmed far svart att bli en allmint accepterad reglering.

14.6.3 Ett system med generell klassificering
av vaxtmaterial bor inte inforas

Bedomning: Ett system med generell klassificering av vixt-
material bér inte inforas.

Vixtmaterial som innehdller ett narkotikaklassificerat imne eller ett
imne som dr klassificerat som hilsofarlig vara kan i minga fall
marknadsféras och siljas lagligt 1 Sverige, om sjilva vixten inte ir
narkotikaklassificerad eller klassificerad som hilsofarlig vara.

I Sverige ir, som redogjorts for ovan, ett antal vixter klassi-
ficerade som narkotika eller hilsofarlig vara.

Vissa vixter som innehdller klassificerade substanser idr vild-
vixande 1 Sverige. Andra sdana vixter kan férekomma som pryd-
nadsvixter 1 hemmet.

Vid en generell klassificering kommer vixtmaterial som inne-
hiller klassificerade dmnen och som ir vildvixande 1 Sverige, som
t.ex. rorflen, att utgora narkotika.*? Aven prydnadsvixter som inne-
hiller klassificerade amnen och som siljs i vanliga blomsteraffirer
skulle komma att omfattas av regleringarna. Dessa exempel visar att
det skulle blir friga om en timligen omfattande kriminalisering av
vixtmaterial som har andra legitima och vanliga anvindnings-
omrédden eller som helt enkelt fé6rekommer vilt 1 naturen.

Mot bakgrund av att de indikationer som utredningen har fitt
avseende omfattningen av bruket av vixtdroger kan ifrigasittas om
en si omfattande kriminalisering, som det innebir att generellt
klassificera alla vixtmaterial som innehdller en substans som ir
klassificerad som narkotika eller hilsofarlig vara, ir férsvarlig.

De rittssikerhetskrav som en strafflagstiftning méste uppfylla
innebdr bla. att regleringen av narkotika och hilsofarliga varor

32 Detta ir redan fallet med t.ex. den vildvixande svampen toppslitskivling som ir klassi-
ficerad som narkotika precis som dmnet den innehéller (psilocybin).
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méste vara begriplig, precis och férutsebar. Det ir inte helt enkelt
fér den enskilde medborgaren att inférskaffa kunskap om vilka
vixter som innehdller substanser som ir klassificerade som narko-
tika eller hilsofarlig vara.

14.6.4 Vaxtmaterial bor klassificeras individuellt

Bedomning: Vixtmaterial bér precis som 1 dag klassificeras indi-
viduellt genom upprikning.

Utredningen foresprdkar att vixtmaterial, precis som idag, ska
klassificeras individuellt genom upprikning. Hur klassificeringen
ska vara utformad foér det enskilda vixtmaterialet beror bla. pd
vixtmaterialets typ och anvindningsomrdden. En viktig aspekt 1
detta sammanhang ir att det inte alltid 4r mojligt att vid en analys
se om en substans har framstillts syntetiskt eller om den hir-
stammar frin ett vixtmaterial. Detta pdverkar hur en klassificering
bér utformas.

I vissa fall kan det vara aktuellt att klassificera vixtmaterial som
innehéller ett visst dmne som ir klassificerat som narkotika eller
hilsofarlig vara, oavsett om vixtmaterialet har beretts eller fram-
odlats® (sdsom regleringen ser ut avseende Psilocybe semilanceata
och Psilocybe cubensis). 1 andra fall kan det vara aktuellt att klassi-
ficera vixtmaterial som narkotika eller hilsofarlig vara endast om
materialet har framodlats, torkats eller pd annat sitt beretts™
(sdsom regleringen ser ut avseende andra svampar in de ovan
nimnda).

Vad giller begreppet beretts ir det utredningens uppfattning att
detta begrepp inte motsvarar begreppet beredning i artikel 1f
psykotropkonventionen.”® Exempel pd att ett vixtmaterial har
beretts dr att det malts ner eller, vad giller t.ex. en meskalinkaktus,
att den har skivats upp.

3 T.ex. om en vixt inte vixer vilt i Sverige och inte har nigra legitima anvindningsomriden.
** Ett exempel pd detta kan enligt utredningens mening vara kaktusar som innehgller meska-
lin. En sidan kaktus kan innehas som prydnadsvixt och bér inte anses som narkotika si
linge den inte beretts pa nigot sitt.

%% En l6sning eller blandning som inneh3ller endast psykotropiska substanser kan inte anses
vara en beredning i den mening som avses i artikel 1 f), se ovan.
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Det finns redan i dag vetskap om ett antal vixter som frekvent
anvinds for missbruk, t.ex. Mimosa hostilis som innehiller den
narkotikaklassificerade substansen DMT. Kunskapen om flera av de
vixter som anvinds som missbruksmedel ir redan nu relative god
och det bér vara mojligt for Folkhilsomyndigheten att snarast
paborja ett arbete med att ta fram klassificeringsunderlag foér dessa
vixter. Folkhilsomyndigheten bér dirfor gora en systematisk
genomgédng av de kinda vixtmaterialsom innehéller substanser som
ir klassificerade som narkotika eller hilsofarlig vara for att
sammanstilla klassificeringsunderlag.

Precis som vid klassificering av andra substanser miste det
finnas ett behov pd si sitt att vixtmaterialet faktiskt anvinds eller
kan antas anvindas for missbruksindamdl. Det ir, som pdpekats
ovan, inte aktuellt att reglera alla vixter som i teorin kan anvindas
som missbruksmedel.

En fordel med att klassificera vixtmaterial individuellt genom
upprikning ir att problemet med att vissa substanser som inte
bérjar bildas 1 detekterbara mingder forrin vixten uppndtt en viss
mognad, vilket innebir att vixtmaterial redovisas som negativa om
imnet inte hunnit bildas, f8r en losning. Om hela vixten ir
klassificerad som narkotika eller hilsofarlig vara blir det ovisentligt
om en detekterbar mingd bildats.
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15 Konsekvenser
av utredningens forslag

15.1 Inledning

Enligt 14-15 a §§ kommittéférordningen (1998:1474) ska en utred-
ning redovisa vilka konsekvenser som utredningens forslag far for
kostnader och intikter f6r staten, kommuner, landsting, féretag eller
andra enskilda. En berikning av eventuella konsekvenser samt, i
forekommande fall, forslag till finansiering ska ocksd redovisas i
betinkandet. Om férslagen innebir samhillsekonomiska konsekven-
ser 1 6vrigt ska dessa redovisas.

Om forslagen har betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen,
brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, for sysselsitt-
ning och offentlig service 1 olika delar av landet, for smi foretags
arbetsforutsittningar, konkurrensférmiga eller villkor 1 6vrigt 1
forhillande till storre foretags, for jimstilldheten mellan kvinnor
och min eller fé6r méjligheterna att nd de integrationspolitiska
mailen, ska detta ocksi redovisas.

Om ett betinkande innehdller forslag till nya eller dndrade
regler ska forslagens konsekvenser redovisas 1 en konsekvensutred-
ning i enlighet med bestimmelserna 1 6 och 7 §§ férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

I kapitlet redovisas identifierade konsekvenser av de forslag som
presenteras 1 betinkandet.
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15.2 Problem och onskade effekter

Utredningen konstaterar att de fyra omrdden av betydelse fér
missbruksutvecklingen 1 sambhillet som Narkotikakommissionen
angav 1 betinkandet Vigvaler — den narkotikapolitiska utmaningen
(SOU 2000:126) alltjimt ir aktuella.! T forhdllande till dessa kan
denna utredning enligt sitt uppdrag endast notera att sysselsittning
och vilfird tillsammans med rddande samhillskultur paverkar miss-
bruksutvecklingen. Vad diremot giller tillgingligheten pd droger 1
samhillet f6resldr utredningen en rad 4tgirder. Uttrycke i enlighet
med den svenska narkotikapolitiken ir det friga om att begrinsa
utbudet av droger. Att begrinsa efterfrigan i form av férebyggande
arbete samt vird och behandling av missbrukare ir en visentlig del
av den svenska narkotikapolitiken och enligt utredningens mening
minst lika viktigt som att begrinsa utbudet av droger. Forebyggan-
de arbete och vird och behandling av missbrukare gir dock utanfor
utredningens direktiv.

Utredningens huvudsakliga uppdrag idr att limna forslag pd
dtgirder som leder till en mer effektiv klassificering av substanser
som ir hilsofarliga och som férekommer eller kan komma att goras
tillgingliga pd den svenska marknaden. Bakgrunden ir att nya psyko-
aktiva substanser, s.k. nitdroger, idag sprids snabbt och skapar
allvarliga skador bland anvindare. Det finns dirfor ett intresse av att
snabbare kunna férhindra laglig forsiljning av sddana substanser.

Under arbetets ging har évervigts olika dtgirder som leder till
en effektivisering av klassificeringsprocessen. I bedémningen av
olika itgirder har & ena sidan beaktats vikten av att snabbt och
effektivt kunna reglera hilsofarliga substanser fér att férhindra
laglig forsiljning och att substanser etablerar sig pd den svenska
marknaden. A andra sidan har beaktats att itgirderna méste priglas
av en hog grad av rittssikerhet, att myndigheter och féretags admi-
nistrativa bérdor inte ékar 1 foér stor utstrickning och att 3tgir-
derna i mojligaste min ansluter till redan etablerade svenska och
europeiska system och rutiner.

' De fyra omrddena ir 1) de samhillsfsrhillanden som t.ex. kan mitas i grad av sysselsittning
och vilfird, 2) den ridande samhillskulturen som bla. omfattar attityder och virderingar,
3) tillgingligheten pd droger i samhillet och 4) de insatser som gors for att begrinsa
efterfrdgan 1 form av férebyggande arbete och vird och behandling av missbrukare.
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Ett av utredningens forslag syftar till att méjliggdra reglering av
substanser 1 ett tidigare skede jimfoért med i dag och att samtidigt
behidlla en hog grad av rittssikerhet i1 lagstiftningen. Forslaget idr
tinkt att bla. forsvira laglig forsiljning av substanser som kan
orsaka allvarliga skador, och dirmed ocksd férhindra etablering av
nya substanser pd den svenska marknaden.

Utredningen foéresldr ocksd flera tgirder for att effektivisera
den befintliga klassificeringsprocessen. Forslagen syftar till att
intensifiera det befintliga utredningsarbetet, att effektivisera infor-
mationsutbytet mellan myndigheter, att undanréja situationer di
flera myndigheter utfér samma arbete och att stirka det befintliga
samarbetet och sikerstilla dess ldngsiktighet. Det enligt utred-
ningen viktigaste forslaget till effektivisering av den befintliga klas-
sificeringsprocessen syftar till att ge myndigheterna snabbare till-
ging till aktuella substanser. Tiden det tar att {3 tillgdng till en sub-
stans dr en av de mest avgoérande faktorerna fér hur snabbt en sub-
stans kan klassificeras.

Utover detta limnar utredningen forslag dven 1 andra narkoti-
kafrdgor. Forslaget avseende odling av industrihampa syftar till att
fortydliga nir befattning med industrihampa ir tilldtet och dirmed
forhindra obefogad befattning med industrihampa och undanroja
de otillfredsstillande konsekvenser som dagens reglering har fitt.

Utredningens intention ir att de forslag som limnas 1 detta
betinkande i férlingningen ska bidra till en minskad anvindning av
hilsofarliga substanser. Férutom att personligt lidande pa s sitt
kan undvikas medfér minskad anvindning av sidana substanser
ocksd reducerade kostnader for samhillet. Nedan beskrivs missbru-
kets kostnader f6r samhillet liksom andra samhillskonsekvenser.

15.3 Samhallskonsekvenser och kostnader
for narkotikamissbruk

15.3.1 Samhallskonsekvenser

Narkotikamissbruk och de skador som det orsakar ir ett samhills-
problem som inbegriper inte bara den offentliga sektorn utan dven
det civila samhillet och inte minst den enskilda individen. Kon-
sekvenserna f6r den offentliga sektorn ligger framfér allt 1 kostnader
for brottsbekimpning, vird, behandling och andra sociala insatser.
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For det civila samhillet finns bla. kostnader fo6r konsekvenser av
brott samt sjukskrivningar och virdkostnader fér narkotikamiss-
brukare (féretagshilsovird och forsikringar). For den enskilde indi-
viden kan kostnaden fér ett narkotikamissbruk innefatta sddant som
kostnaden fér sjilva drogerna likvil som risken att forlora arbete,
bostad och férankring i samhillet.” P4 den individuella nivin drabbar
sdvil ekonomiska kostnader som andra pdfrestningar dven anhériga
och andra personer i1 brukarens nirhet.” Kommuner, landsting och
staten bir tillsammans kostnader f6r det produktionsbortfall som
sker till foljd av dédlighet och sjuklighet férknippat med missbruk.*

15.3.2 Kostnader for narkotikamissbruk

Det ir inte mojligt att rikna ut exakt vad narkotikamissbruket
kostar samhillet. Nigra grundliggande problem ir att det dr svért
att definiera och avgrinsa gruppen med narkotikamissbruk samt att
det inte gir att veta om just narkotikamissbruket gett upphov till
de insatser som gjorts eller de kostnader som personerna med miss-
bruk genererat.’

Missbruksutredningen har i1 betinkandet Missbruket, Kunskapen,
Virden (SOU 2011:6) med ett avsnitt rubricerat Missbrukets ekono-
miska borda 1 Sverige. Hiri framkommer bl.a. féljande. Vid berik-
ningar eller sammanstillningar 6ver samhillets totala kostnader pd
nigot omride finns det tvd huvudmetoder, dels en s.k. ”top-down”
ansats, dels en s.k. "bottom-up” ansats. Den f{6rsta ansatsen inne-
bir att aggregerad data éver resurskonsumtion samlas frin olika
offentliga register och sedan fordelas pd olika grupper. Den andra
ansatsen innebir att man utgdr direkt frin de aktuella patienterna
och sedan multiplicerar kostnaden per individ med det totala anta-
let aktuella individer eller patienter.*

Med en top-down ansats skattade Missbruksutredningen foljan-
de kostnader fér 2008. Den stérsta kostnadsposten dr den for pro-
duktionsbortfall pd grund av mortalitet, morbiditet och brott for

2SOU 2011:6's. 783.

