Kommittédirektiv

Klassificering av nya psykoaktiva substanser ;.
2015:102

Beslut vid regeringssammantridde den 22 oktober 2015

Sammanfattning

En sérskild utredare ska gora en bred Gversyn av problemen

med nya psykoaktiva substanser. Utredningen ska ligga fram

forslag till olika atgédrder som syftar till att snabbare kunna
klassificera sddana hédlsofarliga substanser som férekommer
eller kan komma att goras tillgdngliga pd den svenska mark-
naden.

Utredaren ska bl.a.

— foresla atgiarder for att effektivisera klassificerings-
processerna for narkotika och hélsofarliga varor,

— analysera mdjligheterna att klassificera substanser som
narkotika eller hélsofarliga varor i grupper i stéllet for att
som i dag klassificera varje substans enskilt,

— utreda mdjligheterna att tillfélligt forbjuda forséljning av
substanser som kan komma att forklaras som narkotika eller
hilsofarliga varor,

— se Over om det & mgjligt och ldmpligt att generellt
narkotikaklassa véxtmaterial som innehaller en narkotika-
forklarad substans, samt

— ldmna nodvéndiga forslag pa forfattningséndringar.
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 for méanniskors liv eller hilsa och som an-
viands for att uppnd nagon form av paverkan, eller som kan
antas ha beroendeframkallande egenskaper eller euforiserande
effekter. Substanserna sprids vanligen via handel péd internet
och kallas dirfor ofta populdrt for “nitdroger”. Spridningen ar
stor och framférallt ungdomar har insjuknat eller dott da de
anvént dessa substanser.

Med narkotika fOrstds enligt 8§ narkotikastrafflagen
(1968:64) lakemedel eller hilsofarliga varor med beroende-
framkallande egenskaper eller euforiserande effekter eller varor
som med létthet kan omvandlas till varor med sidana egen-
skaper eller effekter och som pa séddan grund ar féremél for
kontroll enligt en internationell dverenskommelse som Sverige
tilltratt, eller av regeringen har forklarats vara att anse som
narkotika enligt lagen. For att en substans ska kunna regleras
som hélsofarlig vara kravs att den medfor fara for ménniskors
liv eller hilsa och att den anvénds eller kan antas anvédndas i
syfte att uppnd berusning eller annan paverkan enligt 1 § lagen
(1999:42) om forbud mot vissa hélsofarliga varor.

Psykoaktiva substanser som inte har harmoniserats pd EU-
nivd omfattas av den i fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt (EUF-fordraget) grundldggande principen om fri
rorlighet for varor pad den inre marknaden. Psykoaktiva sub-
stanser kan ha tilldtna anvindningsomréden, t.ex. inom industri
eller forskning. Medlemsstaterna kan av t.ex. folkhilsoskal —
med stod av artikel 36 i EUF-fordraget — begridnsa varors fria
rorlighet sd linge som den nationella, handelshindrande &t-
girden inte ger upphov till godtycklig diskriminering och ar
proportionerlig i forhéllande till sitt syfte. I kravet pa propor-
tionalitet ligger att atgirden maste vara lamplig och effektiv for
att né sitt syfte och att handeln inte hindras mer &4n vad som ar
absolut nodvéndigt. Ett sérskilt forfarande inom EU syftar till
att undvika att omotiverade och oproportionerliga handels-
hinder for varor uppstar, direktiv (EU) 2015/1535. Forfarandet
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innebédr att svenska regler som begrinsar t.ex. psykoaktiva
substansers fria flode maste anmdlas till kommissionen innan de
formellt kan beslutas.

Inom EU har man dven inrédttat ett system for hantering av
nya psykoaktiva dmnen. Medlemsstaterna i EU rapporterar till
Europeiska centrumet for kontroll av narkotika och narkotika-
missbruk (ECNN) om forekomst av nya psykoaktiva substanser
i ett sérskilt uppréttat system for tidigt varning. EU-systemet
innebdr att radet i forldngningen kan fatta beslut om kontroll-
atgiarder och straffrittsliga pafoljder for hela EU-omradet.
Rédets beslut ersétter dock inte medlemsstaternas lagstiftning
om nya psykoaktiva substanser. Under 2014 uppticktes 101 nya
psykoaktiva substanser inom EU enligt en rapport frin ECNN.
Det dr en 6kning jaimfort med aret innan och ECNN gor be-
domningen att marknaden véxer. I syfte att forbéttra hante-
ringen pa EU-nivd har kommissionen foreslagit nya regler
(COM [2013] 619). Forslaget dr foremal for forhandlingar pé
radsarbetsgruppsniva.

