Kommittédirektiv

En 6versyn av narkotikabrotten och Dir.
narkotikasmugglingsbrotten 2013:62

Beslut vid regeringssammantrade den 30 maj 2013

Sammanfattning

En sarskild utredare ska 6vervéaga och foresla de andringar som
behdvs for att astadkomma en modern straffrattslig reglering for
narkotikabrott och narkotikasmugglingsbrott som tydligt ger
uttryck for en strang, fast och konsekvent syn pa all illegal
hantering av narkotika.

Utredaren ska

o kartldgga och analysera praxis,

o tastallning till vilka omstandigheter som sarskilt ska
beaktas vid bedémningen av om ett brott dr growvt,

e (vervaga behovet av forandringar med avseende pa
gradindelningen av narkotikabrott och
narkotikasmugglingsbrott, samt

e dven i Ovrigt dvervéaga behovet av forandringar i
straffskalorna for dessa brott.

Uppdraget ska redovisas senast den 27 juni 2014.

Behovet av en gversyn

Utgangspunkter

Den svenska restriktiva narkotikapolitiken — som innebdr en
nolltolerans mot droger — ligger fast. Den d&vergripande
malsattningen, som kommer till uttryck i regeringens samlade
strategi for alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobakspolitiken
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(prop. 2010/11:47), &r ett samhélle fritt fran narkotika.
Narkotikamissbruk och illegal narkotikahandel utgor allvarliga
hot mot samhallet och ska med kraft bekdmpas inom alla
samhallsomraden.

Kampen mot narkotikan och dess skadeverkningar ar ett
langsiktigt arbete som &r hogt prioriterat av regeringen. Den
straffrattsliga  regleringen  har en central roll i
narkotikabekampningen. Strafflagstiftningen ska ge uttryck for
en strang, fast och konsekvent syn pa den illegala
narkotikahanteringen och tydligt foérmedla samhallets
avstandstagande.

Samhallet och brottsligheten har foréandrats

| narkotikastrafflagen (1968:64) foreskrivs straffansvar for
narkotikabrott.  Kompletterande  straffbestimmelser om
narkotikasmuggling finns i lagen (2000:1225) om straff for
smuggling (smugglingslagen). Aven om narkotikastrafflagen
har &ndrats sedan den tillkom 1968, bl.a. ndr det galler
straffskalorna och det kriminaliserade omréadet, har det inte
gjorts nagon samlad straffrattslig oversyn av lagen under de
senaste decennierna.

Under samma tid har mycket i samhdallet forandrats. Ett
exempel dr anvandningen av internet, som har inneburit nya
mojligheter att formedla och soka efter information. Ett annat
exempel ar den 6kade rorligheten av manniskor och varor éver
landgrénser, inte minst till f6ljd av Sveriges medlemskap i EU.

Forandringarna i samhallet har paverkat narkotika-
brottsligheten och forutsdttningarna for den. | takt med
utvecklingen har utbudet av droger okat, sett bade till méangd
och till variation. Teknikutvecklingen har varit gynnsam for den
illegala narkotikahandeln och inneburit forenklade satt for
formedling och distribution av droger.

Den olagliga narkotikahandeln &ventyrar saval manniskors
hélsa och livskvalitet som staters lagliga ekonomi, stabilitet och
sékerhet. Den alstrar dven annan, ofta grov, brottslighet och
utgoér en bas for organiserad brottslighet.
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For att pa ett trovardigt satt kunna méta de problem som
narkotikabrottslighet for med sig maste det straffrattsliga
regelverket vara effektivt och ha en d&ndamalsenlig utformning.
Enligt regeringen ar en grundldggande forutsattning att det ger
uttryck for den stranga syn pa illegal narkotikahantering som
framhallits ovan. Det ar darfor angelaget att en sarskild utredare
ges i uppdrag att gora en dversyn av den straffrattsliga reglering
som galler for narkotikabrott och narkotikasmugglingsbrott, for
att sakerstalla att den uppfyller dessa krav och star sig val i
tiden.

Praxis har forandrats

Praxis har sedan lange stor betydelse for paféljdsbestamningen i
narkotikamal  (dvs. mal om  narkotikabrott  eller
narkotikasmugglingsbrott).  Tidigare har  paféljderna i
narkotikamal bestamts pa ett forhallandevis schablonmassigt
satt och i stor utstrackning grundats pa varden angivna i
tabeller. Den mangd och sorts narkotika som en gérning har
avsett har i princip varit utslagsgivande for brottets rubricering
och straffvarde. Pafoljden — samhéllets reaktion pa brottet — har
alltsa i huvudsak bestamts utifran dessa tva faktorer.