’ Jfr Ramstedt et al. (2014).

“SOU 2011:65. 783.

> www.can.se/fakta/fragor-och-svar/narkotika/#Vad-kostar-narkotikamissbruket-det-
svenska-samhallet (2016-11-14).

®SOU 2011:6 5. 784.
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bide alkohol och narkotika.” Det kan ocksd noteras att
kostnaderna fér de resurser som liggs pd forebyggande insatser ir
en brikdel av de resurser som tas 1 ansprik f6r vird och omvardnad
inom socialtjinsten, sjukvirden och rittsvisendet. Den totala
kostnaden fér narkotikamissbruk var cirka 24 miljarder kronor.
Ungefir 26 procent av kostnaderna uppstir 1 sjukvird och
socialtjinst och ungefir 27 procent utgors av kostnader for statliga
myndigheter. Indirekta kostnader sdsom produktionsbortfall vid
sjukskrivning och for tidig d6d utgor cirka 42 procent. Resterande
5procent dr kostnader som uppstdr 1 privat sektor.®
Missbruksutredningens berikningar med en bottom-up ansats
visade en betydligt hogre siffra med 62 miljarder kronor i1
kostnader fér narkotikamissbruk &r 2008.”

Ett sitt att redovisa en heltickande bild av de negativa effekterna
av alkohol, narkotika och tobak (ANT) ir att mita sjukdomsbérdan
avseende ANT och omfattningen och férindringen av problem till
foljd av ANT samt konsekvenserna for personer i brukarens/miss-
brukarens omgivning.' Sjukdomsbérdan fér ANT mits med s.k.
DALYs (Disability Adjusted Life Years — funktionsjusterade levnads-
4r). "

Narkotikabruk orsakade totalt knappt 32 000 DALY i Sverige &r
2010, vilket motsvarar 1,3 procent av den totala sjukdomsbérdan.
Detta kan jimféras med 7,7 procent (190 000 DALYs) for tobaks-
rokning och 3,4 procent (84 000 DALYs) for alkohol. Sjukdoms-
bérdan orsakad av tobaksrokning har gdtt ner sedan 1990 medan
sjukdomsbérdan orsakad av alkohol inte férindrats nimnvirt sedan
1990. Vad giller sjukdomsbérdan orsakad av narkotika har det dir-
emot skett en 6kning med éver 4 000 DALYs. "

7 Hir kan tilliggas att den morbiditet och andra pifrestningar som drabbar anhériga och andra
nirstdende pd grund av annans drogbruk, ofta utelimnas ur kostnadsberikningarna. Kostnads-
berikningarna tenderar dirfér att vara underskattningar av de verkliga kostnaderna. Melberg et
al. o11).

$SOU 2011:6'5. 786 1.

?SOU 2011:6 s. 805.

!0 Regeringens dtgirdsprogram for alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobakspolitiken 2015
s. 12 .

"DALY ir ett matt som anvinds for att berikna den samlade sjukdomsbérdan i en befolkning,
dir bdde dédsfall, skador och sjuklighet vigs samman. Det som specifikt mits ir den tid i r
som man férlorar pd grund av fér tidig déd och sjukdom. Man miter siledes gapet mellan
verkligheten och ett idealstadium dir alla lever med optimal livslingd och ir friska. Regeringens
tgirdsprogram for alkohol-, narkotika-, dopnings-, och tobakspolitiken 2015 s. 12.

12 Agardh, Boman & Allebeck (2014).
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Nutek"” har i en rapport frdn 2006 genom olika rikneexempel
forsokt berikna vilka kostnader en person med ett aktivt missbruk
drligen orsakar. Berikningarna grundar sig pd ett antal vilfirds-
konsumtionskedjor, som har identifierats utifrin tanken om att en
livsstil hos en person med missbruk pd olika sitt belastar samhillets
ekonomi. De omriden man har tagit hinsyn till 4r hur man finan-
sierar sitt missbruk (brott, kostnader fér rittsvisendet, bidrag),
kostnader som uppstir till f6ljd av drogkonsumtionen (behandling,
somatisk vdrd, psykiatri och beroendevird) samt kostnaden for
nista generation (utsatta barn och ungdomar). Slutresultatet blir
att exempelvis en manlig amfetaminist kostar sambhillet runt
1,7 miljoner kronor per ir medan en kvinnlig amfetaminist kostar
cirka 1,4 miljoner per ir."*

Utfrin samma modell gjorde forfattarna av Nutek-rapporten
2008 nya berikningar av samhillskostnaderna foér en aktiv heroin-
missbrukare. Syftet med berikningen var att beskriva de samhills-
ekonomiska effekterna av framgdngsrik metadonbehandling. T dessa
uppdaterade kalkyler kom férfattarna fram till att en aktiv heroinist
kostar ungefir 2,1 miljoner kronor per ir."

15.4  Utredningens forslag

15.4.1 Overgripande konsekvenser for folkhilsan
och kostnader fér missbruk

Beskrivningen av samhillskonsekvenserna och kostnaderna for
missbruk ovan avser narkotikamissbruk. Nir det giller nya psyko-
aktiva substanser dr motsvarande kostnadsberikningar, med hinsyn
till problemets natur, dn svirare att gora. De substanser som utred-
ningen avser berdra ir just nya 1 sin etablering pd drogmarknaden,
eller har inte etablerats alls. De effekter och samhillsekonomiska
konsekvenser som missbruket av dessa substanser kan medfora ir
till stor del okint. Berikningar av narkotikamissbrukets kostnader
ir dock det mest limpliga underlag som finns att tillga.

" Nutek stir for Verket f6r niringslivsutveckling. Det avvecklades 2009 och ersattes av
Tillvixtverket och Myndigheten fér tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser.

' Nutek (2006).

!> Nilsson & Wadeskog (2008).
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Som framgir av kapitel 4 ir anvindarna av nya psykoaktiva sub-
stanser en mangfaldig grupp. I vissa fall ir det friga om personer
som regelbundet anvinder substanserna. For dessa personer kan
rikneexemplen ovan, om vilka kostnader en person med ett aktivt
missbruk &rligen orsakar, tjina som ledning. I andra fall ir det friga
om personer som anvinder substanserna mer tillfilligt. Oavsett typ
av anvindare kan det bli aktuellt att beakta indirekta kostnader som
sjukskrivning och for tidig déd.

Flera av utredningens férslag syftar till att 3stadkomma en mins-
kad anvindning av hilsofarliga substanser. Férutom minskat per-
sonligt lidande for enskilda personer medfér en minskad anvindning
av sidana substanser ocks3 reducerade kostnader for samhillet.

En snabbare och mer omfattande klassificering innebir en effek-
tivare kriminalisering av substanser. En sddan ordning innebir att det
blir svdrare att silja skadliga substanser, utan att riskera att gora sig
skyldig till brott. Trots att det dven fortsittningsvis kommer att
finnas ett visst utrymme fér att silja substanser som (innu) inte
klassificerats blir detta mer komplicerat och mindre l6nsamt for for-
siljarna, eftersom de stindigt méste byta ut sina produkter. Detta
leder troligen till att firre aktorer dgnar sig 3t sidan verksambhet,
vilket leder till ett minskat utbud av skadliga substanser. Ett minskat
utbud leder 1 sin tur troligen till en minskad anvindning av sddana
substanser.

Aven kriminaliseringen i sig kan tinkas leda till att firre personer
anvinder sddana substanser. Detta kan bl.a. bero pd en obenigenhet
att hantera olagliga substanser eller pd att en kriminalisering tydligt
signalerar att substansen ir farlig.

Utredningens férslag syftar allts 1 férlingningen till att férsvara
rekrytering av personer till missbruk. Anvindarkretsen av skadliga
substanser kan dirmed minska. Det skulle i sin tur leda till att mot-
svarande kostnader for sociala insatser, sjukvird och rittsvisendet
som beskrivits ovan minskar. En uppskattning i kronor av hur stora
besparingar for staten det rér sig om ir svirt att gora.
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15.4.2 Regleringen avseende vissa halsofarliga varor

Bedomning: Forslaget leder till att utrymmet for att lagligt silja
skadliga substanser minskar eftersom fler substanser kan klassi-
ficeras som hilsofarliga varor.

Forslaget medfér en ©kad arbetsbelastning fér Folkhilso-
myndigheten, sirskilt 1 samband med inférandet av de nya
bestimmelserna. Detta medfér vissa kostnadsokningar for Folk-
hilsomyndigheten.

Forslaget kan ocksd medfora en ndgot 6kad arbetsbelastning
och okade kostnader dven for Polismyndigheten, Tullverket,
Aklagarmyndigheten och de allminna domstolarna.

Forslaget

Utredningen foresldr i kapitel 9 att lagen (1999:42) om férbud mot
vissa hilsofarliga varor ska justeras sd att det blir mojligt att med
stdd av lagen ocksd klassificera substanser som p& grund av sina
inneboende egenskaper kan antas medfora fara f6r minniskors liv
eller hilsa och som anvinds eller kan antas anvindas i syfte att
uppnd berusning eller annan pdverkan.

Nu gillande tillstindskrav ska gilla dven for aktuella hilsofarliga
varor med det undantaget att innehav av en sidan vara ska vara
tillstdndspliktigt endast om innehavet sker i 6verldtelsesyfte. Vidare
foreslds att de flesta fall av bide uppsitlig och grovt oaktsam
hantering av hilsofarliga varor i strid med tillstindsplikten ska vara
straffbar. Forslaget innebir att Folkhilsomyndigheten ska bevaka
och utreda behovet av kontroll av aktuella hilsofarliga varor.

Forslaget medfor foljdindringar 1 lagen (2011:111) om {6rsto-
rande av vissa hilsofarliga varor (férstorandelagen). Utredningen
foresldr 1 avsnitt 9.3.11 att lagen justeras till att omfatta dven hilso-
farliga varor som kan antas medfora fara for minniskors liv eller
hilsa i den m&n bestimmelser om beslag och forverkande inte ir
tillimpliga.
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Konsekvenser
Folkhdilsomyndigheten

Forslaget innebir att det blir méjligt att klassificera substanser 1 ett
tidigare skede idn i1dag. Det utdkade ansvaret fér bevakning och
utredning av behovet av att reglera substanser som hilsofarliga varor
medfor 1 viss utstrickning en storre arbetsbelastning foér Folk-
hilsomyndigheten. Vad avser det faktiska utredningsarbetet ir det
framfor allt friga om att 1 ett tidigare skede utreda substanser, som
dven utan forslaget hade blivit foremdl f6ér utredning 1 ett senare
skede. Den mest kinnbara ékningen av myndighetens arbetsbelast-
ning 1 detta avseende ir dirfér den som uppstdr i samband med att
indringarna inférs. Detta eftersom det d8 kommer att finnas en stor
mingd kinda substanser som uppfyller de nya kriterierna for klassi-
ficering.

Det ir viktigt att Folkhilsomyndigheten prioriterar fortsatt
utredning av redan klassificerade substanser. Forslaget innebir att
antalet omklassificeringar kommer att 6ka. I detta moment tll-
kommer en viss 6kning av arbetsbelastningen jimfért med antalet
omklassificeringar som sker i dag (mer om detta nedan).

Hilsofarliga varor méste fortecknas 1 tvd olika kategorier med
hinsyn till att tillstdndkraven och de straffbelagda girningarna i ett
avseende skiljer sig 8t fér de olika kategorierna av hilsofarliga
varor. Detta innebir att Folkhidlsomyndigheten, i klassificerings-
underlagen, méste ange pd vilken grund en klassificering av en sub-
stans rekommenderas. Detta medfér dock ingen nimnvird ¢kning
av myndighetens arbete.

Det ir utredningens uppfattning att de substanser som 1 forsta
hand kommer att kunna regleras 1 och med de féreslagna dndring-
arna 1 princip saknar allminna anvindningsomriden i sambhillet.
Tillstdindsgivningen bér dirfér inte heller medféra ndgon nimnvird
okning av arbetsbelastningen.

Angdende Folkhilsomyndighetens ansvar att utéva tillsyn 6ver
efterlevnaden av lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor samt
av de foreskrifter och villkor som meddelats 1 anslutning till lagen
bedémer utredningen att det dkade antalet substanser som faller
under tillsynen medfér en viss dkning av myndighetens arbets-
belastning.
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Polismyndigheten, Tullverket och Aklagarmyndigheten

Forslaget innebir att fler substanser kommer att vara klassificerade
som hilsofarliga varor jimfért med idag. Det innebir en mojlig
okning av utredningar och 4tal fér brott mot lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor. Det dr dock i princip inte friga om nigra
nya straffbestimmelser, varfér bide kunskap och vil inarbetade
rutiner avseende dessa brott redan finns.

Antalet drenden enligt forstorandelagen kan komma att paverkas
av utredningens forslag. I och med att fler substanser kan klassifi-
ceras, och di beslagtas nir de pétriffas, kan tillimpningen av for-
storandelagen tinkas minska. Foér den nya kategori av hilsofarliga
varor som foreslds tillkomma kan férstérandelagen dock fortfarande
bli aktuell att tillimpa. Hur utvecklingen blir 1 detta avseende ir svar-
bedémt.

Utredningen bedomer inte att Polismyndigheten, Tullverket,
eller Aklagarmyndigheten behover tilldelas mer resurser p3 grund
av forslaget.

De allménna domstolarna

De allminna domstolarna kommer troligen att déma i fler mal
avseende brott mot lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor.
Detta eftersom antalet dtal f6r brott mot lagen kan komma att 6ka
pd grund av att antalet klassificerade substanser blir fler.

Utredningen bedémer dock inte att de allminna domstolarna
behover tilldelas mer resurser pd grund av forslaget.

