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Forord

Anvindning av narkotika ir férenat med hilsorisker for individen.
Dessutom utgdr narkotika ett problem f6r nirstdende till beroende-
sjuka och fér samhillet 1 stort. Bruket av narkotika tar visentliga
resurser 1 ansprak for sdvil virden som rittsvisendet. Den illegala
droghandeln spelar ocksd en avgorande roll i de gingkonflikter som
blossat upp under de senaste ren.

Narkotikapolitiken ir en del av den svenska folkhilsopolitiken
och 1 Sverige finns ett uttalat mdl om ”ett sambhille fritt frin
narkotika”. Jimfort med flera andra linder kan den svenska politiken
beskrivas som relativt straffinriktad; det rider en generell straff-
beliggning av narkotikainnehav och sedan 1988 ir det dven straffbart
att bruka narkotika. Kriminaliseringen av eget bruk ansigs vid
inférandet kunna ha en preventiv effekt och dirigenom bidra till att
minska narkotikarelaterade risker och skador.

Konsekvenserna av kriminaliseringen av eget bruk har inte
utvirderats. Den f6rra regeringen tillsatte, p riksdagens begiran, en
utredning av den svenska narkotikapolitiken med uppdrag att se 6ver
virden och dtgirder for att minska narkotikarelaterad dédlighet
(SOU 2023:62), men direktiven fér utredningen inkluderade inte att
limna f6rslag om narkotikapolitikens straffrittsliga del.

I den hir rapporten till ESO analyserar Felipe Estrada, Albin
Stenstrém och Henrik Tham den svenska kriminaliseringen av bruk
av narkotika. Rapportférfattarna kombinerar tillgingliga data éver
narkotikabrukets utveckling i Sverige, jimférelser med nordiska
grannlinder och en 6versikt av internationell forskning. I rapporten
studeras ocksd negativa konsekvenser (“kontrollkostnader”) som
uppritthillandet av lagen leder till. Genom att anvinda olika typer
av material skapar forfattarna en bild av hur den svenska kriminali-
seringen har fungerat. Utifrin detta drar de slutsatser om huruvida
kriminaliseringen av eget bruk kan sigas ha uppnitt de malsittningar
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som var avsedda. Forfattarna reder ocksd ut centrala begrepp for
lisaren, bland annat hur avkriminalisering av narkotikabruk skiljer
sig frdn legalisering.

Forfattarna finner att kriminaliseringen och efterféljande straff-
skirpningar inte har foljts av ett minskat bruk eller en minskad till-
ginglighet till droger. Inte heller den narkotikarelaterade dodlig-
heten tycks ha minskat, utan den tycks tvirtom ha okat pdtagligt
sedan kriminaliseringen pd 1990-talet. Forfattarna drar slutsatsen att
detta, 1 kombination med de kostnader som upptrider for att upp-
ritthdlla lagstiftningen i1 form av bland annat polisiira resurser, stig-
matisering av brukare och diskriminerande rittstillimpningar, talar
for att en avkriminalisering av eget bruk och mindre innehav bor
utredas.

Jag hoppas att den hir rapporten kan utgora underlag i framtida
diskussioner om Sveriges narkotikapolitik. Arbetet med rapporten
har f6ljts av en referensgrupp bestdende av personer med god insikt
1 frigorna. Gruppen har letts av Ann-Zofie Duvander, ledamot 1
ESO:s styrelse. Som alltid 1 ESO-sammanhang svarar forfattarna
sjilva for innehdll, slutsatser och forslag i rapporten.

Stockholm 1 november 2023

Karolina Ekholm
Ordférande 1 ESO
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Sammanfattning

Bruk av narkotika dr férenat med risker som kan leda till hilso-
problem och fér tidig déd. Genom att kriminalisera bruk av narko-
tika 1988 och direfter skirpa straffet 1993 sokte lagstiftaren minska
férekomsten av olika skador. I denna rapport underséks om de mal
som statsmakterna satte upp for lagstiftningen har uppfyllts. Foljs
kriminalisering av bruk av narkotika av:

— att firre anvinder narkotika och/eller att antal konsumtions-
tillfillen minskas?

— firre negativa konsekvenser av problematisk narkotikakonsum-
tion som hilsoproblem och narkotikarelaterad dédlighet?