Nér en ny substans ska klassificeras i Sverige, dvs. regleras
som narkotika eller hélsofarlig vara, sker det genom att rege-
ringen fattar beslut om att lagga till substansen i en bilaga till
forordningen (1992:1558) om kontroll av narkotika eller for-
ordningen (1999:58) om forbud mot vissa hilsofarliga varor. Ett
sadant beslut foregés av anmélan till kommissionen i enlighet
med det anmailningsférfarande som foljer av direktiv (EU)
2015/1535 och grundar sig pa ett klassificeringsunderlag fran
Folkhélsomyndigheten eller Lakemedelsverket. I Sverige utgor
NADiS (Néatverket for den aktuella drogsituationen i Sverige)
en referensgrupp for framtagandet av sddana underlag. NADiS
bestar av representanter fran Folkhélsomyndigheten, Lake-
medelsverket inklusive Giftinformationscentralen, Livsmedels-
verket, Polismyndigheten inklusive Nationellt forensiskt
centrum, Réattsmedicinalverket, Tullverket inklusive Tullverkets
laboratorium, Beroendevarden, Centralforbundet for alkohol-
och narkotikaupplysning (CAN), Karolinska universitets-
laboratoriet (dopinglaboratoriet och farmakologiska labora-
toriet) och Aklagarmyndigheten.



Fram till dess att regeringen fattar beslut om att klassificera
en substans som antingen narkotika eller hélsofarlig vara kan
den siljas lagligt pd den svenska marknaden. Den tid en sub-
stans kan sédljas lagligt varierar och avgdrs ofta av tillgdnglig
kunskap om substansens hédlsoeffekter och laboratoriers mdjlig-
heter att analysera substansen.

Det &r vanligt att substanser som forbjuds ersétts pa mark-
naden av nya substanser med liknande egenskaper déir den
kemiska strukturen har dndrats.

Generisk klassificering eller familjeklassificering

I Sverige regleras de substanser som utgor narkotika eller hilso-
farliga varor genom en upprakning av substanserna individuellt.
Ett alternativt sétt att reglera substanser eller varor skulle kunna
vara att anvidnda ett generiskt system eller s.k. familjeklassifice-
ring 1 betydelsen att regleringen skulle avse en hel grupp eller
delar av grupper av substanser som har en gemensam grund-
struktur eller grupper av substanser som liknar en redan regle-
rad substans.

Fragan om generiska definitioner har varit foremél for ut-
redning tidigare. I mars 1997 tillsattes en arbetsgrupp inom
Socialdepartementet med uppgift att bl.a. utreda fragan om
kontroll av syntetiska droger och andra farliga &mnen som an-
viands i berusningssyfte. Arbetsgruppen fann att dverviagande
skél talade emot att da infora generiska definitioner i svensk
lagstiftning, men konstaterade att det inte kunde uteslutas att
man i framtiden, da ytterligare kunskaper erhallits om drogernas
struktur, kunde bli aktuellt att overvdga fragan pa nytt (Ds
1997:70 s. 101 f.). Regeringen delade arbetsgruppens beddm-
ning (prop. 1997/98:183 s. 35).

Aven Narkotikautredningen (S 2006:07) kom fram till att
rattssdkerhetsskél talade emot att inféra generiska definitioner
for narkotika och hélsofarliga varor (SOU 2008:120 s. 335).

En generisk definition kan komma att omfatta nya substan-
ser med effekter som inte kunnat forutses. Det &r inte uteslutet
att ndgon substans i den generiska gruppen i ett enskilt fall inte
uppfyller grunddefinitionen i narkotikastrafflagen eller lagen
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om forbud mot vissa hélsofarliga varor. Vid en generisk defini-
tion kan det darfor uppstd friga om en viss substans ska be-
traktas som narkotika eller hilsofarlig vara eller inte vilket kan
behova avgoras i domstol.