Ekonomiska konsekvenser

Det aktuella forslaget innebir att Folkhidlsomyndighetens arbets-
belastning ¢kar. Med anledning av detta bor de tilldelas kade resur-
ser for att kunna hantera detta. En samlad bedémning av Folkhilso-
myndighetens behov av 6kade resurser dterfinns nedan.
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15.4.3 Effektivisering av klassificeringsprocessen

Bedomning: Forslagen bor leda till att klassificeringsarbetet
effektiviseras pd sd sitt att Folkhidlsomyndigheten inleder utred-
ningar och féresldr klassificering av substanser 1 ett tidigare skede
in 1 dag samt arbetar med omklassificeringar i stérre utstrickning.
Forslagen bor vidare leda till en foérstirkning av Nitverket for den
aktuella drogsituationen i Sverige (NADIS) som referensgrupp.

Forslagen innebir en 6kad arbetsborda fér Folkhilsomyn-
digheten och en viss 6kad arbetsbérda fér Kemikalieinspek-
tionen. Detta medfér kostnadsékningar fér framfér alle Folk-
hilsomyndigheten men kan innebira vissa kostnadsokningar
dven f6r Kemikalieinspektionen.

Forslaget

Utredningen féreslar i avsnitt 10.4.4 att Folkhidlsomyndigheten ska
inleda utredningar av substanser i ett tidigare skede in 1dag och
bedriva ett mer intensivt och omfattande arbete med utredning av
substanser infér klassificering.

Utredningen foresldr vidare 1 samma avsnitt att Folkhilsomyn-
digheten ska arbeta mer aktivt med att fortsitta utreda substanser
for omklassificering.

I avsnitt 10.4.3 foresldr utredningen ocksd att de statliga myn-
digheternas deltagande 1 Nitverket f6r den aktuella drogsituationen
1 Sverige (NADIS) ska regleras i en férordning. Vidare foreslar
utredningen att Kemikalieinspektionen ska delta i NAD:S.

Konsekvenser
Folkhdlsomyndigheten

Den foreslagna nya regleringen avseende hilsofarliga varor innebir
att Folkhilsomyndigheten kan inleda utredningar av substanser i
ett tidigare skede samt att substanser kan klassificeras snabbare d&
klassificeringsunderlaget inte behéver vara lika omfattande f6r sub-
stanser som kan antas medféra fara f6r minniskors liv eller hilsa.
For att detta ska vara mojligt 1 praktiken krivs att Folkhilsomyn-
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digheten tilldelas mer resurser. Utredningens bedémning ir att
myndigheten redan i1dag ir underbemannad avseende klassifice-
ringsarbetet.

Utredningens forslag avseende effektiviseringen av den befintliga
klassificeringsprocessen medfér ocksd att Folkhilsomyndigheten
kommer att {3 en 6kad arbetsbérda di fler substanser kommer att
utredas samtidigt. Detta kommer ocksd innebira en 6kad statistik-
rapportering, internationell rapportering, eventuell tillstindsgivning
etc. Folkhilsomyndigheten ir dirfor dven av denna anledning i
behov av ytterligare resurser for klassificeringsarbetet. Det ir néd-
vindigt att Folkhilsomyndigheten har en tillricklig kapacitet for att
utreda flera substanser samtidigt. Detta inbegriper utredning av
substanser f6r omklassificering.

Vad giller omklassificering av substanser kan konstateras att
den processen innebir att tvd klassificeringsunderlag tas fram; ett
underlag avseende den inledande klassificeringen, och ett underlag
avseende ombklassificeringen. En omklassificering skapar siledes
mer arbete jimfort med att en substans inte behéver omklassifi-
ceras. Utredningen anser att det finns ett behov av att Folkhilso-
myndigheten arbetar mer med omklassificeringar. Detta innebir en
okning av arbetsbordan vilket siledes kriver mer resurser.

Liksom med dagens reglering dr det svirt att uppskatta hur be-
hovet av utredning av substanser kommer att se ut framéver. Mark-
naden f6r nya psykoaktiva substanser ir snabbt férinderlig. Det finns
dock uppgifter som tyder pd att den europeiska drogmarknaden inte
ir pd vig att avta (se kapitel 4) vilket skulle kunna innebira en fortsatt
upptickt av nya substanser om cirka hundra per ar. Det ir dock
tinkbart att sjilva méjligheten att snabbt klassificera sddana substanser
1 Sverige leder till att den svenska marknaden himmas.

Utredningens forslag om att de statliga myndigheternas delta-
gande 1 NADIS ska regleras i en férordning innebir att NADIS stirks
som referensgrupp 1 Kklassificeringsprocessen och att gruppens
lingsiktighet sikras (se avsnitt 10.4.3). Detta ir ett viktigt led 1 effek-
tiviseringen av klassificeringsprocessen. Folkhilsomyndigheten fore-
slds vara sammankallande och ansvara fér administrationen precis
som i dag. Utredningens forslag syftar inte till att forindra syftet eller
nuvarande sammansittning 1 NADIS annat dn pd sd sitt att Kemika-
lieinspektionen foéreslds ingd 1 NADIS. Folkhilsomyndigheten be-
doms inte f3 en 6kad arbetsborda pd grund av forslaget.
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Kemikalieinspektionen

Kemikalieinspektionen ir 1dag inte medlem 1 NADIiS men har
enligt uppgift deltagit vid ett mote. Deltagandet 1 NADIS kan inne-
bira en viss 6kad arbetsbelastning och dirmed en kostnadsékning
men kommer ocksd att tillféra kunskap och méjligheter till sam-
verkan med andra myndigheter. Utredningen bedémer dock inte
att Kemikalieinspektionen behéver tilldelas mer resurser pd grund
av forslaget.

Hir bor dock tilliggas foljande. Utredningen har avseende till-
filliga forsiljningsférbud gjort bedémningen att Kemikalieinspek-
tionen har en viktig roll att spela som tillsynsmyndighet enligt pro-
duktsikerhetslagen. Kemikalieinspektionen kan for detta arbete
komma att behova utékade resurser.

Ekonomiska konsekvenser

Folkhilsomyndigheten féreslds av utredningen f& mer omfattande
arbetsuppgifter. Antalet substanser som ska bevakas och utredas
kommer att 6ka di dven substanser som kan antas medféra fara for
minniskors liv eller hilsa ska bevakas och utredas. Aven ett omfat-
tande omklassificeringsarbete av substanser foreslds. Vidare fore-
slds ett utvecklat samarbete med andra myndigheter och en forma-
lisering av NAD:S.

Sjilva utredningsarbetet for klassificering bedéms 1 dag motsvara
tv heltidstjinster. Ovriga nirliggande arbetsuppgifter t.ex. tillstinds-
givning av vissa hilsofarliga varor, sakkunnigutlitanden enligt for-
storandelagen, tillsynsverksamhet, statistikrapportering, samordning
av NADIS, rapportering till European Monitoring Centre for Drugs
and Drug Addiction (EMCDDA) och arbete med EU:s Farly
Warning System (EWS) inkluderas inte 1 den berikningen. Folk-
hilsomyndigheten har inget eget laboratorium for analyser av nya
psykoaktiva substanser utan har ett samarbete med Nationellt foren-
siskt centrum (NFC).

En uppskattning ir att de utdkade arbetsuppgifterna, och voly-
merna, motsvarar cirka fyra &rsarbetskrafter utéver nuvarande. Ut-
over detta behdvs vissa resurser for att ticka behov av tillging till
kompletterande litteraturdatabaser, analyser m.m. Bedémningen ir
att detta, inklusive de foreslagna utokade fyra &rsarbetskrafterna,
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motsvarar 5-6 miljoner kronor &rligen. For att verksamheten ska
kunna utvecklas och kompetens sikras krivs att denna utékade finan-
siering dr langsiktig.

15.4.4 Inkodp av substanser under annan identitet

Bedomning: Forslaget bor leda till en effektiviserad klassifice-
ringsprocess pd s sitt att myndigheterna fir snabbare tillging
till substanser som behéver utredas for klassificering.

Forslaget innebir viss 6kad arbetsborda for Folkhilsomyn-
digheten, Likemedelsverket och Polismyndigheten.

Forslaget kan medfora vissa kostnadsokningar for Folkhilso-
myndigheten, Likemedelsverket och Polismyndigheten.

Forslag

Utredningen foreslir en forfattningsreglerad méjlighet fér Polis-
myndigheten att pd uppdrag av Folkhilsomyndigheten eller Like-
medelsverket képa in varor, som kan behéva regleras enligt lagen
(1982:860) om kontroll av narkotika (narkotikakontrollagen) eller
lagen om foérbud mot vissa hilsofarliga varor. Inképen foreslds
kunna ske under annan identitet. Syftet med inkdpen ska vara att
analysera varorna.

Konsekvenser
Folkhdlsomyndigheten

Folkhilsomyndigheten ska ge Polismyndigheten uppdrag att képa in
varor som kan behéva regleras enligt narkotikakontrollagen eller
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor. Infér dessa uppdrag
maste Folkhilsomyndigheten arbeta med omvirldsbevakning fér att
avgoéra vilka varor som ska kopas in. Inképen av misstinkt farliga
substanser bor underlitta Folkhilsomyndighetens utredningsarbete.
Utredningens beddmning ir att inkép av substanser visserligen
medfér en viss arbetsokning fér Folkhilsomyndigheten men att
den effektivisering som forslaget innebir kompenserar detta varfor
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inga ytterligare resurser behover tilldelas myndigheten med anled-
ning av forslaget. Utredningen bedémer att den 6kade resurstilldel-
ning som angetts ovan i samband med effektiviseringen av klassifi-
ceringsprocessen ticker dven arbetet med inkopen.

Léikemedelsverket

Likemedelsverket ska ge Polismyndigheten uppdrag att képa in
varor som kan behéva regleras enligt narkotikakontrollagen. Infér
dessa uppdrag miste Likemedelsverket arbeta med omvirldsbevak-
ning for att avgora vilka varor som ska kopas in. Inkdpen av miss-
tinkt farliga substanser bor underlitta Likemedelsverkets utred-
ningsarbete.

Utredningens bedémning ir att inkép av substanser visserligen
medfoér en viss arbetsékning foér Likemedelsverket men att den
effektivisering som forslaget innebir kompenserar detta varfér inga
ytterligare resurser behover tilldelas myndigheten med anledning av
forslaget.

Polismyndigheten

Polismyndigheten fir enligt utredningens forslag 1 uppdrag att
genomfora inkdp under annan identitet. Detta kommer att innebira
en Okad arbetsborda for 1 forsta hand NFC som kommer att ha
huvudansvaret for att administrera inképen inom Polismyndigheten
samt att analysera och genomféra strukturutredningar av de substan-
ser som kops in. Aven andra delar av Polismyndigheten som t.ex.
Nationella Operativa Avdelningen (NOA) kommer att {8 en viss
okad arbetsbérda avseende sjilva genomférandet av inkdpsuppdragen
samt kostnader for sjilva inkdpen. Utredningen bedémer att Polis-
myndigheten behover ckade resurser f6r detta.

Owriga intressenter

Forslaget innebir att de statliga laboratorier som analyserar substan-
ser for klassificering fr en 6kad tillging till substanser som behéver
utredas. Detta dr en fordel di det idag dr svirt att f8 tag pd
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referenssubstanser att anvinda vid analyser. Dessa finns inte alltid
kommersiellt tillgingliga hos kvalitetssikrade féretag. Strukturut-
redningar kommer ocksd kunna goras p4 fler substanser 1 ett tidigare
skede.

Forslaget kan innebira en viss okning av arbetsbordan di fler
substanser ska analyseras. Den effektivitetsvinst som uppkommer di
referenssubstanser kan erhillas enklare samt strukturutredningar kan
goras 1 fler fall kommer dock, enligt utredningens mening, att kom-
pensera detta. Utredningen bedémer dirfor att de aktuella laboratori-
erna inte kommer att behéva mer resurser med anledning av forslaget.

Ekonomiska konsekvenser

Polismyndigheten féreslds av utredningen bli ansvarig for att genom-
fora inkdp under annan identitet pd uppdrag av Folkhilsomyndig-
heten och Likemedelsverket. Detta innebir att NFC fir ytterligare
arbetsuppgifter. Aven andra delar av Polismyndigheten som NOA
paverkas.

Utredningen bedémer att NFC, for arbete med inkép under
annan identitet och distribuering av referenssubstanser, kommer
att behova ytterligare en drsarbetskraft. Detta innebir en kostnad
om cirka 1,3 miljoner kronor per &r.

Utredningen bedémer att Polismyndigheten 1 6vrigt kommer
att behova ytterligare en 8rsarbetskraft for att genomfora inképen.
Till detta kommer ocksg en del omkostnader. Sammantaget innebir
detta en kostnad om cirka 1,5 miljoner kronor per ir.
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15.4.5 Regleringen av cannabis

Bedomning: Forslaget leder till att hantering av industrihampa
blir olagligt 1 flera situationer in 1 dag. Forslaget leder ocks3 till
att det 1 vissa fall blir enklare att bevisa brott bestiende 1 innehav
av droghampa.

Tidskrivande och kostsamma analyser kan dirmed undvikas,
samtidigt som antalet férundersokningar och lagféring 1 sam-
band med aktuella brott kan 6ka.

Forslaget kan medféra en ndgot 6kad arbetsbelastning och
dkade kostnader for Polismyndigheten, Tullverket, Aklagar-
myndigheten och de allminna domstolarna.

Forslaget

Utredningen foreslir att undantaget fr&n narkotikadefinitionen
avseende industrihampa, 1 bilaga 1 till férordningen (1992:1554)
om kontroll av narkotika, ska justeras s att det, férutom dagens
krav pd att det ska vara friga om av viss hampsort som odlas efter
att ans6kan om direktstdd har limnats in till behorig myndighet,
ocks8 ska krivas att det rér sig om en behorig hantering av hampan.

Konsekvenser
Polismyndigheten, Tullverket och Aklagarmyndigheten

Forslaget leder till att hantering av industrihampa blir olagligt 1 fler
situationer dn i dag. Forslaget leder ocksa till att det 1 vissa fall blir
enklare att bevisa brott bestdende i innehav av droghampa. Om-
stindigheterna kring hanteringen av hampa fir en 6kad relevans,
vilket i vissa fall leder till ett minskat behov av att genomféra for-
djupade analyser av materialet. Tidskrivande och kostsamma analy-
ser kan dirmed undvikas.