— okade kostnader fér kontrollen?

Tva viktiga grundférutsittningar {6r analysen bor klargoras redan
inledningsvis. For det forsta att det dr svirt att utvirdera konse-
kvenserna av kriminaliseringen givet att vi saknar en kontrafaktisk
situation dir Sverige inte kriminaliserade narkotikabruk 1988. Det
finns ocksd en brist pd linga tidsserier vilket gor analyser av
narkotikasituationen fére och efter reformerna mindre heltickande
in vad som vore énskvirt. Rapporten baseras pa tillgingliga indika-
torer och jimfoérelser med andra linder.

For det andra ir det centralt att f6rstd skillnaden mellan legalise-
ring och avkriminalisering av eget bruk och innehav av mindre
mingder narkotika. Vid en legalisering blir det lagligt att képa, silja,
inneha och bruka drogen. Vid en avkriminalisering ir det inte lingre
straffbart att bruka eller inneha mindre mingder av drogen. Diremot
kan andra former av sanktioner aktiveras och &vriga former av
befattning med narkotika férblir illegalt. I denna rapport analyserar
vi kriminalisering och avkriminalisering av bruk, inte legalisering.
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Utvecklingen mot kriminaliseringen av bruk av narkotika

Narkotikan gick pd 1960-talet fran att ha varit ett individuellt och
privat problem till att bli ett offentligt och socialt problem. In-
satserna mot narkotika bestod inledningsvis av en stark skirpning av
straffen f6r de allvarligare narkotikabrotten. Brukarna uppfattades
som offer fér drogerna, och frigan under 1970-talet gillde om
varden skulle vila pd frivillighet eller tving. Frin slutet av 1970-talet
riktades fokus alltmer mot brukaren, och den nya inriktningen av
narkotikapolitiken ~ formulerades 1 en  budgetproposition
(1983/84:100) som “Sverige narkotikafritt samhille”. Synen pa
brukaren hade férindrats s att den som anvinder narkotika
uppfattades som den enda oersittliga linken 1 narkotikakedjan.
Narkotikabrottsligheten kan enligt detta synsitt bara stoppas med
resoluta dtgirder mot brukaren sjilv.

Sjilva konsumtionen av narkotika kriminaliserades 1988, och
1993 infordes fingelse i straffskalan vilket innebir att polisen med
tving kan genomféra prov av kroppsvitskor. Kriminaliseringen och
straffskirpningen motiverades med vikten av att visa fasthet och
konsekvens och att en straffri zon skulle kunna minska tilliten till
rittsvisendet. Straffhotet ansdgs kunna vara psykologiskt viktigt for
dem som ligger i riskzonen, och fér att kunna ingripa tidigt och
bereda vird. Antalet tvingsprov 6kade kraftigt efter 1993 och lag-
foéringar f6r narkotikabrott gick 1 bérjan av 2010-talet om lagféringar
for stold som historiskt varit det vanligaste lagféringsbrottet.

Uppfylldes kriminaliseringens mdlsittningar?

Sedan narkotikabruket kriminaliserades 1 Sverige har tillgdngen varit
fortsatt hog och det s kallade gatupriset f6r de vanligaste preparaten
har minskat tydligt. Det finns utifrdn polisens egna berikningar
inget som tyder pd att antalet platser dir dppen narkotikaanvindning
och -férsiljning sker har minskat. Genomgéng av tillgingliga studier
av ungas och vuxnas sjilvrapporterade bruk av narkotika leder till
slutsatsen att kriminaliseringen 1988 och straffskirpningen 1993
svirligen 1 sig sjilva kan sigas ha pdverkat vare sig eget bruk 1 avsedd
riktning eller gjort narkotika mer sviritkomligt.

Sverige har under flera 4r legat 1 topp vad giller inrapporterade
fall (per capita) av narkotikarelaterad dédlighet 1 EU. Det ir dock
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vilkint att det ar mycket svart att tolka skillnader mellan linder. Om
enbart utvecklingen i Sverige beaktas finns det inget som tyder pd
att den narkotikarelaterade dédligheten minskat, tvirtom pekar det
mesta pd att den okat pdtagligt sedan 1990-talets bérjan. Mot-
svarande negativa utveckling framtrider 1 de olika skattningar som
gjorts av det problematiska bruket. Med reservation fér varierande
berikningsprinciper ir tendensen att de senare skattningarna visar
avsevirt hogre nivder av problematiskt bruk in de som utférdes pd
1990-talet.