Genom Hogsta domstolens dom av den 16 juni 2011
(NJA 2011 s. 357) inleddes en omléggning av denna praxis.
Rattsutvecklingen har inneburit en genomgripande forandring
av hur pafoljdsbestamningen i narkotikamal sker i praktiken.
Avgorandena har vackt olika fragestallningar, bl.a. om hur
lagstiftningen forhaller sig till praxis, och kan i vissa avseenden
ségas ha gett upphov till ett oklart rattslage.

Som framhallits ovan ligger den svenska restriktiva
narkotikapolitiken fast. Den stranga synen pa illegal
narkotikahantering ska avspegla sig i strafflagstiftningen men
ocksa i de straff som déms ut for narkotikabrott och
narkotikasmugglingsbrott. Mot den bakgrunden finns det skal
att lata en sarskild utredare kartlagga och analysera praxis samt
Overvaga behovet av lagandringar till féljd av rattsutvecklingen.
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Uppdraget att se 6ver den straffrattsliga regleringen fér
narkotikabrott och narkotikasmugglingsbrott

En kartlaggning och analys av praxis

Grundlaggande och viktiga principer for paféljdsbestamningen
ar att lika stranga straff ska folja pa lika svara brott och att
svarare brott ska straffas strangare an lindrigare brott. Det
utdomda straffet ska alltsa spegla hur allvarligt ett brott &r i
forhallande till andra brott av samma och olika slag.
Principernas genomslag forutsdtter att straffen varieras med
hansyn till omstandigheter i det enskilda fallet och att hela
straffskalans utrymme tillvaratas.

Fore juni 2011 gallde en straffmatningstradition som var
utmarkande for narkotikabrotten och narkotikasmugglings-
brotten och som innebar att paféljden i narkotikamal bestamdes
i princip enbart med hansyn till den méangd och sorts narkotika
som en garning avsett. Rattstillampningen var forutsebar och
innebar enhetlighet i den mening att likartade straff domdes ut
for brott som avsdg samma sorts och mangd narkotika.
Samtidigt innebar det att andra relevanta omsténdigheter som
anges i lagtexten ld&mnades obeaktade och inte avspeglade sig i
reaktionen pa brottet. Den praktiska tillampningen innebar t.ex.
att garningar som med hansyn till garningsmannens motiv eller
delaktighet i narkotikahandeln var av olika svarhet dnda ofta
straffades lika strangt.

| domarna fran juni 2011 och framat har Hogsta domstolen
framhallit betydelsen av att samtliga omstandigheter i det
enskilda fallet beaktas i narkotikamal pa samma sétt som gors i
brottmal i allmanhet. Genom att ta avstand fran den tidigare
straffmatningstraditionen har Hogsta domstolen pa ett
genomgripande satt fordndrat praxis och grunderna for hur
pafoljdsbestamningen sker i narkotikamal. Forandringen — som
saknar samband med nagon andring av lagstiftningen — har varit
omdiskuterad, bl.a. med hansyn till att resultatet i vissa fall
blivit att lagre straff domts ut for brott &n om enbart mangd och
sorts narkotika hade beaktats. Det har ocksa ifragasatts vilka
omstandigheter som, vid sidan av mangd och sorts narkotika,
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bor tillméatas betydelse vid paféljdsbestamningen och hur olika
omstandigheter bor viktas i forhallande till varandra. Rattslaget
kan, atminstone i vissa avseenden, beskrivas som oklart.
Utredaren ska darfor
o kartlagga géllande praxis i narkotikamal och
e analysera hur réattstillampningen har utvecklats sedan
juni 2011.

En 6versyn av den straffrattsliga regleringen

Strafflagstiftningen ska vara tydlig och bidra till en forutsebar
rattstillampning som uppfyller kraven pa enhetlighet,
konsekvens och proportionalitet. FOr att straffsystemet ska vara
trovardigt maste straffbestammelserna vara konstruerade sa att
de uppfyller sitt syfte och fungerar effektivt.