Samtidigt leder forslaget till att antalet férundersékningar kan
komma att oka.

Utredningen bedomer sammantaget att Polismyndigheten, Tull-
verket och Aklagarmyndigheten inte behéver tilldelas mer resurser
pd grund av forslaget.
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De allménna domstolarna

Att antalet forundersdkningar kan komma att 6ka, bide avseende
hantering av industrihampa och droghampa, kan leda ll att de all-
minna domstolarna kommer att déma i fler sddana brott.

Utredningen bedémer dock att de allminna domstolarna inte
behover tilldelas mer resurser pd grund av forslaget.

Ekonomiska konsekvenser

Utredningen bedémer att forslaget inte har ndgra ekonomiska kon-
sekvenser.

15.5 Finansiering

Bland de foreslagna forindringarna dr det framfér allt foérslagen om
en tidigarelagd mojlighet will klassificering av substanser som hilso-
farliga varor, ett mer intensivt arbete med utredning och omklassi-
ficering samt inkdp av substanser som kan beriknas medféra 6kade
kostnader. S&vil dessa forslag som flera av de 6vriga forslagen syftar
dock till att gora klassificeringsprocessen mer effektiv. Det ir utred-
ningens uppfattning att forslagen sammantaget bor leda till ett
minskat utbud av nya psykoaktiva substanser vilket i sin tur bor inne-
bira en minskad konsumtion av dessa substanser och dirmed en
forbittrad folkhilsa. Detta innebir minskade kostnader f6r samhillet,
bl.a. f6r missbruksvdrden. Genom proaktiva dtgirder kan alltsd kost-
naderna for reaktiva 4tgirder férhoppningsvis minska. Forslagen
kommer ocksd att innebira en effektivisering av berérda myndig-
heters samverkan, vilket leder till tids- och arbetsvinster.
Kostnadsvinsterna som uppstdr bér kunna finansiera de ckade
kostnaderna om cirka 9 miljoner kronor per &r 1 6kade resurser for
Folkhilsomyndigheten och Polismyndigheten. Som framgitt ovan
kan kostnaderna som en person med ett aktivt missbruk drligen orsa-
kar beriknas uppg? till 6ver 1 miljon kronor per ar, beroende pi kon
och typ av missbruk. En jimférelse med detta rikneexempel visar att
det dr ullrickligt att ett fital personer kan forhindras fastna 1 ett
missbruk genom de féreslagna indringarna, for att de ska vara finan-
sierade. Utredningens bedémning dr dock att férslagen kommer att
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paverka fler dn ett fital personer. Av sirskild vikt ir forstds att for-
slagen kan leda till att liv riddas och att lidande undviks.

Det dr svart att gora nigra berikningar av de kostnadsmaissiga
konsekvenserna for berérda myndigheter, utéver Folkhilso-
myndigheten och Polismyndigheten, eftersom det inte pd férhand
gdr att avgora hur stor effekt férslagen kommer att 8. Utredningen
beddmer dock att eventuella merkostnader for Tullverket, Aklagar-
myndigheten och de allminna domstolarna bér kunna hanteras
inom befintliga anslagsramar. Samma sak giller for eventuella
ovriga merkostnader f6r Polismyndigheten utéver de som avser
inkép under annan identitet.

15.6 Brottslighet och brottsforebyggande arbete

De senaste fem 4ren har lagforts éver 49 000 brott mot narkotika-
strafflagen, lagen om straff fér smuggling och lagen om férbud mot
vissa hilsofarliga varor i snitt.'®

Forslagen kan tinkas pdverka antalet tillfillen till brott, genom
att fler substanser kommer att vara olagliga att hantera. Samtidigt
kriminaliseras 1 storre utstrickning sddana beteenden som av minga
anses vara klandervirda, vilket kan bidra till att samhillet kinns
tryggare.

Forslaget om regleringen avseende vissa hilsofarliga varor inne-
bir att klassificerade substanser alltjimt ska uppriknas individuellt.
Forslaget f6rsvdrar dirmed, till skillnad frin alternativet generiska
definitioner, utrymmet foér bortférklaringar om man inte visste om
att en substans hade sddana egenskaper att den var olaglig. Det ir
alltsd friga om en reglering som ir enkel att folja.

Forslaget forsvdrar dven uppstart och bedrivande av verk-
samheter som inriktar sig pd att silja lagliga substanser. Genom att
forsvara sidana verksamheter forhindrar man dven att nya substan-
ser etablerar sig p& den svenska marknaden. P4 s sitt minskar ris-
kerna for att brottsliga verksamheter tar 6ver kundkretsen nir en
substans blir olaglig.

16T statistiken frin Brottsférebyggande ridet ingdr dtalsunderlitelse, strafféreligganden och
domslut.
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15.7 Effekter for féretag

En mer effektiv klassificering av substanser innebir att tillstind for
att hantera substanser krivs 1 fler situationer och att fler substanser
omfattas av tillsyn. Detta innebir ett 6kat administrativt arbete bide
fér smd och stora féretag som hanterar sddana substanser.

Hir ska pdpekas att forslagen 1 férsta hand avser att méjliggora
klassificering av sddana substanser som ir skadliga och som 1
princip saknar nigra mer allminna anvindningsomriden. Det ir
dirmed {4 seritsa aktdrer som paverkas av forslagen.

Oseridsa aktorer pdverkas i stor utstrickning av férslagen, efter-
som det blir svirare och mindre I6nsamt fér dessa att igna sig 4t
sddana verksamheter. Det ir vanligtvis frdga om smi foretag, med
ett fital anstillda. Att f6rsvira for sddana verksamheter dr ocksd
syftet med utredningens forslag.

Avseende seridsa aktorer konstaterar utredningen féljande.
Folkhilsomyndigheten meddelar cirka 50 tillstdnd per &r f6r hilso-
farliga varor. Tillstdnden har en giltighetstid pd ett dr. Tillstinden
avser 1 huvudsak gummi- och plastindustrin, springimnestillverk-
ning, l6sningsmedel/rengéring 1 industriprocesser och firgtillverk-
ning, samt forskning och laboratorieanalys.

I den mén seriésa aktdrer hanterar sidana substanser som kan
komma att klassificeras genom utredningen férslag, ir det med
storsta sannolikhet sddana som skulle ha blivit klassificerade dven
utan foreslagna dndringar, om in i ett senare skede. Det ir alltsd i
huvudsak friga om att tidigareligga en klassificering.

Tillstindsforfarandet dr inte férenat med ndgra avgifter for
foretagen, och den nya kategori av hilsofarliga varor som foreslas
ansluter till det befintliga systemet. Det ir sdledes inte nédvindigt
for foretag som idag hanterar hilsofarliga varor att t.ex. intern-
utbilda personal eller inféra nya rutiner for att anséka om tillstind
fér den nya kategorin av hilsofarliga varor. Eftersom tillstdnds-
kraven, enligt forslaget, skiljer sig it avseende innehav av de tvd
kategorierna av hilsofarliga varor miste féretagen kontrollera
vilket krav som giller for respektive substans de énskar hantera.

Administrativa bordor ir generellt mer kinnbara f6r smi foretag
jamfort med stora. Likasd kan administrativa kostnader drabba sma
foretag i storre utstrickning. Detta ir inte ndgot som kan beaktas i
detta sammanhang.
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Avslutningsvis bor framhéllas att utredningens foérslag har
betydligt mindre ldngtgiende effekter for foretag jaimfért med om
en generisk klassificering skulle inféras. Som framgr av kapitel 8 ir
generiska definitioner férenade med en stor osikerhet avseende
substansers rittsliga status. Ett sidan osiker ordning skulle troligt-
vis paverka foretag 1 hég utrickning.

15.8 Kommunal sjalvstyrelse, integration
och jamstélldhet

Utredningen bedémer att den kommunala sjilvstyrelsen, mojlig-
heterna att nd de integrationspolitiska milen och jimstilldheten
mellan min och kvinnor inte pdverkas av férslagen.

15.9 Forenlighet med EU-rdtten

Utredningen bedémer att forslagen inte paverkar Sveriges taganden
tll f6ljld av medlemskapet 1 Europeiska unionen. De limnade
forslagens forenlighet med EU-ritten har behandlats i samband med
redogorelsen av forslagen.

De flesta foreslagna dndringarna i lagen om férbud mot vissa
hilsofarliga varor samt i bilagan till narkotikakontrollagen utgér si-
dana tekniska foreskrifter som ska anmilas enligt Europaparla-
mentets och rddets direktiv (EU) 2015/1535 av den 9 september
2015 om ett informationsforfarande betriffande tekniska foreskrif-
ter och betriffande foreskrifter f6r informationssamhillets tjinster
(anmilningsdirektivet).
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16 Forfattningskommentar

16.1 Forslag till lag om andring i lagen (1992:860)
om kontroll av narkotika

11a§

Polismyndigheten fir, pd uppdrag av Folkhdlsomyndigheten eller Like-
medelsverket, i syfte att analysera varor som kan behiva regleras enligt
denna lag, och som inte dr reglerade enligt lagen (1999:42) om forbud
mot vissa héilsofarliga varor, gora inkép under annan identitet.

Paragrafen ir ny. Den reglerar mojligheten f6r Polismyndigheten
att, pd uppdrag av Folkhilsomyndigheten eller Likemedelsverket,
och under annan identitet képa in varor som kan behova regleras
enligt lagen. Forslaget behandlas 1 avsnitt 11.9.

Forslaget innebir att Polismyndigheten fir en lagstadgad ritt att
képa in varor under annan identitet. Det ir Folkhilsomyndigheten
eller Likemedelsverket som ger uppdrag &t Polismyndigheten att
gora inkopen. En forsta férutsittning for att ett uppdrag ska ges ir
att myndigheterna bedémer att det kan finnas ett behov av att reglera
den aktuella varan. Den aktuella varan ska dessutom framstd som
oreglerad. Det kommer dock inte att vara méjligt att 1 samtliga fall
veta helt sikert att en vara som marknadsfors och siljs faktiskt ir
oreglerad. Att en vara marknadsférs och siljs som oreglerad eller
under ett namn som inger bilden av att den ir oreglerad ir tillrickligt.

Syftet med inkdpen ska vara att analysera varorna. Det ir sdledes
inte friga om en brottsbekimpande verksamhet. Det finns dock
inget som hindrar Aklagarmyndigheten att inleda en férunderssk-
ning pd grundval av information som kommer fram vid ett inkop
enligt bestimmelsen.
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Ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2018.

Bestimmelsen innebir att lagférslagen trider i kraft den 1 januari
2018.

16.2 Forslag till lag om andring i lagen (1999:42)
om forbud mot vissa hédlsofarliga varor

1§

Denna lag giller varor som anvinds eller kan antas anvindas 1 syfte
att uppnd berusning eller annan paverkan och som pd grund av sina
inneboende egenskaper
1. medfér fara for manniskors liv eller hilsa, eller
2. kan antas medfora fara for méinniskors liv eller hilsa.

Regeringen foreskriver pd vilka varor lagen ska tillimpas.

Paragrafen innehiller bestimmelser om pd vilka varor lagen ir till-
limplig. Forslaget behandlas 1 avsnitt 9.3.2-9.3.5.

Forsta stycket indras genom att en ny kategori varor som lagen
ir tillimplig pd fors in 1 en ny punkt 2. I 6vrigt har endast sprikliga
indringar gjorts.

Andringen innebir att det blir méjligt att klassificera substanser
som hilsofarliga varor i ett tidigare skede in hittills. Andringen inne-
bir ocksd att det som foreskrivs om klassificerade hilsofarliga varor
dven omfattar den nya kategorin av hilsofarliga varor, om inte annat
foreskrivs.

Med kriteriet “kan antas medféra fara for minniskors liv eller
hilsa” avses att varan inte mdste vara konstaterat hilsofarlig. Det
ricker med ett antagande om att varan medfér sidan fara. Regle-
ringen av en substans som hilsofarlig vara kan allts3 ske utan avvak-
tan pd en fullstindig utredning, nir det ir motiverat utifrdn det
ridande kunskapsliget. Aven om det ir friga om ett antagande om
fara, ska det finnas en konkret omstindighet som objektivt sett talar
for att s3 dr fallet. Vad antagandet om fara baseras pd kan variera frdn
fall il fall eftersom det finns en stor variation och mingfald bland
de varor som kan regleras med st6d av andra punkten. Omstindlig-
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heter av betydelse dr t.ex. att det ir friga om en substans dir man
efterstrivat likhet med en Kklassificerad substans genom att den
kemiska strukturen till betydande del motsvarar den hos redan klas-
sificerad narkotika eller hilsofarlig vara. Exempel pd andra om-
stindigheter av betydelse ir hur substansen marknadsfors, vilka data
som finns frin t.ex. sjukvdrd, Giftinformationscentralen m.fl., hur
substansen omtalas 1 drogforum pd internet, m.m. Att en substans
har anmilts till EU:s Early Warning System (EWS) kan ocks3 tala
for att den kan antas medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa,
liksom att substansen ir reglerad i andra linder. Det ir inte en for-
utsittning for reglering att Folkhilsomyndigheten har tillgdng till
substansen och kan géra en fullstindig utredning av den.

Om kunskapen om en klassificerad substans forindras pd s3 sitt
att skil for klassificering som hilsofarlig vara inte lingre finns ska
substansen tas bort frin regleringen omedelbart.

I andra stycket har endast en spriklig modernisering gjorts.

3§

Varor som avses i denna lag far inte utan tillstind

1. inforas till landet,

2. overldtas,

3. framstéllas,

4. forvdrvas i dverldtelsesyfte,

5. bjudas ut till forsilining, eller

6. innehas i dverldtelsesyfte.