Slutsatsen av analysen blir att kriminaliseringen av eget bruk av
narkotika 1988 och straffskirpningen 1993 inte uppnitt mail-
sittningarna. Resultaten frin Sverige visar att det inte gitt att se ett
minskat och dyrare utbud av narkotika, firre dppna drogscener,
minskad konsumtion i befolkningen, firre med problematiskt
narkotikabruk, minskat vrdbehov, 6kade rehabiliteringsinsatser till
foljd av lagféring eller firre narkotikarelaterade dédsfall. For de
flesta av indikatorerna ir snarare det omvinda sant. En férsiktig
tolkning dr dirfér att kriminalisering av eget bruk har en obetydlig
roll f6r utbud och efterfrdgan av narkotika och att det problematiska
bruket inte har kunnat héllas tillbaka.

Kontrollkostnader

All politik innebidr en avvigning mellan férvintade vinster och
kostnader. Den straffinriktade narkotikapolitiken som Sverige valt
har dirmed kostnader som behover beaktas. Genomgangen visar att
polisens kontroll av bruk tar stora resurser 1 ansprik. Den kraftiga
okningen av polisingripanden och tvingstester resulterar i en stark
okning av lagféringar for narkotikabrott och d& sirskilt ringa brott.
Rittsprinciper har utmanats genom kriminalisering av egen rittssfir,
stark okning av antalet kriminaliserade handlingar och diskrimine-
rande rittstillimpning. For brukarna har konsumtionen lett till
anteckning 1 belastningsregistret, och kriminaliseringen hivdas frin
flera hall bidra till stigmatisering och marginalisering.
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Den nordiska situationen

I ett nordiskt perspektiv har Sverige valt den straffrittsligt mest
ingripande och minst skadereducerande ansatsen. Sverige ir det enda
landet som genomfér tvingstester av kroppsvitskor 1 stor skala for
att konstatera bruk. Brukets utveckling i Norden, s3 ldngt det gir att
jimfora, kan inte forklaras av skillnader i lagstiftning. Utvecklingen
av anskaffningsbrottsligheten mitt genom stéld ir pdtagligt lik for
linderna trots den stringare narkotikalagstiftningen i Sverige. Nir
det giller den narkotikarelaterade dédligheten, som férvisso ir
komplex att jimf6ra, tyder tillgingliga indikatorer pd att Sverige har
en simre utveckling in Norge och Danmark sedan mitten av 1990-
talet.

Avkriminaliseringsprocess i andra linder

Det finns en internationell process mot sdvil avkriminalisering som
legalisering dir olika linder férindrat sin narkotikapolitik efter att
ha funnit den kostsam, ineffektiv och skadlig. Genomgingen som
fokuserar pd effekter av avkriminaliseringar visar att den kanske
storsta farhigan som lyfts i debatten, kat cannabisbruk, knappast
har stdd 1 den utveckling som forskningen pévisat. Egendoms- och
vildsbrottsligheten tycks inte heller pverkas av en sidan férindring.
I rapporten har det portugisiska exemplet granskats nirmare utifrin
ledorden avrddan, prevention, behandling, skademinimering och
3terintegrering. Portugals narkotikapolitik dr naturligtvis ingen
perfekt modell. Reformen tycks pd senare &r tappat fart till foljd av
underfinansiering, men det ir ett exempel som antyder att det gir att
hantera narkotikaproblemet pd ett mer humant och 1 stora stycken
mer effektivt sitt.