Genom lagstiftningens utformning kommer lagstiftarens syn
pa olika forhallanden till uttryck. Till exempel visar urvalet av
omstandigheter som sérskilt ska beaktas vid bedémningen av
om ett brott dr grovt vilka fall lagstiftaren ser sarskilt allvarligt
pa. Vidare speglar straffskalans utformning brottets s.k.
abstrakta straffvarde, dvs. hur allvarlig den aktuella brottstypen
anses vara i forhallande till andra brottstyper.

Det far inte rada nagon tvekan om att den straffrattsliga
regleringen bade bidrar till bekdmpandet av illegal
narkotikahantering  och  tydligt  markerar  samhallets
avstandstagande. Saval strafflagstiftningen som de straff som
doms ut for narkotikabrott och narkotikasmugglingsbrott ska
darfor ge uttryck for en strang syn pa sadan brottslighet.

Nér det galler narkotikabrotten och narkotikasmugglings-
brotten har forédndringarna i samhallet och av den aktuella
brottsligheten medfért att lagstiftningen kan behdva anpassas
for att uppfylla ovan namnda krav. Aven utvecklingen i praxis
innebér att regelverket kan behdva forandras, t.ex. for att lamna
ytterligare vagledning at rattstillampningen nér det géller vilka
omstandigheter som i allménhet ska anses vara forsvarande
eller formildrande.

Utredaren ska darfor, med utgangspunkt i sin kartlaggning
och analys av praxis,



e Overvaga hur val lagstiftningen star sig i tiden och

uppfyller sitt syfte samt

o foreslda de forfattningsandringar som behovs for att

astadkomma en modern och &ndamalsenlig reglering
som ar effektiv och trovardig.

Utredaren ska ocksa beskriva den straffrattsliga reglering
som galler for motsvarande brott i de nordiska landerna och
nagra andra med Sverige jamforbara lander, och jamfora denna
med den svenska ordningen. Det galler bade
straffbestammelsernas utformning och hur de tilldampas i
praktiken vid utddmande av straff.

Det ingar i utredarens uppdrag att sarskilt dvervaga de fragor
som beskrivs nedan. Utredaren far ocksa identifiera och ta upp
andra fragor som knyter an till uppdraget. De lagandringar som
foreslas ska ge uttryck for en strang, fast och konsekvent syn pa
den illegala narkotikahanteringen.

De sarskilda kvalifikationsgrunderna

I 38 narkotikastrafflagen och i 68 tredje stycket
smugglingslagen anges vilka omstandigheter som sarskilt ska
beaktas vid bedémningen av om ett brott ar grovt. Vid sidan av
méngden narkotika anges att brottet utgjort ett led i en
verksamhet som har bedrivits i storre omfattning eller
yrkesmassigt eller att det pa annat sétt varit av sarskilt farlig
eller hansynslos art. Vidare foreskrivs att beddémningen ska
grundas pa en sammanvagning av omstandigheterna i det
enskilda fallet.

Enligt tidigare praxis har emellertid méangd och sorts
narkotika i princip varit helt avgérande for rubriceringsfragan.
Rattstillampningen har alltsa i detta avseende inte fullt ut stamt
Overens med lagtexten. Den har inte heller stdmt dverens med
de for pafoljdssystemet grundldggande principerna om
proportionalitet  och likabehandling, eller med hur
paféljdsbestamningen sker i brottmal i allmanhet.

Hogsta domstolen har i domarna fran juni 2011 och framat
lamnat anvisningar for hur straffbestimmelserna bor tillampas
och enligt vilka grunder brottets rubricering och straffvarde i
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allmanhet bor bedémas. Hogsta domstolen har ocksa, med
utgangspunkt i forarbetena till narkotikastrafflagen, uttalat sig
om vad som typiskt sett utmérker brott som bér bedémas som
grova. Som angetts ovan har domarna ifragasatts, bl.a. med
héansyn till att de inneburit att den mé&ngd narkotika som en
garning har avsett inte langre ar utslagsgivande for straffnivan.
Det har ocksa diskuterats vilka konsekvenser en sadan
rattstillampning far for narkotikabekampningen.