Varor som avses i 1 § 1 far inte heller i annat syfte in det som avses
i forsta stycket 6 innebas utan tillstind.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far med-
dela tillstand till hantering for ett vetenskapligt eller industriellt inda-
madl. Tillstand far forenas med de villkor som behévs, sdvil i samband
med beslutet om tillstand som senare under tillstindstiden.

Ett tllstand fdr dterkallas, om

1. tillstindet inte lingre utnyttjas, eller

2. ullstandshavaren i vésentlig man brutit mot ett meddelat villkor
eller inte foljer bestimmelserna i denna lag.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far med-
dela foreskrifter om inforsel, dverlatelse, framstillning, forvirv i dver-
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latelsesyfte, utbjudande tll forsilining, innebav, anteckningar och
mdrkning samt om undantag fran kravet pd tillstdnd.

Den myndighet som regeringen bestimmer har tillsyn éver efter-
levnaden av denna lag samt av de foreskrifter och villkor som har med-
delats i anslutning till lagen.

Paragrafen innehiller bestimmelser om bl.a. krav pd tillstdnd for
viss hantering av varor som omfattas av lagen. Forslaget behandlas i
avsnitt 9.3.6 och 9.3.9.

Forsta stycket indras pd s3 sitt att punkt 6 om krav pd tillstdnd for
innehav av hilsofarliga varor justeras tll att avse innehav i 6ver-
litelsesyfte. Med innehav 1 6verldtelsesyfte avses att varan ir avsedd
att verldtas. Det ir tillrickligt att en viss del av innehavet ir avsett att
overlitas. Overlitelsesyfte fir anses foreligga oberoende av i vilken
mingd eller 1 vilka former overltelse ir avsedd att ske. Exempel pd
omstindigheter som tyder pd ett dverlitelsesyfte kan vara att det ror
sig om en stor mingd hilsofarliga varor eller att varorna ir omfor-
packade 1 olika doser.

Tillstindskravet for all hantering i forsta stycket giller fér samt-
liga varor som avses i denna lag, dvs. bide f6r varor som avses i
1§1och2.

Andra stycket kompletterar forsta stycket 6 betriffande innehav
av hilsofarliga varor som avses i 1§ 1. Kompletteringen innebir att
alla typer av innehav av varor som avses i 1§ 1 alltjimt kriver till-
stdnd. Det krav pa tillstdnd f6r innehav som tidigare féreskrevs 1 for-
sta stycket 6 framgir numera av forsta stycket 6 tillsammans med
andra stycket. Andringarna i forsta och andra stycket ar alltsi delvis
av spraklig karaktir.

Tredje och fiirde stycket motsvarar det som tidigare var andra och
tredje stycket. Styckena ir oférindrade till sina innehdll.

Femte stycket motsvarar det som tidigare var fjirde stycket. Den
foreskrivna méjligheten att meddela foreskrifter och undantag frén
kravet pd tillstdnd for bl.a. innehav avser bdde sddana innehav som
avses 1 forsta stycket 6 och andra stycket.

Sjitte stycket motsvarar det som tidigare var femte stycket. Stycket
ir ofériandrat till sitt inneh3ll.
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3a$

Den som for in, overldter, framstiller, 1 dverldtelsesyfte forvirvar, till
forsilining bjuder ut eller i overlitelsesyfte innebar varor enligt denna
lag, eller i annat syfte innebar varor som avses i 1§ 1 ska fora de an-
teckningar som behivs for att tillsynsmyndigheten ska kunna kontrollera
att denna lag och foreskrifter som har meddelats i anslutning till lagen
efterlevs. Forestindare for en vetenskaplig institution dér varor enligt
denna lag anvinds for vetenskapligt indamdl ska fora sddana anteck-
ningar som behivs for att tillsynsmyndigheten ska kunna kontrollera
anvindningen.

Paragrafen innehiller bestimmelser om dokumentationsskyldighet
fér den som hanterar varor som omfattas av lagen.

Andringarna innebir att kravet pd dokumentation anpassas till
de justeringar som gjorts avseende kravet pd tillstdnd for hantering
av hilsofarliga varor.

3b§

Den som for in, dverldter, framstiller, 1 dverldtelsesyfte forvirvar, till
forsilining bjuder ut eller i dverldtelsesyfte innebar varor enligt denna
lag, eller i annat syfte innebar varor som avses i 1 § 1 ska pd varans for-
packning genom mdrkning eller pd annat sitt ange substansens namn.

Paragrafen innehdller bestimmelser om skyldighet for den som han-
terar varor som omfattas av lagen att pd varans férpackning genom
mirkning eller pd annat sitt ange substansens namn.

Andringarna innebir att kravet pi mirkning, eller att pi annat
sitt ange substansen namn, anpassas till de justeringar som gjorts
avseende kravet pd tillstind f6r hantering av hilsofarliga varor.

3c§

Tillsynsmyndigheten har ritt att 3 de upplysningar och handlingar som
behivs for tillsynen och far meddela de foreligganden och forbud som
behdvs for att denna lag eller foreskrifter som har meddelats i anslutning
till lagen ska efterlevas.
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For tillsyn har tillsynsmyndigheten ritt tll tilltvide dels till om-
rdden, lokaler och andra utrymmen som anvinds i samband med infor-
sel, overldtelse, framstillning, forvirv i overldtelsesyfte, utbjudande till
forsilining eller innebav i éverldtelsesyfte av varor enligt denna lag,
eller innebhav i annat syfte av varor som avses 1 1 § 1, dels till utrymmen
ddr prévning av varornas egenskaper utfors. Tillsynsmyndigheten far i
sddana utrymmen gora undersékningar och ta prover. Tillsynsmyndig-
heten har dock inte med stod av denna lag ritt till tilltride till bostider.

Polismyndigheten ska limna det bitride som bebovs for tillsyn
enligt denna paragraf.

Den som forfogar éver sidana varor som avses i andra stycket ska
limna det bitride vid undersékningen som tillsynsmyndigheten begir.

For prov som tillsynsmyndigheten har tagit betalas inte ersitining.

Ett beslut om foreliggande eller forbud far forenas med vite. Om
tilltride eller bitride vigras far tillsynsmyndigheten ocksa foreligga vite.

Paragrafen innehdller bestimmelser om tillsynsmyndighetens befo-
genheter enligt lagen.

Forsta stycket ir oforindrat.

Andra stycket innebir att tillsynsmyndighetens befogenheter
anpassas till de justeringar som gjorts avseende kravet pa tillstdnd for
hantering av hilsofarliga varor. Vidare tas styckets andra mening
bort d& den har samma innebérd som styckets forsta mening.

Tredje, fidrde, femte och sjitte stycket ir oférindrade.

3e§

Polismyndigheten fdr, pd uppdrag av Folkhdlsomyndigheten, i syfte att
analysera varor som kan bebhiva regleras enligt denna lag gora inkop
under annan identitet.

Paragrafen ir ny. Den reglerar mojligheten fo6r Polismyndigheten
att, pd uppdrag av Folkhilsomyndigheten, och under annan iden-
titet kdpa in varor som kan behova regleras enligt lagen. Forslaget
behandlas 1 avsnitt 11.9.

Forslaget innebir att Polismyndigheten fir en lagstadgad ritt att
képa in varor under annan identitet. Det dr Folkhilsomyndigheten
som ger uppdrag it Polismyndigheten att gora inkopen. En forsta
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forutsittning for att ett uppdrag ska ges ir att myndigheten bedémer
att det kan finnas ett behov av att reglera den aktuella varan. Den
aktuella varan ska dessutom framstd som oreglerad. Det kommer
dock inte att vara mojligt att 1 samtliga fall veta helt sikert att en vara
som marknadsfors och siljs faktiskt ir oreglerad. Att en vara mark-
nadstors och siljs som oreglerad eller under ett namn som inger bil-
den av att den ir oreglerad ir tillrickligt.

Syftet med inkdpen ska vara att analysera varorna. Det ir siledes
inte friga om en brottsbekimpande verksamhet. Det finns dock inget
som hindrar Aklagarmyndigheten att inleda en férundersskning pa
grundval av information som kommer fram vid ett inkép enligt
bestimmelsen.

4§

Den som uppsatligen eller av grov oaktsambet bryter mot 3 § forsta
stycket 2, 3, 4, 5 eller 6, eller uppsatligen bryter mot 3 § andra stycket
doms till biter eller fingelse 1 hogst ett dr.
Den som uppsdtligen eller av oaktsambet bryter mot 3 a eller 3 b §
eller foreskrift som meddelats med stod av denna lag déms till boter.
Om straff for olovlig inforsel finns bestimmelser i lagen (2000:1225)
om straff for smuggling.

Paragrafen innehéller ansvarsbestimmelser for den som bryter mot
bestimmelserna om tillstdnd. Forslaget behandlas 1 avsnitt 9.3.6.

Forsta stycket indras pd s sitt att dven den som av grov oakt-
samhet utan tillstdnd hanterar hilsofarliga varor pd sitt som anges i
3 § forsta stycket 2—6 kan démas till ansvar. Vidare har stycket anpas-
sats till indringarnai3 §.

Andringarna innebir att bide uppsitlig och grovt oaktsam han-
tering av hilsofarliga varor i strid med tillstdndsplikten ir straffbar i
de flesta fall. For att grov oaktsamhet ska foreligga krivs medveten
oaktsamhet. Girningsmannen miste med andra ord misstinka att en
viss omstindighet foreligger, t.ex. att den substans som hanteras ir
reglerad. Grov oaktsamhet skulle ocksd kunna féreligga om gir-
ningsmannen t.ex. hanterar substansen och inte pd ndgot sitt bemo-
dar sig att kontrollera vilken substans det ir friga om trots att det
finns starka skal att tro att den kan vara reglerad. Vid bedémningen
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om en viss hantering av en hilsofarlig vara skett med grov oaktsam-
het ska stillas samma krav pd oaktsamhet som avses i 3 a § narko-
tikastrafflagen (1968:64).

Den som 1 strid med tillstdndsplikten, 1 annat syfte dn 1 &ver-
litelsesyfte, innehar hilsofarliga varor som avses i 1 § 1 kan démas
till ansvar endast om uppsit foreligger. Skillnaden 1 kravet pd upp-
sdt respektive grov oaktsamhet for de olika varianterna av innehav
motsvarar den systematik som finns i narkotikalagstiftningen, dir
endast mer kvalificerade innehav kan medféra straffansvar genom
grov oaktsambhet.

Andra och tredje stycket ir oférindrade.

6§

Tillsynsmyndighetens beslut enligt 3 § tredje eller fiirde stycket far sver-
klagas hos allmdén forvaltningsdomstol.
Prévningstillstand krivs vid verklagande till kammanrritten.

Paragrafen innehéller bestimmelser om éverklagande av tillsynsmyn-
dighetens beslut att meddela tillstind eller att dterkalla tillstind.
Forsta stycket indras sprikligt for att tydliggora att det idr ll-
synsmyndighetens beslut som avses. Stycket justeras ocksi avse-
ende hinvisningarna till 3 §.
Andpra stycket ir oférindrat.

Ikrafttridande och overgingsbestimmelser

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2018.

Bestimmelsen innebir att lagférslagen trider i kraft den 1 januari
2018.
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16.3  Forslag till lag om andring i offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400)

17kap. 8 §

Sekretess géller for uppgift om wuppdrag om inkdp enligt 11a § lagen
(1992:860) om kontroll av narkotika eller 3 e § lagen (1999:42) om for-
bud mot vissa hélsofarliga varor, om det kan antas att syftet med in-
kdpen motverkas om uppgiften rijs.

Paragrafen ir ny. Den innehiller en bestimmelse om sekretess for
uppgifter om uppdrag om inkdp enligt 11 a § lagen om kontroll av
narkotika eller 3 e § lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor.
Forslaget behandlas i avsnitt 11.9.4.

Forslaget innebir att det ska vara mojlige att sekretessbeligga
uppgifter om innehdllet 1 uppdrag om inkép som Folkhilsomyn-
digheten respektive Likemedelsverket ger till Polismyndigheten.
Det ska inte vara mojligt att sekretessbeligga att det over huvud
taget finns ett uppdrag om inké&p.

Sekretess ska endast gilla om det kan antas att syftet med inké-
pen motverkas om uppgiften réjs. Detta ir t.ex. fallet dd ett inkop
planeras frin en viss hemsida av en specifik substans och man d3
kan befara att forsiljaren kommer att anpassa sitt utbud under
myndighetens planerade inkdpsperiod, for att direfter dtergd till
samma utbud. Det kan ocksd vara friga om att verkningslosa sub-
stanser skickas till de képare som en siljare misstinker ir en myn-
dighet medan andra substanser skickas till 6vriga kopare.
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16.4  Forslag till lag om andring i lagen (2011:111)
om forstorande av vissa halsofarliga
missbrukssubstanser

2§

Denna lag giller for substanser som

1. har forklarats som narkotika enligt forordningen (1992:1554) om
kontroll av narkotika eller som hilsofarlig vara enligt forordningen
(1999:58) om forbud mot vissa hilsofarliga varor enligt en forordning
som har beslutats men dnnu inte tritt i kraft,

2. har forklarats som narkotika enligt en internationell Gverenskom-
melse som Sverige har tilltritt men dér forklaringen dnnu inte har
trdtt 1 kraft hér i landet,

3. kan antas komma att av regeringen forklaras som narkotika eller
som hélsofarlig vara enligt ndgon av de i punkt 1 angivna forord-
ningarna, eller

4. bar forklarats som hélsofarlig vara enligt 1 § 2 lagen (1999:42) om
forbud mot vissa hilsofarliga varor och 5 § samma lag inte dr tillimplig.

Paragrafen innehiller bestimmelser om vilka substanser som om-
fattas av lagen. Forslaget behandlas i avsnitt 9.3.11.

Paragrafen indras pd s sitt att en fjirde punkt inférs genom
vilken varor, som har foérklarats som hilsofarliga varor med stéd av
1 § 2 lagen om f6rbud mot vissa hilsofarliga varor, forklaras omfattas
av lagen. Andringen ir motiverad mot bakgrund av de indringar som
gjorts i lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor. Andringarna i
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor innebir att innehav av
en substans klassificerad som hilsofarlig vara kan vara lagligt i en
situation och olagligt 1 annan, beroende pd 1 vilket syfte innehavet dgt
rum. Den fjirde punkten inférs dirfér i lagen om forstorande av
vissa hilsofarliga substanser fér att lagen ska kunna tillimpas p8 klas-
sificerade substanser som innehas lagligt.