Slutsats

Vir analys och forskningsgenomgang har lett oss till slutsatsen att
en utredning bor tillsittas 1 syfte att avkriminalisera eget bruk och
mindre innehav av narkotika 1 Sverige. Vi vill lyfta tre férhdllanden
som sirskilt bor beaktas:

10
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e Huvuduppdraget fér en sddan utredning bér vara att identifiera
en modell for avkriminalisering som ir anpassad utifrén svenska
forhillanden och som i enlighet med regeringens mélsittning
om en folkhilsobaserad narkotikapolitik ska verka fér en 6ver-
ging fran straff till vrd och prevention. Centralt ir att den nya
modellen minskar de kontrollskador som nuvarande politik ger
upphov till, samt undanréjer de hinder fér adekvata skade-
minimerande insatser som kriminaliseringen blockerar. Ndgot
som dven uppmirksammades av regeringens egen utredning

(SOU 2023:62).

e I Norge och Danmark finns en utveckling av att differentiera
mellan rekreationsbrukare som ska straffas och problematiska
brukare som ska vdrdas. Det ir sivil lovvirt som rimligt att
personer med ett problematiskt bruk av narkotika erbjuds vérd-
och behandlingsitgirder i syfte att minska skadorna av detta
bruk. Fér dem som inte har ett problematiskt bruk bér det ut-
redas hur en reaktion ska utformas som inte riskerar att leda till
forsimrade livschanser 1 form av stigmatisering och marginali-
sering. Detta giller speciellt de unga vuxna och de effekter som
anteckning i belastningsregistret har.

e En avkriminalisering bér innebira en resursforflyttning fran
rittsvisendet till vird- och preventionsinsatser. Samtidigt
kommer den stora majoriteten av alla som prévar narkotika inte
behéva ndgon vird eller behandlingsinsats, varfér en utredning
bér undersdka vilken modell f6r avkriminalisering som kan
sikerstilla att virdens resurser anvinds pa ett effektivt sitt.

11






Summary

Drug use is associated with risks that can lead to health problems
and premature death. By criminalizing drug use in 1988 and
subsequently increasing the penalties for such offences in 1993, the
Swedish legislature sought to reduce the incidence of drug-related
harms. In this report, we evaluate whether the goals set out by the
government were achieved. Is criminalization followed by:

— a reduction in drug use and/or the number of occasions on
which drug use occurs?

— reduced negative consequences of problematic drug use, such as
health problems and drug-related mortality?

— increased enforcement costs?

Two important prerequisites for the analysis should be clarified at
the outset. First, it is difficult to evaluate the consequences of
criminalization given that we lack a counterfactual situation where
Sweden did not criminalize drug use in 1988. There is also a lack of
long time series, which makes the analysis of the drug situation
before and after the reforms less comprehensive than would be
desirable. The report is based on available indicators and
comparisons with other countries.

Second, it is essential to understand the difference between
legalization and decriminalization of personal use and possession of
small amounts of drugs. Legalization makes it legal to buy, sell,
possess and use drugs. With decriminalization, it is no longer a crime
to use or possess small amounts of drugs. However, other forms of
sanctions can be activated and other forms of handling drugs remain
illegal. In this report we analyse the effects of criminalization and
decriminalization of use, not legalization.

13
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The development towards criminalization

In the 1960s, drugs went from being a private and medical problem
to a public and social problem. Initially, the response to drugs
consisted of a strong increase in penalties for the more serious drug
crimes. Users were perceived as victims of the drugs, and the
question in the 1970s was whether treatment should be voluntary or
coercive. From the end of the 1970s, focus was increasingly shifted
to the user, and the new direction of drug policy was formulated in
a budget bill (1983/84:100), envisioning Sweden as a "drug-free
society". The user had come to be perceived as the only irreplaceable
link in the drug chain. According to this view, drug crime can only
be stopped by decisive action against the user.

The consumption of drugs was criminalized in 1988, and in 1993,
imprisonment was made a possible penalty, allowing the police to
forcibly take samples of bodily fluid. Criminalization and increased
penalties were justified by the importance of demonstrating
firmness and consistency. It was also deemed that a no-punishment
zone could reduce confidence in the justice system. The threat of
punishment was seen as psychologically important for those at risk,
and the need for early intervention and treatment was also a factor.
The number of compulsory tests increased significantly after 1993,
and in the early 2010s prosecutions for drug offenses overtook
prosecutions for theft, which historically had been the most
common prosecuted crime.

Were the objectives of criminalization achieved?

Since the criminalization of drug use in Sweden, availability has
remained high, and the so-called street price of the most common
drugs has decreased significantly. Based on calculations by the
police, there is no indication that the number of places where open
drug use and sales take place has decreased. A review of available
studies of the self-reported use of drugs by young people and adults
leads to the conclusion that the criminalization in 1988 and the
increase in penalties in 1993 can hardly be said to have influenced
drug use in the intended direction or made drugs more difficult to
obtain.