Urvalet av de s.k. sérskilda kvalifikationsgrunderna
markerar lagstiftarens syn pa hur olika garningar inom
brottstypen bor rangordnas i svarhetshanseende och pa hur
tillampningsomradet for det grova brottet lampligen bor
avgransas. Om det anges uttryckligen vilka omstandigheter som
sérskilt ska beaktas vid beddmningen av om ett brott ar grovt
blir lagstiftningen mer informativ och ger béttre vagledning for
den som ska tillampa den. Om brottsligheten, eller synen pa
brottsligheten, mer  varaktigt forandras kan  &ven
kvalifikationsgrunderna behdva andras sa att
tillampningsomradet staimmer éverens med lagstiftarens syn pa
vilka fall som bor forbehallas rubriceringen grovt brott och
straffmdtas inom ramen fOr den strdngare straffskalan.
Lagstiftningen kan ocksa behéva andras om den inte innebar
tillracklig véagledning for domstolarna.

Mot denna bakgrund ska utredaren

e (Overvaga vilka omstéandigheter som sérskilt ska beaktas

vid bedémningen av om ett brott &r grovt och
o lamna forslag till de forfattningséandringar som behovs.

Sarskilt om straffskalornas utformning

Utgangspunkten for bedémningen av en garnings straffvarde ar
den straffskala som galler for den aktuella brottstypen.
Straffskalorna utgor lagstiftarens anvisning om hur allvarligt det
finns anledning att se pa den aktuella brottsligheten. En
brottstyp som i allméanhet &r att betrakta som mer allvarlig an en
annan brottstyp ska saledes styras av en strangare straffskala &n
den senare. Det ar ocksa viktigt att straffskalorna ar utformade
sa att de tacker samtliga fall av det aktuella brottet. Det maste
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vara mojligt att anpassa straffet efter de omstéandigheter som
finns i det enskilda fallet sa att ett svarare brott kan bestraffas
strangare an ett lindrigare brott. Straffskalorna maste darfor ha
viss spannvidd. Alltfér vida straffskalor kan dock leda till en
otydlighet om hur den aktuella straffbestammelsen &r avsedd att
tilldmpas, sdrskilt ndr det galler hur olika garningar ska
straffmatas i forhallande till varandra.

Straffskalorna for narkotikabrott respektive narkotika-
smuggling foreskriver fangelse i hogst tre ar. Om det ar fraga
om grovt brott ska fangelse i lagst tva och hogst tio &r domas ut.
| det senare fallet ar det alltsd frdga om en relativt vid
straffskala. Sasom straffbestimmelserna ar utformade omfattas
ett flertal olika garningsformer av tillampningsomradet. Detta
staller vissa krav pa straffskalans utformning.

Hogsta domstolens avgdranden har inneburit ett forandrat
rattslage, som utredaren ska kartlagga och analysera. Det ingar
ocksa i utredarens uppdrag att 6vervdga vilka s.k. sarskilda
kvalifikationsgrunder som bor anges for de grova brotten. For
att den straffrattsliga regleringen, och de straff som déms ut for
narkotikabrott och narkotikasmugglingsbrott, tydligt ska ge
uttryck for en strang, fast och konsekvent syn pa illegal
narkotikahantering finns det skél att &ven dvervaga forandringar
av straffskalorna for de aktuella brottstyperna. Det kan
exempelvis 6vervagas om de bor delas upp genom att ett
synnerligen grovt brott infors.

Utredaren ska darfor

o ta stallning till om de straffskalor som i dag galler for

grovt narkotikabrott och grov narkotikasmuggling har en
lamplig utformning eller om det finns skal att dela upp
dem genom att infora ett synnerligen grovt brott och

¢ vid behov lamna forslag till forfattningsandringar.

Det star utredaren fritt att 6vervaga dven andra andringar av
straffskalorna i de aktuella straffbestdmmelserna som behdvs
for att uppfylla ovan namnda krav och astadkomma en
andamalsenlig och trovardig reglering. Utredaren ska beakta
Sveriges internationella ataganden och eventuella begransningar
i fraga om straffskalornas utformning som kan félja av dessa.



Arbetets bedrivande och redovisning av uppdraget

Under genomférandet av uppdraget ska utredaren samrada med
myndigheter och organisationer i den utstrackning som
utredaren finner lampligt.

Utredaren ska halla sig informerad om och vid behov beakta
relevant arbete som pagar inom  Regeringskansliet,
utredningsvasendet och EU.

Forslagens konsekvenser ska redovisas enligt 14-15 a 8§
kommittéforordningen (1998:1474).

Uppdraget ska redovisas senast den 27 juni 2014.

(Justitiedepartementet)