Forslaget innebir att lagen inte ska tillimpas pd sidana varor
som avses 1 punkt 4 om bestimmelsen om beslag och férverkande i
lagen om férbud mot vissa hilsofarliga varor ir tillimplig. Om ett
innehav av en klassificerad substans ir olagligt kan bestimmelserna
om beslag och férverkande tillimpas. I dessa situationer ska lagen
om forstérande av vissa hilsofarliga substanser inte tillimpas.
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Ikrafttridande och 6vergingsbestimmelser

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2018.

Bestimmelsen innebir att lagforslagen trider 1 kraft den 1 januari
2018.
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17 Ikrafttradande m.m.

Forslag: Alla lag- och férordningsforslag ska trida 1 kraft senast
den 1 januari 2018.

Alla lag- och térordningstorslag bor trida 1 kraft s snart som mojligt.
Utvecklingen av marknaden for nya psykoaktiva substanser visar inga
tecken pd att mattas av och det ir viktigt att berdrda myndigheter far
ytterligare verktyg. Med hinsyn hirtill bér lagindringarna trida 1 kraft
senast den 1 januari 2018. Utredningen har i detta beaktat att Sverige
méste anmila vissa av de foreslagna dndringarna 1 lagen (1999:42) om
forbud mot vissa hilsofarliga varor till Europeiska kommissionen.

I friga om o6vergingsbestimmelser f6r de lagindringar som
foreslds har utredningen inte ansett att sddana ir behovliga.

Nir det giller straffriteslig lagstiftning dr 5 § lagen (1964:163) om
inférande av brottsbalken (BrP) generellt tillimplig om inte nigot
annat har foreskrivits betriffande viss forfattning. I bestimmelsen
framgdr att ingen md démas for girning, for vilken ej var stadgat
straff nir den begicks. Vidare anges att straff ska bestimmas efter
den lag som gillde nir girningen féretogs. Giller annan lag nir dom
meddelas, ska den lagen tillimpas, om den leder till frihet frdn straff
eller till lindrigare straff. Detta giller dock inte nir friga ir om
girning som under viss tid varit straffbelagd p& grund av di ridande
sirskilda forhillanden. Nigon annan 6vergingsbestimmelse in
denna ir inte nédvindig f6r de forslag som utredningen limnar.
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Kommittédirektiv 2015:102

Klassificering av nya psykoaktiva substanser

Beslut vid regeringssammantride den 22 oktober 2015

Sammanfattning

En sirskild utredare ska gora en bred éversyn av problemen med

nya psykoaktiva substanser. Utredningen ska ligga fram forslag till

olika &tgirder som syftar till att snabbare kunna klassificera sddana
hilsofarliga substanser som férekommer eller kan komma att géras
tillgingliga pd den svenska marknaden.

Utredaren ska bl.a.

— foresld Atgirder for att effektivisera klassificeringsprocesserna
for narkotika och hilsofarliga varor,

— analysera mojligheterna att klassificera substanser som narko-
tika eller hilsofarliga varor 1 grupper i stillet for att som 1dag
klassificera varje substans enskilt,

— utreda mojligheterna att tillfilligt férbjuda férsiljning av sub-
stanser som kan komma att férklaras som narkotika eller hilso-
farliga varor,

— se 6ver om det dr mojligt och limpligt att generellt narkotika-
klassa vixtmaterial som innehdller en narkotikaférklarad sub-
stans, samt

— limna nédvindiga forslag pa forfattningsindringar.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 november 2016.
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Uppdraget att effektivisera klassificeringsprocessen
Bakgrund

Med nya psykoaktiva substanser avses nya substanser som kan
antas medfora fara f6r minniskors liv eller hilsa och som anvinds
fér att uppnd nigon form av piverkan, eller som kan antas ha
beroendeframkallande egenskaper eller euforiserande effekter. Sub-
stanserna sprids vanligen via handel pd internet och kallas dirfor
ofta populirt fér ”nitdroger”. Spridningen ir stor och framfér alle
ungdomar har insjuknat eller dott di de anvint dessa substanser.

Med narkotika forstds enligt 8 § narkotikastrafflagen (1968:64)
likemedel eller hilsofarliga varor med beroendeframkallande egen-
skaper eller euforiserande effekter eller varor som med litthet kan
omvandlas till varor med sddana egenskaper eller effekter och som pd
sidan grund ir féremadl {6r kontroll enligt en internationell éverens-
kommelse som Sverige tilltritt, eller av regeringen har forklarats vara
att anse som narkotika enligt lagen. For att en substans ska kunna
regleras som hilsofarlig vara krivs att den medfor fara f6r min-
niskors liv eller hilsa och att den anvinds eller kan antas anvindas i
syfte att uppnd berusning eller annan pdverkan enligt 1§ lagen
(1999:42) om férbud mot vissa hilsofarliga varor.

Psykoaktiva substanser som inte har harmoniserats pi EU-nivd
omfattas av den 1 férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
(EUF-férdraget) grundliggande principen om fri rérlighet for varor
pd den inre marknaden. Psykoaktiva substanser kan ha tillitna
anvindningsomriden, t.ex. inom industri eller forskning. Medlems-
staterna kan av t.ex. folkhilsoskil — med stdd av artikel 36 1 EUF-
fordraget — begrinsa varors fria rorlighet s8 linge som den nationella,
handelshindrande &tgirden inte ger upphov till godtycklig diskri-
minering och dr proportionerlig i férhillande till sitt syfte. I kravet
pa proportionalitet ligger att dtgirden méste vara limplig och effek-
tiv f6r att nd sitt syfte och att handeln inte hindras mer dn vad som ir
absolut noédvindigt. Ett sirskilt férfarande inom EU syftar till att
undvika att omotiverade och oproportionerliga handelshinder fér
varor uppstdr, direktiv (EU) 2015/1535. Forfarandet innebir att
svenska regler som begrinsar t.ex. psykoaktiva substansers fria flode
méste anmilas till kommissionen innan de formellt kan beslutas.

Inom EU har man iven inrittat ett system fér hantering av nya
psykoaktiva imnen. Medlemsstaterna 1 EU rapporterar till Euro-
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peiska centrumet f6r kontroll av narkotika och narkotikamissbruk
(ECNN) om férekomst av nya psykoaktiva substanser 1 ett sirskilt
upprittat system for tidigt varning. EU-systemet innebir att ridet i
foérlingningen kan fatta beslut om kontrolldtgirder och straffritts-
liga pafoljder for hela EU-omridet. Ridets beslut ersitter dock inte
medlemsstaternas lagstiftning om nya psykoaktiva substanser.
Under 2014 uppticktes 101 nya psykoaktiva substanser inom EU
enligt en rapport frin ECNN. Det ir en ¢kning jimfort med dret
innan och ECNN gor bedéomningen att marknaden vixer. I syfte
att forbittra hanteringen pd EU-nivd har kommissionen foreslagit
nya regler (COM [2013] 619). Forslaget ir féremal for férhand-
lingar pd rddsarbetsgruppsniva.

Nir en ny substans ska klassificeras 1 Sverige, dvs. regleras som
narkotika eller hilsofarlig vara, sker det genom att regeringen fattar
beslut om att ligga till substansen i en bilaga till férordningen
(1992:1558) om kontroll av narkotika eller férordningen (1999:58)
om férbud mot vissa hilsofarliga varor. Ett sidant beslut féregds av
anmilan till kommissionen 1 enlighet med det anmilningsférfarande
som féljer av direktiv (EU) 2015/1535 och grundar sig pd ett klas-
sificeringsunderlag fr8n Folkhilsomyndigheten eller Likemedelsver-
ket. I Sverige utgér NADiS (Nitverket f6r den aktuella drogsitua-
tionen 1 Sverige) en referensgrupp for framtagandet av sidana under-
lag. NADIS bestdr av representanter frin Folkhilsomyndigheten,
Likemedelsverket inklusive Giftinformationscentralen, Livsmedels-
verket, Polismyndigheten inklusive Nationellt forensiskt centrum,
Rittsmedicinalverket, Tullverket inklusive Tullverkets laboratorium,
Beroendevirden, Centralférbundet for alkohol- och narkotikaupp-
lysning (CAN), Karolinska universitetslaboratoriet (dopinglabora-
toriet och farmakologiska laboratoriet) och Aklagarmyndigheten.

Fram ull dess att regeringen fattar beslut om att klassificera en
substans som antingen narkotika eller hilsofarlig vara kan den siljas
lagligt pd den svenska marknaden. Den tid en substans kan siljas lag-
ligt varierar och avgors ofta av tillginglig kunskap om substansens
hilsoeffekter och laboratoriers méjligheter att analysera substansen.

Det ir vanligt att substanser som férbjuds ersitts pd marknaden
av nya substanser med liknande egenskaper dir den kemiska struk-
turen har indrats.
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Generisk klassificering eller familjeklassificering

I Sverige regleras de substanser som utgér narkotika eller hilsofarliga
varor genom en upprikning av substanserna individuellt. Ett alter-
nativt sitt att reglera substanser eller varor skulle kunna vara att an-
vinda ett generiskt system eller s.k. familjeklassificering 1 betydelsen
att regleringen skulle avse en hel grupp eller delar av grupper av sub-
stanser som har en gemensam grundstruktur eller grupper av sub-
stanser som liknar en redan reglerad substans.

Frigan om generiska definitioner har varit féremdl f6r utredning
tidigare. I mars 1997 tillsattes en arbetsgrupp inom Socialdeparte-
mentet med uppgift att bl.a. utreda frdgan om kontroll av syntetiska
droger och andra farliga imnen som anvinds 1 berusningssyfte.
Arbetsgruppen fann att 6vervigande skil talade emot att d& inféra
generiska definitioner i svensk lagstiftning, men konstaterade att det
inte kunde uteslutas att man 1 framtiden, d& ytterligare kunskaper
erhdllits om drogernas struktur, kunde bli aktuellt att verviga fri-
gan pd nytt (Ds 1997:70 s. 101 f.). Regeringen delade arbetsgruppens
bedémning (prop. 1997/98:183 s. 35).

Aven Narkotikautredningen (S 2006:07) kom fram till att ritts-
sikerhetsskil talade emot att inféra generiska definitioner fér
narkotika och hilsofarliga varor (SOU 2008:120 s. 335).

En generisk definition kan komma att omfatta nya substanser
med effekter som inte kunnat férutses. Det ir inte uteslutet att
ndgon substans i1 den generiska gruppen 1 ett enskilt fall inte upp-
fyller grunddefinitionen i narkotikastrafflagen eller lagen om férbud
mot vissa hilsofarliga varor. Vid en generisk definition kan det dir-
for uppstd fridga om en viss substans ska betraktas som narkotika
eller hilsofarlig vara eller inte vilket kan behéva avgoras 1 domstol.

Generiska definitioner kan dirmed ifrigasittas frin straffrittslig
synpunkt. Ett grundliggande rittssikerhetskrav ir att en klassifice-
ringsmodell lever upp till den straffrittsliga legalitetsprincipens krav.
Av legalitetsprincipen féljer bla. att tillimpningsomrddet for en
straffbestimmelse ska vara entydigt och klart. Av lagen ska den en-
skilde alltsd kunna utlisa nir och hur han eller hon kan komma att
bli féremdl for straffrittsliga ingripanden. Med stdd av legalitets-
principen kan det dirmed stillas bestimda och hoga krav pd straff-
lagstiftningens begriplighet och precision. Det finns en risk att en
bred generisk definition inte uppfyller detta krav.
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Flera medlemsstater i EU har emellertid de senaste dren infort
generiska definitioner for att kunna reglera nya substanser snabbt
och effektivt. Sverige ligger i framkant niir det giller att uppticka
och rapportera nya substanser till ECNN:s system for tidig var-
ning. Den 6kade kunskapen om substansernas struktur och hilso-
effekter samt de senaste &rens utveckling pd omridet, som resul-
terat 1 att hundratals substanser har klassificerats 1 Sverige, innebir
att regeringen anser att det finns anledning att pd nytt éverviga om
tiden dr mogen for att inféra generiska klassificeringar av narkotika
eller hilsofarliga varor. Detta har ocksd riksdagen gett regeringen
till kinna (bet. 2014/15:SoUS6, rskr. 2014/15:155).

En fordel med en generisk definition ir att den skulle kunna om-
fatta substanser som dnnu inte finns pd marknaden. Substanserna
skulle dirmed vara reglerade utan ytterligare regeringsbeslut och lag-
lig férsiljning av ersittningssubstanser med liknande kemisk struk-
tur som de som tidigare har reglerats skulle dirmed kunna for-
hindras. Familjeklassificering skulle kunna tillimpas p& bide narko-
tika och hilsofarliga varor.

For att vara effektiv bor en generisk definition vara bred och pd
s& sitt reglera en tillrickligt stor grupp av nya psykoaktiva substan-
ser. Regleringen miste dock ocksd vara triffsiker och bara ta med
de substanser som uppfyller kriterierna i lagstiftningen om vad som
utgor narkotika eller hilsofarliga varor. Nya psykoaktiva substan-
ser som inte har beroendeframkallande eller euforiserande effekter
och inte heller ir hilsofarliga men anvinds f6r att uppnd berusning
eller annan pédverkan ska inte omfattas av en generisk definition.
Vid en alltfér bred familjeklassificering som t.ex. gruppen canna-
binoider ir effektiviteten stor samtidigt som rittssikerheten riske-
rar att bli liten.