14
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For several years, Sweden has led the EU in terms of reported
cases (per capita) of drug-related mortality. However, it is well
known that interpreting differences between countries is difficult. If
only developments in Sweden are considered, there is no evidence
that drug-related mortality has decreased; on the contrary, most
evidence suggests that it has increased significantly since the 1970s.
A similar negative trend is apparent in the various estimates of
problematic use. Subject to varying calculation principles, the
tendency is that the later estimates show considerably higher levels
of problematic use than those estimated in the 1990s.

The analysis concludes that the criminalization of personal use of
drugs in 1988 and the increase in penalties in 1993 have not achieved
their intended objectives. The results from Sweden show that the
availability of drugs has not been reduced. Neither have the number
of open drug scenes, consumption in the population or the number
of people with problematic drug use. The need for care has not
decreased, nor have rehabilitation efforts been stepped up. We also
cannot see a decrease in the number of drug-related deaths. In fact,
most of these indicators have developed in an undesirable direction.
A cautious interpretation is therefore that criminalization of
personal use has an insignificant role in drug supply and demand and
that problematic use has not been contained.

Enforcement costs

All policies involve a trade-off between expected benefits and costs.
The punitive drug policy that Sweden has chosen has costs that need
to be taken into account. The review shows that police control of
drug use takes up large resources. The sharp increase in police
interventions and coercive testing results in increased prosecutions
for drug offenses, especially minor offenses. Legal principles have
been challenged by the criminalization of individuals’ own legal
sphere, a sharp increase in the number of criminalized acts and
discriminatory application of the law. For users, consumption has
led to a criminal record, and the criminalization is claimed by many
to contribute to stigmatization and marginalization.

15
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Drug policy in the Nordic countries

From a Nordic perspective, Sweden has chosen the most intrusive
and least harm-reducing approach. Sweden is the only country that
carries out forced testing of bodily fluids on a large scale to establish
use. The development of use in the Nordic countries, as far as it is
possible to compare, cannot be explained by differences in
legislation. The development of acquisitive crime measured by theft
is remarkably similar between the countries, despite the stricter drug
legislation in Sweden. In terms of drug-related mortality, which is
certainly complex to compare, available indicators suggest that
Sweden has performed worse than Norway and Denmark since the
mid-1990s.

The process of decriminalization in other countries

There is an international process towards both decriminalization and
legalization where different countries have changed their drug
policies after finding them costly, ineffective, and harmful. Our
review, which focuses on the effects of decriminalization, shows that
decriminalization does not seem to increase cannabis use. Nor do
property crime and violent crime appear to be affected by such a
change. In the report, we examine the Portuguese example more
closely. Portugal's drug policy is obviously not a perfect model. The
reform seems to have lost momentum in recent years due to
underfunding, but it is an example that suggests that it is possible to
deal with the drug problem in a more humane and largely more
effective way.

Conclusion

Our analysis and review of research has led us to the conclusion that
an official commission of inquiry should be appointed with the aim
of decriminalizing personal use and minor possession of drugs in
Sweden. We would like to highlight three factors that should be

given special consideration:

e The main task of such an investigation should be to identify a
model for decriminalization that is adapted to Swedish

16
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conditions and that, in accordance with the government's
objective of a public health-based drug policy, will promote a
transition from punishment to care and prevention. It is
essential that the new model reduces the harmful effects of drug
control caused by the current policy and removes the barriers
to adequate harm-reducing measures caused by the
criminalization policy. This was also mentioned by the
government’s own report (SOU 2023:62).

e In Norway and Denmark, it has become more common to
differentiate between recreational users who should be
punished and problematic users who should be treated. It is
both commendable and reasonable that problem drug users are
offered care and treatment measures to reduce the harm caused
by their use. For those whose use is not problematic, it should
be investigated how to design a response that does not risk
leading to reduced life chances in the form of stigmatization and
marginalization. This applies in particular to young adults and
the adverse effects of a criminal record.

¢ Decriminalization should result in a transfer of resources from
the judicial system to care and prevention efforts. However,
most people who try drugs will not need any care or treatment,
which is why an investigation should ensure that health care
resources are used effectively under the chosen model for
decriminalization.