Generiska definitioner kan didrmed ifragasittas fran straff-
rattslig synpunkt. Ett grundldggande rattssdkerhetskrav &r att en
klassificeringsmodell lever upp till den straffrittsliga legalitets-
principens krav. Av legalitetsprincipen foljer bl.a. att tillimp-
ningsomradet for en straftbestimmelse ska vara entydigt och
klart. Av lagen ska den enskilde alltsé kunna utldsa nér och hur
han eller hon kan komma att bli foremal for straffrattsliga in-
gripanden. Med stod av legalitetsprincipen kan det ddrmed
stéllas bestdimda och hoga krav pa strafflagstiftningens begrip-
lighet och precision. Det finns en risk att en bred generisk de-
finition inte uppfyller detta krav.

Flera medlemsstater i EU har emellertid de senaste aren in-
fort generiska definitioner for att kunna reglera nya substanser
snabbt och effektivt. Sverige ligger i framkant nér det géller att
upptécka och rapportera nya substanser till ECNN:s system for
tidig varning. Den 6kade kunskapen om substansernas struktur
och hilsoeffekter samt de senaste arens utveckling pd omrédet,
som resulterat i att hundratals substanser har klassificerats i
Sverige, innebér att regeringen anser att det finns anledning att
pa nytt dvervdga om tiden dr mogen for att infora generiska
klassificeringar av narkotika eller hélsofarliga varor. Detta har
ocksé riksdagen gett regeringen till kénna (bet. 2014/15:SoUS6,
rskr. 2014/15:155).

En fordel med en generisk definition 4r att den skulle kunna
omfatta substanser som énnu inte finns p&4 marknaden. Substan-
serna skulle ddrmed vara reglerade utan ytterligare regerings-
beslut och laglig forsiljning av ersittningssubstanser med lik-
nande kemisk struktur som de som tidigare har reglerats skulle
ddrmed kunna forhindras. Familjeklassificering skulle kunna
tillimpas pa bade narkotika och hélsofarliga varor.

For att vara effektiv bor en generisk definition vara bred och
pa sa sitt reglera en tillrackligt stor grupp av nya psykoaktiva
substanser. Regleringen maste dock ocksa vara traffsiker och
bara ta med de substanser som uppfyller kriterierna i lagstift-
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ningen om vad som utgdr narkotika eller hélsofarliga varor.
Nya psykoaktiva substanser som inte har beroendeframkallande
eller euforiserande effekter och inte heller dr hélsofarliga men
anvinds for att uppna berusning eller annan paverkan ska inte
omfattas av en generisk definition. Vid en alltfér bred familje-
klassificering som t.ex. gruppen cannabinoider &r effektiviteten
stor samtidigt som rattssdkerheten riskerar att bli liten.

Enligt nuvarande system finns det mdjlighet att ansoka om
och fa tillstdnd for att hantera narkotika och hélsofarliga varor
for vissa angivna dndamal. En generisk definition riskerar att
gora tillstandsgivningen komplicerad da det kan rdda osékerhet
om hurvida en viss substans omfattas av definitionen eller inte.
Det bor dock finnas en mojlighet att anséka om tillstand for att
hantera narkotika och hélsofarliga varor &ven om ett system dér
substanser klassificeras i grupper infors. Tillstdndsgivningen
kan dé& behova anpassas till ett sddant system.

Utredaren ska dérfor
— analysera om det 4r mdjligt att pé ett rittssdkert och effektivt

sdtt klassificera substanser som narkotika eller hilsofarliga

varor i olika grupper i stillet for att som i dag klassificera
varje substans enskilt,
— om sa ér fallet ta fram nodvéndiga forfattningsforslag.