Enligt nuvarande system finns det mojlighet att anséka om och
fa tillstdnd for att hantera narkotika och hilsofarliga varor for vissa
angivna indam3l. En generisk definition riskerar att gora tillstdnds-
givningen komplicerad di det kan rdda osikerhet om huruvida en
viss substans omfattas av definitionen eller inte. Det bor dock fin-
nas en mojlighet att anséka om tillstdnd f6r att hantera narkotika
och hilsofarliga varor dven om ett system dir substanser klassi-
ficeras 1 grupper infors. Tillstdndsgivningen kan d& behova anpassas
till ett sddant system.
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Utredaren ska dirfor

— analysera om det ir mojligt att pd ett rittssikert och effektivt
sitt klassificera substanser som narkotika eller hilsofarliga varor
1 olika grupper i stillet f6r att som 1 dag klassificera varje sub-
stans enskilt,

— om sd ir fallet ta fram nédvindiga forfattningstorslag.

Effektivisera det befintliga systemet

Det befintliga systemet ir reaktivt och samtidigt rittssikert pa si
sitt att varje substans har blivit utredd innan den regleras som nar-
kotika eller hilsofarlig vara. Det medfér en forutsebarhet f6r den
som vill anvinda substansen. D3 de farmakologiska egenskaperna
hos en ny substans tar tid att utreda, blir det dock en viss tids-
forlust frin det att en substans dyker upp pd marknaden till det att
den regleras. En effektivisering av det befintliga systemet for klassi-
ficering av nya psykoaktiva substanser kan gora systemet snabbare
samtidigt som rittssikerheten behills.
Utredaren ska dirfor
— analysera mojligheterna att effektivisera det befintliga systemet
pa ett rittssikert sitt,
— foresld &tgirder f6r att effektivisera klassificeringsprocessen,
— undersdka andra dtgirder som skulle kunna férbittra mojlig-
heterna att snabbt kontrollera nya psykoaktiva substanser.

Uppdraget att utreda mojligheten
att tillfalligt forbjuda férsiljning

Forsiljningen av nya psykoaktiva substanser sker i stor utstrickning
via olika websidor. Verksamheten kan pdgd lagligt fram ull dess att
beslut om klassificering har fattats. Polisman eller tulltjinsteman kan
med stéd av lagen (2011:111) om férstérande av vissa hilsofarliga
missbrukssubstanser omhinderta och efter beslut av dklagare ocksd
forstora substanser som kan komma att av regeringen klassificeras
som narkotika eller hilsofarlig vara. Det ir inte straffbart att inneha
eller forsilja dessa substanser.

De nya psykoaktiva substanser som innu inte har klassificerats
och siljs pd marknaden kan uppfattas vara mindre farliga in reglerade
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substanser. Personer kan handla dessa nya psykoaktiva substanser

utan att vara medvetna om de risker som finns vid anvindningen.

Ett ullfilligt forbud under en utredningsfas har ett signalvirde
och indikerar att den aktuella substansen ir farlig att anvinda. Den
kan dirfér bli mindre attraktiv f6r ungdomar i riskzonen. Flera
internetbutiker som siljer dnnu icke-klassificerade nya psykoaktiva
substanser brukar strax fore det att en nya psykoaktiva substanser
kriminaliseras rea ut sina innestiende lager av substansen. Ett till-
falligt férbud skulle kunna begrinsa denna méjlighet.

Tillfilliga forbud att silja substanser som kan komma att férkla-
ras som narkotika eller hilsofarliga varor skulle kunna ge samhillet
ytterligare mojligheter att begrinsa tillginglighet och marknads-
foéring av vissa nya psykoaktiva substanser innan en klassificering av
substansen har hunnit trida 1 kraft.

Tillfilliga forbud att sdlja substanser kan hindra den fria rorlig-
heten f6r varor inom EU och siledes behéva motiveras med stod av
artikel 36 1 EUF-fordraget. I de fall ett ullfilligt forbud omfattar
varor som lagligen har saluférts 1 nigon av de andra medlems-
staterna kan Europaparlamentets och ridets foérordning (EG)
nr 764/2008 av den 9 juli 2008 om férfaranden fér tillimpning av
vissa nationella tekniska regler pd produkter som lagligen saluforts 1
en annan medlemsstat och om upphivande av beslut nr 3052/95/EG.

Utredaren ska dirfor
— utreda mojligheterna att tillfilligt férbjuda férsiljning av sub-

stanser som kan komma att férklaras som narkotika eller hilso-

farliga varor,

— foresld hur ett eventuellt f6rbud ska utformas fér att bli s funk-
tionellt som mojligt och vid behov ta fram férfattningsforslag,

— analysera hur ett tillfilligt forsiljningsférbud forhéller sig till gene-
risk klassificering och klassificering per substans,

— ta stillning till vilken myndighet som eventuellt kan vara limplig
att utfirda sddana tillfilliga forbud,

— belysa hur berérda myndigheter som t.ex. Folkhilsomyndigheten,
Likemedelsverket, Polismyndigheten och Tullverket kan samarbe-
ta kring willfilliga f6rbud,

— utreda férenligheten med EU-ritten, sirskilt den fria rérligheten
for varor och andra EU-rittsliga aspekter som méste beaktas,
t.ex. anmilningsforfaranden.
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Uppdrag att reglera andra narkotikafrigor
Reglering av cannabis

Odling av cannabis 1 form av industrihampa tillits pa vissa villkor 1
Sverige. Tillstdnd till detta beviljas av linsstyrelsen. S3dan cannabis
undantas frin narkotikabegreppet och omfattas i likhet med andra
varor av fri rorlighet pd den inre marknaden. I rittsfallet NJA 2007
s. 219 kom Hogsta domstolen fram till att innehav av industri-
hampa som hade odlats med tillstdnd frin linsstyrelsen och som
innehafts av en person som tillgripit hampan frin odlingen objek-
tivt sett inte var att anse som narkotikabrott.

I bilagan till férordningen om kontroll av narkotika anges bl.a. att
hampa som ir av viss sort och som odlas efter att ansokan gjorts pd
foreskrivet sitt m.m. inte ska anses som cannabis. Bestimmelsen har
sddan utformning och ordalydelse att den inte kan tolkas si att hampa
av detta slag overgdr till att klassificeras som cannabis vid sidan
befattning med den som inte kan anses héra till sjilva odlingen.
Frigan ir om detta ir en limplig ordning eller om sddan cannabis bér
omfattas av det straffrittsliga systemet.

Utredaren bor dirfor
— se over och limna férslag till hur undantaget frdn narkotika-

definitionen for industrihampa som odlats 1 behérig ordning bor

utformas.

Reglering av behandlat vixtmaterial

Enligt rittspraxis anses inte ett vixtmaterial utgora narkotika enbart
for att det innehdller ett imne som ir foérklarat som narkotika (se
rittsfallen NJA 1995 s. 219 och 2014 s.259). I de fall dir ett vixt-
material inte ir férklarat som narkotika omfattas det av den fria
rorligheten f6r varor. En sddan hantering som var aktuell 1 2014 &rs
rittsfall — att avligsna blad, avligsna bark och mala ned vixtmaterial
— medférde enligt Hogsta domstolen inte heller att materialet kan
anses utgdra en beredning enligt definitionen i 1971 &rs konvention
om psykotropa imnen (psykotropkonventionen, SO 1972:42).
Vixtmaterial som innehdller ett imne som ir forklarat som
narkotika kan emellertid bearbetas och anvindas fér att uppnd de
effekter som det narkotiska imnet i sig skulle ge. Eftersom det nu-
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varande systemet innebir att de substanser som har férklarats som
narkotika dr uttdmmande uppriknade i forteckningar mdste dven
vixten som sidan forklaras som narkotika fér att omfattas av
regleringen. Si skedde bla. efter Hogsta domstolens avgérande 1995
d& svampar innehéllande vissa narkotikaférklarade imnen forklarades
som narkotika. Det ir en ordning som ir rittssiker men inte sirskilt
effektiv. Det kan mot den bakgrunden évervigas om det skulle vara
mojligt med en generell reglering av vixtmaterial f6r att undvika att
varje vixt som inneh8ller ett narkotiskt imne behver regleras separat.
Utredaren ska dirfor
— se over om det ir mojligt och limpligt att generellt narkotika-
klassa vixtmaterial som innehdller en narkotikafoérklarad sub-
stans, och
— 1sddana fall limna eventuella forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska analysera kostnader och konsekvenser i enlighet med
kommittéférordningen. Nir det giller eventuella kostnadsokningar
eller intiktsminskningar fér det offentliga ska utredaren foresld en
finansiering. Vidare ska utredaren redogora for om férslagen har ndgra
konsekvenser for Sveriges internationella taganden liksom férenlig-
heten med EU-ritten. Eventuella forfattningsférslag ska st 1 6verens-
stimmelse med det handlingsutrymme som foljer av EU-ritten.

Samrid och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrida med myndigheter och organisationer 1 den
utstrickning som utredaren finner limpligt.

Utredaren ska underséka och beskriva hur de frigor som uppdra-
get omfattar behandlas 1 ndgra linder som ir jimforbara med Sverige.

Utredaren ska hilla sig informerad om och vid behov beakta rele-
vant arbete som pdgdr inom Regeringskansliet, utredningsvisendet,
EU och andra internationella organisationer.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 november 2016.

(Socialdepartementet)
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Kommittédirektiv 2016:64

Tillaggsdirektiv till
Utredningen om natdroger m.m. (S 2015:05)

Beslut vid regeringssammantride den 30 juni 2016

Forlingd tid f6r uppdraget

Regeringen beslutade den 22 oktober 2015 kommittédirektiv om
klassificering av nya psykoaktiva substanser (dir. 2015:102).

Utredningstiden férlings. Uppdraget ska 1stillet redovisas
senast den 1 januari 2017.

(Socialdepartementet)

389






Bilaga 3

Effekten av att en substans
klassificeras som narkotika
eller halsofarlig vara

Inledning

Denna bilaga syftar till att dskddliggéra effekten av att en substans
klassificeras som narkotika eller hilsofarlig vara. Underlagen fér dia-
grammen nedan har tagits fram av fil. dr Anders Ledberg, Centrum
for socialvetenskaplig alkohol- och drogforskning.

I diagrammen redogérs for data frin tre olika killor avseende
samma substans, frdn en viss tid innan klassificeringen till en viss tid
efter klassificeringen. De olika killorna dr Tullverkets laboratorium,
Rittsmedicinalverket (RMV), och Flashback Forum (Flashback), ett
internetforum dir bla. droger diskuteras. Frin Tullverkets labora-
torium redovisas mingden beslag av den aktuella substansen (i gram).
Hir ska pdpekas att Tullverket genomférde en kontrolloperation
avseende post- och kurirflédet under oktober och november 2015 vil-
ket kan antas ha paverkat myndighetens statistik. RMV:s data visar
antalet fall dir fynd har gjorts av den aktuella substansen. De data
som redovisas avseende Flashback ir antalet poster (inligg) per
ménad som gjorts 1 den trdd som behandlar den aktuella substansen.

Utover detta redovisas ocksd uppgifter frdn Nationellt foren-
siskt centrum (NFC). Dessa uppgifter avser antalet beslag av sub-
stansen.

Data frén de tre myndigheterna har erhillits via de férordnade
experterna 1 utredningen som representerar myndigheterna. Data
frdn Flashback har inhimtats fr&n websidan.

I urvalet av substanser har utredningen valt att redogéra for tre
substanser som klassificerades under 2015. Tv4 substanser klassifi-
cerades som narkotika och en substans som hilsofarlig vara. Ur-
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valet har vidare gjorts med hinsyn bl.a. till vilka substanser som det

funnits data fér (statistik av detta slag méste ofta tas fram
manuellt).

Effekten av att klassificera en substans som narkotika

Flubromazolam

Flubromazolam ir en ny psykoaktiv substans som ingdr 1 gruppen
bensodiazepiner. Den klassificerades som narkotika den 9 juni 2015.

Antalet beslag av substansen hos NFC under 2015 uppgick till

349 varav 168 skedde innan klassificering av substansen, och 181
efter klassificering.

Figur 1 Statistik fran Tullverkets laboratorium
Av diagrammet framgar mangden beslag i gram per manad.
Tullverket genomférde en kontrolloperation avseende post-
och kurirflédet under oktober och november 2015.
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Statistik fran Rittsmedicinalverket

Figur 2

Av diagrammet framgér antalet fall per manad dar fynd har gjorts.
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Flashback

Figur 3

Av diagrammet framgar antalet poster (inlagg) per manad

som gjorts i den trad som behandlar substansen.
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3F-Fenmetrazin

3F-Fenmetrazin ir en ny psykoaktiv substans som klassificerades
som narkotika den 18 augusti 2015.
Antalet beslag av substansen hos NFC under 2015 uppgick till

82, varav 76 skedde innan klassificering av substansen, och 6 efter
klassificering.

Figur 4 Statistik fran Tullverkets laboratorium
Av diagrammet framgar mangden beslag i gram per manad.

Tullverket genomférde en kontrolloperation avseende post-
och kurirflédet under oktober och november 2015.
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Figur 5 Statistik fran Rittsmedicinalverket
Av diagrammet framgér antalet fall per manad dar fynd har gjorts.
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Figur 6 Flashback
Av diagrammet framgar antalet poster (inlagg) per manad
som gjorts i den trad som behandlar substansen.
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Effekten av att klassificera
en substans som halsofarlig vara

6-MAPB

6-MAPB ir en ny psykoaktiv substans som ingir 1 gruppen fenetyl-

aminer. Den klassificerades som hilsofarlig vara den 6 juni 2015.
Antalet beslag av substansen hos NFC under 2015 uppgick till

3 varav 2 skedde innan klassificering av substansen, och 1 efter klassi-

ficering.

Figur 7 Statistik fran Tullverkets laboratorium
Av diagrammet framgar mangden beslag i gram per manad.
Tullverket genomférde en kontrolloperation avseende post- och
kurirflédet under oktober och november 2015.
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Statistik fran Rittsmedicinalverket

Figur 8

Av diagrammet framgér antalet fall per manad dar fynd har gjorts.
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Figur 9

Av diagrammet framgar antalet poster (inlagg) per manad

som gjorts i den trad som behandlar substansen.
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Kronologisk férteckning

—_

. Statens bredbandsinfrastruktur som

resurs. N.