17






1 Inledning!

Bruk av narkotika ir férenat med risker. Skador eller kostnader av
bruk som kan upptrida ir bland annat hilsoproblem och for tidig
déd.? Sveriges riksdag har forsokt stivja dessa risker bland annat
genom att kriminalisera bruk av narkotika 1988. Kriminaliseringen
av bruk férvintades av lagstiftaren minska skadorna av narkotika
genom att tydligare markera samhillets avstdndstagande, tjina som
avskrickning f6r dem som 6vervigde bruk och ge polisen resurser
att beivra bruk mot bakgrund av mélet om ett narkotikafritt sam-
hille. Den friga som ska undersékas i denna rapport ir om
kriminaliseringen av narkotikabruk uppndtt lagstiftningens syfte.
Studien kan sigas vara en méilorienterad utvirdering i meningen att
den undersoker om de mil som statsmakterna satt upp for lagstift-
ningen har uppfyllts. Om maélen uppnitts underséks genom till-
gingliga data 6ver utvecklingen av bruk och problematiskt bruk av
narkotika och andra relevanta mitt.

'Vivill ta tillfillet i akt att tacka rapportens vetenskapliga referensgrupp som har letts av Ann-
Zofie Duvander, professor i demografi vid Stockholms universitet och ledamot i ESO:s
styrelse. Ovriga medlemmar av referensgruppen som alla bidragit med virdefulla kommenta-
rer var: Bjérn Johnson, professor i socialt arbete vid Lunds universitet; Daniel Jahnson,
kanslirdd Finansdepartementet; Inna Feldman, docent i hilsoekonomi vid Uppsala
universitet; Jessica Storbjork, docent i sociologi vid Stockholms universitet; Josefin Ménsson,
doktor 1 socialt arbete vid Stockholms universitet; Sven-Ake Lindgren, professor em. i
kriminologi vid Géteborgs universitet och Ulf Guttormsson, analyschef vid Centralférbundet
for alkohol- och narkotikaupplysning (CAN).

Dirutdver har Lina Pastorek, huvudsekreterare vid Narkotikautredningen, med kollegor
kommit med virdefulla synpunkter. Det giller zven Anders Nilsson, professor i kriminologi
vid Stockholms universitet, samt doktoranderna Enes Al Weswasi och Petter Karlsson vid
Stockholms respektive Lunds universitet. Stort tack till er alla.

For ESO:s rikning har Axel Merkel, utredningssekreterare och doktor i transportekonomi,
samordnat projektet och vi vill tacka foér ett gott samarbete och virdefulla insatser i
koordinerings- och korrekturarbetet. Alla eventuella fel och brister i rapporten ir naturligtvis
vira egna.

21 en rapport frin Institutet f6r Hilso- och Sjukvirdsekonomi (Hofmarcher et al. 2022)
beriknas samhillets kostnader f6r narkotikabruk i Sverige 2020 till 38,5 miljarder kronor. I
summan ingdr direkta kostnader for vird och behandling, indirekta kostnader i form av pro-
duktionsbortfall och immateriella kostnader f6r brukarna sisom 4r utan full hilsa och iter-
stdende livslingd.
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Jimforelser gérs med bide nordiska och andra linder for att pa sd
sitt tydligare kunna utvirdera om den svenska kriminaliseringen av
bruk av narkotika varit framgingsrik. Frigan stills ocks3 vilka kost-
nader som kriminaliseringen inneburit. Med kontrollens kostnader
avses sivil medvetna och kalkylerade kostnader som oavsedda,
odnskade bieffekter av den.

Analysen ska inte betraktas som strikt kausal. For detta krivs i
det nirmaste experiment. Data gor det dock mojligt att se om
kriminaliseringen av bruk f6ljs av férindringar i bruk och problema-
tiskt bruk, och iven om avsaknaden av denna typ av lagstiftning i
andra linder inneburit en annorlunda utveckling.

Tre vergripande frigor stills: Foljs kriminalisering av bruk av
narkotika av

— att firre anvinder narkotika och/eller att antal konsumtions-
tillfillen minskas?

— fdrre negativa konsekvenser av problematisk narkotikakonsum-
tion som hilsoproblem och narkotikarelaterad dédlighet?

— o6kade kostnader for kontrollen?