Effektivisera det befintliga systemet

Det befintliga systemet ar reaktivt och samtidigt réttssékert pa
sa sitt att varje substans har blivit utredd innan den regleras
som narkotika eller hilsofarlig vara. Det medfor en forutse-
barhet for den som vill anvinda substansen. D4 de farmako-
logiska egenskaperna hos en ny substans tar tid att utreda, blir
det dock en viss tidsforlust fran det att en substans dyker upp pa
marknaden till det att den regleras. En effektivisering av det
befintliga systemet for klassificering av nya psykoaktiva sub-
stanser kan gora systemet snabbare samtidigt som rittssiaker-
heten behalls.

Utredaren ska dérfor
— analysera mdjligheterna att effektivisera det befintliga syste-

met pa ett réttssikert sitt,
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— foresla atgérder for att effektivisera klassificerings-
processen,

— undersoka andra atgarder som skulle kunna férbattra mojlig-
heterna att snabbt kontrollera nya psykoaktiva substanser.

Uppdraget att utreda mojligheten att tillfilligt forbjuda
forséljning

Forsdljningen av nya psykoaktiva substanser sker i stor ut-
strackning via olika websidor. Verksamheten kan paga lagligt
fram till dess att beslut om klassificering har fattats. Polisman
eller tulltjinsteman kan med stod av lagen (2011:111) om for-
storande av vissa hidlsofarliga missbrukssubstanser omhénderta
och efter beslut av aklagare ocksé forstora substanser som kan
komma att av regeringen klassificeras som narkotika eller
hilsofarlig vara. Det &r inte straffbart att inneha eller forsélja
dessa substanser.

De nya psykoaktiva substanser som dnnu inte har klassi-
ficerats och séljs p&d marknaden kan uppfattas vara mindre far-
liga dn reglerade substanser. Personer kan handla dessa nya
psykoaktiva substanser utan att vara medvetna om de risker som
finns vid anvéndningen.

Ett tillfalligt forbud under en utredningsfas har ett signal-
viarde och indikerar att den aktuella substansen &r farlig att
anvianda. Den kan darfor bli mindre attraktiv for ungdomar i
riskzonen. Flera internetbutiker som séljer dnnu icke-klassifice-
rade nya psykoaktiva substanser brukar strax fore det att en nya
psykoaktiva substanser kriminaliseras rea ut sina innestdende
lager av substansen. Ett tillfélligt forbud skulle kunna begrinsa
denna majlighet.

Tillfalliga forbud att sdlja substanser som kan komma att
forklaras som narkotika eller hélsofarliga varor skulle kunna ge
samhéllet ytterligare mdjligheter att begrinsa tillgénglighet och
marknadsforing av vissa nya psykoaktiva substanser innan en
klassificering av substansen har hunnit trdda i kraft.

Tillfélliga forbud att sélja substanser kan hindra den fria
rorligheten for varor inom EU och séledes behdva motiveras
med stod av artikel 36 1 EUF-fordraget. 1 de fall ett tillfalligt
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forbud omfattar varor som lagligen har saluforts i ndgon av de

andra medlemsstaterna kan Europaparlamentets och radets

forordning (EG) nr 764/2008 av den 9 juli 2008 om forfaranden
for tillampning av vissa nationella tekniska regler pa produkter
som lagligen saluforts i en annan medlemsstat och om upp-
hévande av beslut nr 3052/95/EG.

Utredaren ska darfor

— utreda mdjligheterna att tillfélligt forbjuda forséljning av
substanser som kan komma att forklaras som narkotika eller
hilsofarliga varor,

— foresla hur ett eventuellt forbud ska utformas for att bli s&
funktionellt som mdjligt och vid behov ta fram forfattnings-
forslag,

— analysera hur ett tillfalligt forsdljningsforbud forhéller sig till
generisk klassificering och klassificering per substans,

— ta stéllning till vilken myndighet som eventuellt kan vara
lamplig att utfirda sddana tillfalliga forbud,

— belysa hur berérda myndigheter som t.ex. Folkhidlsomyndig-
heten, Likemedelsverket, Polismyndigheten och Tullverket
kan samarbeta kring tillfalliga forbud,

— utreda forenligheten med EU-rétten, sérskilt den fria rorlig-
heten for varor och andra EU-réttsliga aspekter som maéste
beaktas, t.ex. anmélningsforfaranden.