2. Effektiv vird. S.

3. Hoghastighetsjirnvigens finansiering

-

w

7.
8.

9.
10.
11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
19.
20.
21.

och kommersiella férutsittningar. N.

. Politisk information i skolan — ett led 1

demokratiuppdraget. U.

. L3t fler forma framtiden!

Del A + B. Ku.

. Framtid sokes —

Slutredovisning frin

den nationella samordnaren

for utsatta EU-medborgare. S.
Integritet och straffskydd. Ju.
Ytterligare dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningstvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. Fi.

Plats for nyanlidnda i fler skolor. U.
EU pd hemmaplan. Ku.

Olika vigar till férildraskap. Ju.
Okade majligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersm3l. U.

Palett f6r ett stirke civilsamhille. Ku.
En 6versyn av tobakslagen. Nya steg
mot ett minskat tobaksbruk.S.

Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling

—ILO:s konvention nr 94 samt

en internationell jimforelse. Fi.

Kunskapsliget pd kirnavfalls-
omridet 2016. Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. M.

EU:s reviderade insolvensférordning
m.m. Ju.

En ny strafftidslag. Ju.
Barnkonventionen blir svensk lag. S.
Forildraledighet for statsrad? Fi.

Ett klimatpolitiskt ramverk for
Sverige. M.

22.

25.

26.

Majlighet att begrinsa eller férbjuda
odling av genetiskt modifierade
vixter i Sverige. M.

. Beskattning av incitamentsprogram.
Fi.

. En indamilsenlig kommunal
redovisning. Fi.

Likvirdigt, rattssikert och
effektivt — ett nytt nationellt system
fér kunskapsbedémning. Del 1 + 2. U.

P4 vig mot en ny politik f6r Sveriges
landsbygder — landsbygdernas
utveckling, méjligheter och
utmaningar. N.

27.Som ett brev pd posten. Postbefordran

28

29

30.

31.

32.

33.

34.
35.

36.

och pristak 1 ett digitaliserat samhille.
N.

. Vigen till sjilvkorande fordon
— forsoksverksamhet. N.

. Trygghet och attraktivitet
—en forskarkarriir for framtiden. U.

Minniskorna, medierna & marknaden.
Medieutredningens forsknings-
antologi om en demokrati i
férindring. Ku.

Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. Fi.

En trygg dricksvattenfdrsorjning.
Del 1 + 2 och Sammanfattning. N.
Ett bonus—malus-system f6r nya litta
fordon. Fi.

Revisorns skadestdndsansvar. Ju.
Vigen in till det svenska skolvisendet.

U.

Medverkan av tjinsteleverantorer i
irenden om uppehills- och arbets-
tillstdnd. UD.

37.Ritten till en personférsikring.

38

— ett stirkt konsumentskydd. Ju.

.Samling fér skolan. Nationella m3l-
sittningar och utvecklingsomriden

for kunskap och likvirdighet. U.



39.

40.

4

—_

42.

43,

44,
45.

46.

Polis i framtiden

— polisutbildningen som hégskole-
utbildning. Ju.

Straffrittsliga dtgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stod for en
terroristorganisation. Ju.

. Hur stdr det till med den personliga

integriteten?
—en kartliggning av Integritets-
kommittén. Ju.

Ett starke straffritesligt skydd mot
kop av sexuell tjinst och utnyttjande
av barn genom kép av sexuell hand-
ling, m.m. Ju.

Internationella sikerhetsritter
ijirnvigsfordon m.m.

- Jarnvigsprotokollet. Ju.
Kraftsamling mot antiziganism. Ku.
En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. Fi.
Samordning, ansvar och
kommunikation - vigen till 6kad

kvalitet i utbildningen for elever
med vissa funktionsnedsittningar. U.

47. En klimat- och luftvirdsstrategi

48.
49.

50.

5

—_

52.
53.

54.

55.

56.

for Sverige. Del 1 + Del 2, bilaga med
underlagsrapporter. M.

Regional indelning — tre nya lin. Fi.

En utékad beslutanderitt for
Konkurrensverket. N.

Genomférande av sjofolksdirektivet. A.

. Villkor fér intjinande och bevarande

av tjinstepension. A.
Firre 1 hikte och minskad isolering. Ju.

Betaltjinster, fdrmedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. Fi.
Till sista utposten. En éversyn av

postlagstiftningen i ett digitaliserat
sambhille. N.

Det handlar om jimlik hilsa.
Utgdngspunkter for Kommissionens
vidare arbete. S.

Ny paketreselag. Fi.

57. Utredningen om Sveriges férsvars- och

58.

sikerhetspolitiska samarbeten. UD.

Andrade mediegrundlagar.
Del 1 + Del 2. Ju.

59. P4 goda grunder
—en 4tgirdsgaranti for lisning, skriv-
ning och matematik. U.

60. Ett starkare skydd fér den sexuella
integriteten. Ju.

61. Fokus premiepension. Fi.

62. Okad insyn i vilfirden. S.

63. En robust personalférsorjning av det
militira forsvaret. Fo.

64. Forutsittningar enligt
regeringsformen for férdjupat
forsvarssamarbete. Fo.

65. Ett samlat ansvar for tillsyn 6ver den
personliga integriteten. Ju.

66. Det stimmer!

— 6kad transparens och mer lika
villkor. U.

67. En 6versyn av dverskottsmilet. Fi.

68. Stirkt konsumentskydd pd marknaden
for hogkostnadskrediter. Ju.

69. En inkluderande kulturskola p4 egen
grund. Ku.

70. Ett starkt straffrittsligt skydd mot
minniskohandel och annat
utnyttjande av utsatta personer. Ju.

71. Snabbare omval och forstirke skydd
for valhemligheten. Ju.

72. Entreprendrskap i det tjugoférsta
drhundradet. N.

73. Begriansningar i férildrapenningen fér
forildrar som kommer till Sverige med
barn. S.

74. Okad insyn i partiers finansiering
— ett utbyggt regelverk. Ju.

75. Oversyn av skattereglerna for
deligare 1 fimansforetag. Fi.

76. Skatt pd finansiell verksamhet. Fi.

77. En gymnasieutbildning fér alla
— atgirder for att alla unga ska piborja
och fullfslja en gymnasieutbildning.
Del 1 + Del 2. U.

78. Ordning och reda i vilfirden. Fi.

79. En kinneteckensrittslig reform. Ju.

80. En grinsoverskridande mediepolitik.
For upplysning, engagemang och
ansvar. Ku.

81. Ett modernare utsékningsférfarande. Ju.



82.

83.
84.
85.

86.

En 6versyn av lagstiftningen
om foretagsbot. Ju.

En svensk flygskatt. Fi.
Ny resegarantilag. Fi.

Digitaliseringens effekter pd
individ och samhille
— fyra temarapporter. N.

Taxi och samdkning
—1dag, i morgon och i vermorgon. N.

87. Bittre skydd mot diskriminering. Ku.

88.

89.
90.
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92.
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Logistik fo6r hogre forsvarsberedskap.
Fo.

For digitalisering i tiden. N.
Forskning och utveckling
p3 férsvarsomridet. Fo.

. Stirkt stillning fér arbetskrafts-

invandrare p4 arbetsmarknaden. Ju.
Virna demokratin mot vildsbejakande
extremism. Nationell samordning och
kommunernas ansvar. Ku.

. Klassificering av nya psykoaktiva

substanser. S.
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Systematisk forteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
Genomférande av sjofolksdirektivet. [50]

Villkor fér intjinande och bevarande av
tjinstepension. [51]

Finansdepartementet

Ytterligare &tgéirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningtvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. [8]

Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling
—ILO:s konvention nr 94 samt
en internationell jimférelse. [15]

Forildraledighet for statsrad? [20]
Beskattning av incitamentsprogram. [23]
En indamélsenlig kommunal
redovisning. [24]
Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. [31]

Ett bonus—malus-system for nya litta
fordon. [33]

En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. [45]

Regional indelning — tre nya lin. [48]

Betaltjinster, férmedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. [53]

Ny paketreselag. [56]
Fokus premiepension. [61]
En 8versyn av verskottsmilet. [67]

Oversyn av skattereglerna for deligare
i fimansféretag. [75]

Skatt pd finansiell verksamhet. [76]
Ordning och reda i vilfirden. [78]
En svensk flygskatt. [83]

Ny resegarantilag. [84]

Forsvarsdepartementet

En robust personalférsérjning av det
militira férsvaret. [63]

Férutsittningar enligt regeringsformen for
férdjupat forsvarssamarbete. [64]

Logistik fér hogre forsvarsberedskap. [88]

Forskning och utveckling
pd férsvarsomridet. [90]

Justitiedepartementet

Integritet och straffskydd. [7]

Olika vigar till forildraskap. [11]

EU:s reviderade insolvensférordning m.m.
(17]

En ny strafftidslag. [18]

Revisorns skadestindsansvar. [34]

Ritten till en personférsikring — ett stirkt
konsumentskydd. [37]

Polis i framtiden — polisutbildningen som
hégskoleutbildning. [39]

Straffrittsliga dtgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stéd f6r en
terroristorganisation. [40]

Hur stir det till med den personliga
integriteten?
—en kartliggning av Integritets-
kommittén. [41]

Ett starkt straffrittsligt skydd mot kép av
sexuell tjinst och utnyttjande av barn
genom kép av sexuell handling, m.m.
(42]

Internationella sikerhetsritter i jirnvigs-
fordon m.m. - Jirnvigsprotokollet. [43]

Firre i hikte och minskad isolering. [52]

Andrade mediegrundlagar. Del 1 + Del 2.
(58]

Ett starkare skydd f6r den sexuella integri-
teten. [60]

Ett samlat ansvar for tillsyn 6ver den
personliga integriteten. [65]

Stirkt konsumentskydd pd marknaden for
hogkostnadskrediter. [68]

Ett starkt straffrittsligt skydd mot min-
niskohandel och annat
utnyttjande av utsatta personer. [70]



Snabbare omval och forstirkt skydd for
valhemligheten. [71]

Okad insyn i partiers finansiering
— ett utbyggt regelverk. [74]

En kinneteckensrittslig reform. [79]
Ett modernare utsékningsférfarande. [81]

En 6versyn av lagstiftningen
om foretagsbot. [82]

Stirkt stillning for arbetskraftsinvandrare
pd arbetsmarknaden. [91]

Kulturdepartementet

L4t fler forma framtiden! Del A + B. [5]
EU p4 hemmaplan. [10]

Palett for ett stirkt civilsamhille. [13]

Minniskorna, medierna & marknaden
Medieutredningens forskningsantologi
om en demokrati i férindring. [30]

Kraftsamling mot antiziganism. [44]

En inkluderande kulturskola pd egen
grund. [69]

En grinsoverskridande mediepolitik.

For upplysning, engagemang och
ansvar. [80]

Bittre skydd mot diskriminering. [87]

Virna demokratin mot vildsbejakande
extremism. Nationell samordning och
kommunernas ansvar. [92]

Miljo- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomradet 2016.

Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. [16]
Ett klimatpolitiskt ramverk for
Sverige. [21]
Mojlighet att begrinsa eller férbjuda od-
ling av genetiskt modifierade
vixter 1 Sverige. [22]

En klimat- och luftvardsstrategi for Sverige.

Del 1 + Del 2, bilaga med underlags-
rapporter. [47]

Néringsdepartementet

Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. [1]

Héghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella férutsittningar. [3]

P4 vig mot en ny politik f6r Sveriges
landsbygder — landsbygdernas utveck-
ling, méjligheter och utmaningar. [26]

Som ett brev pd posten. Postbefordran och
pristak i ett digitaliserat samhille. [27]

Vigen till sjilvkérande fordon
— forsoksverksamhet. [28]

En trygg dricksvattenfdrsdrjning.

Del 1 4 2 och Sammanfattning. [32]

En utdkad beslutanderitt f6r Konkurrens-
verket. [49]

Till sista utposten. En éversyn av postlag-
stiftningen 1 ett digitaliserat samhille.
[54]

Entreprendrskap i det tjugoférsta
drhundradet. [72]

Digitaliseringens effekter p& individ och
samhille — fyra temarapporter. [85]

Taxi och samikning
—1idag, i morgon och i évermorgon.
(86]

For digitalisering i tiden. [89]

Socialdepartementet
Effektiv vird. [2]

Framtid sékes — Slutredovisning frin den
nationella samordnaren for utsatta
EU-medborgare. [6]

En &versyn av tobakslagen. Nya steg mot
ett minskat tobaksbruk. [14]
Barnkonventionen blir svensk lag. [19]

Det handlar om jimlik hilsa.
Utgdngspunkter fér Kommissionens
vidare arbete. [55]

Okad insyn i vilfirden. [62]

Begrinsningar i férildrapenningen for
forildrar som kommer till Sverige
med barn. [73]

Klassificering av nya psykoaktiva
substanser. [93]



Utbildningsdepartementet

Politisk information i skolan — ett led 1
demokratiuppdraget. [4]

Plats for nyanlinda i fler skolor. [9]

Olkade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersmal. [12]

Likvirdigt, rittssikert och effektivt — ett
nytt nationellt system fér kunskaps-
bedémning. Del 1 + 2. [25]

Trygghet och attraktivitet
— en forskarkarriir fér framtiden. [29]

Vigen in till det svenska skolvisendet. [35]

Samling f6r skolan. Nationella mélsitt-
ningar och utvecklingsomriden for
kunskap och likvirdighet. [38]

Samordning, ansvar och
kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen fér elever
med vissa funktionsnedsittningar. [46]

P& goda grunder
— en tgirdsgaranti for lisning, skriv-
ning och matematik. [59]

Det stimmer! — 8kad transparens och mer
lika villkor. [66]

En gymnasieutbildning fér alla
— dtgirder for att alla unga ska pabérja

och fullfslja en gymnasieutbildning.
[77]

Utrikesdepartementet
Medverkan av tjinsteleverantorer i irenden
om uppehills- och arbetstillstind. [36]

Utredningen om Sveriges férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten. [57]
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