Uppdrag att reglera andra narkotikafragor
Reglering av cannabis

Odling av cannabis i form av industrihampa tillits pa vissa
villkor 1 Sverige. Tillstdnd till detta beviljas av lansstyrelsen.
Sédan cannabis undantas frén narkotikabegreppet och omfattas i
likhet med andra varor av fri rorlighet pa den inre marknaden. I
rattsfallet NJA 2007 s. 219 kom Hdogsta domstolen fram till att
innehav av industrihampa som hade odlats med tillstdind fran
lansstyrelsen och som innehafts av en person som tillgripit
hampan fran odlingen objektivt sett inte var att anse som
narkotikabrott.
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I bilagan till férordningen om kontroll av narkotika anges
bl.a. att hampa som é&r av viss sort och som odlas efter att an-
sokan gjorts pa foreskrivet sdtt m.m. inte ska anses som canna-
bis. Bestimmelsen har sddan utformning och ordalydelse att
den inte kan tolkas sa att hampa av detta slag overgér till att
klassificeras som cannabis vid sddan befattning med den som
inte kan anses hora till sjdlva odlingen. Fragan dr om detta ar en
lamplig ordning eller om s&dan cannabis bor omfattas av det
straffrittsliga systemet.

Utredaren bor déarfor
— se over och ldmna forslag till hur undantaget fran narkotika-

definitionen for industrihampa som odlats i behorig ordning

bor utformas.

Reglering av behandlat vixtmaterial

Enligt rittspraxis anses inte ett vixtmaterial utgdra narkotika
enbart for att det innehaller ett dmne som é&r forklarat som
narkotika (se réttsfallen NJA 1995 s. 219 och 2014 s. 259). I de
fall ddr ett vixtmaterial inte &r forklarat som narkotika omfattas
det av den fria rorligheten for varor. En sddan hantering som var
aktuell 1 2014 &rs réttsfall — att avldgsna blad, avldgsna bark och
mala ned véxtmaterial — medforde enligt Hogsta domstolen inte
heller att materialet kan anses utgéra en beredning enligt
definitionen i 1971 ars konvention om psykotropa &mnen
(psykotropkonventionen, SO 1972:42).

Vixtmaterial som innehéller ett &mne som ar forklarat som
narkotika kan emellertid bearbetas och anvidndas for att uppna
de effekter som det narkotiska dmnet i sig skulle ge. Eftersom
det nuvarande systemet innebar att de substanser som har for-
klarats som narkotika &r uttdmmande uppriknade i forteck-
ningar maste dven véixten som sadan forklaras som narkotika
for att omfattas av regleringen. Sa skedde bl.a. efter Hogsta
domstolens avgorande 1995 di svampar innehallande vissa
narkotikaforklarade &mnen forklarades som narkotika. Det ar en
ordning som é&r réttssiker men inte sérskilt effektiv. Det kan
mot den bakgrunden &vervédgas om det skulle vara méjligt med
en generell reglering av véxtmaterial for att undvika att varje
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vaxt som innehaller ett narkotiskt dmne behdver regleras

separat.
Utredaren ska dérfor

— se Over om det dr mojligt och lampligt att generellt
narkotikaklassa vixtmaterial som innehéller en narkotika-
forklarad substans, och

— 1sadana fall lamna eventuella forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska analysera kostnader och konsekvenser i enlighet
med kommittéforordningen. Nér det géiller eventuella kostnads-
okningar eller intdktsminskningar for det offentliga ska ut-
redaren foresld en finansiering. Vidare ska utredaren redogora
for om fOrslagen har nagra konsekvenser for Sveriges inter-
nationella ataganden liksom foérenligheten med EU-rétten.
Eventuella forfattningsforslag ska sta i dverensstimmelse med
det handlingsutrymme som f6ljer av EU-rétten.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med myndigheter och organisationer i
den utstrackning som utredaren finner lampligt.

Utredaren ska undersoka och beskriva hur de fragor som
uppdraget omfattar behandlas i ndgra linder som é&r jimforbara
med Sverige.

Utredaren ska hélla sig informerad om och vid behov beakta
relevant arbete som pdgar inom Regeringskansliet, utrednings-
véasendet, EU och andra internationella organisationer.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 november 2016.

(Socialdepartementet)
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