Den férsta frigan ska undersdkas genom indikatorer pd bruk av
narkotika bland unga och vuxna. Sirskilt fokus kommer att riktas
mot utvecklingen efter kriminaliseringen av narkotikabruk 1988 och
den efterfoljande straffskirpningen 1993 di fingelse infordes 1
straffskalan.

Den andra frigan giller de direkt skadliga konsekvenserna av
bruk av narkotika. Bruket som sidant kan ses som en skada om
normen ir ett narkotikafritt samhille. Konsumtion kommer d3 att
uppfattas som brott mot en norm eller ett ideal. Om maélet f6r
lagstiftningen ir det problematiska bruket, blir mitt pi konsumtion
frimst intressanta 1 den min de samvarierar med direkt skadliga
effekter som sjukdomar och déd. Dessa eventuella effekter kan
tinkas vara momentana eller upptrida pd lingre sikt, t.ex. en minsk-
ning av narkotikarelaterad déd med ett antal drs f6rdréjning.

Den tredje frigan om kontrollkostnader eller kontrollskador
giller effekter av lagstiftningen i1 form av t.ex. polisresurser for att
bekimpa bruk, lagféringar och fingelsestraff, krinkning av ritts-
principer och anteckning i belastningsregister. I ett politiskt pers-
pektiv méste alltid férvintade onskvirda effekter av lagstiftning
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vigas mot eventuella kostnader av lagen och kontrollen av dess efter-
levnad. Kostnaderna fér den férda politiken kommer dirfér att
illustreras.

En rittvisande utvirdering av eventuella konsekvenser av
kriminalisering av bruk av narkotika bér dven inbegripa jimforelser
med andra linder. S3dana jimforelser kan vara svira att gora p.g.a.
institutionella férhéllanden, statistikféring och annat. Samudigt
Okar det jimforande perspektivet, ritt anvint, mojligheterna att
bedoma vilka eventuella effekter en kriminalisering kan férvintas ha.
Om kriminaliseringen av bruk av narkotika inte leder till en minsk-
ning av vare sig bruk eller problematiskt bruk, kan den ind3 ses som
framgdngsrik om en 6kning kan iakttas i1 andra linder som inte
kriminaliserat bruk. En jimférelse kommer att goras med frimst de
nordiska linderna dir grundliggande likheter gor det littare att
studera om narkotikasituationen skiljer sig vid olika policy. Denna
jimforelse kan ocksd motiveras med att man vid kriminaliseringen
betonade vikten av en enhetlig nordisk linje efter att Finland och
Norge kriminaliserat bruk (Triaskman 2011).

Ett ytterligare sitt att utvirdera mojliga konsekvenser av krimi-
naliseringen av narkotikabruk ir att studera dess motsats, dvs.
foljderna av avkriminalisering av bruk och mindre innehav av
narkotika. Nigon sddan mojlighet ges inte genom svenska data. Dir-
emot har ett antal linder gétt frin en situation av kriminalisering till
olika former av avkriminalisering av bruk och innehav fér eget bruk
och iven legalisering. En oversikt av dessa mojliga effekter gors
genom en genomgang av forskning pa detta omride.

Redan hir kan det dock vara limpligt att klargora skillnaderna
mellan avkriminalisering och legalisering. Vid en legalisering blir det
lagligt att képa, silja och bruka drogen. Vid en avkriminalisering ir
det inte lingre straffbart att bruka eller inneha mindre mingder av
drogen. Diremot kan andra former av sanktioner aktiveras och
ovriga former av befattning med narkotika forbli illegalt. Hir bor
understrykas att denna rapport analyserar kriminalisering och av-
kriminalisering av bruk, inte legalisering. Fér en mer ingdende
diskussion se kapitel 5.

I Sverige utgor allt icke-ordinerat narkotikabruk missbruk i
juridiska sammanhang. Detta har dven avspeglats i den offentliga
diskursen, myndighetsrapporter och offentligt tryck sedan bérjan av
1980-talet (Edman 2012). I den internationella forskningslittera-
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turen gors emellertid en dtskillnad mellan people who use drugs och
people with problematic use. Givet att vi i ldnga stycken forhiller oss
till den internationella litteraturen har vi 1 denna rapport valt att
anvinda begreppen narkotikabruk respektive problematiskt narko-
tikabruk. Att vi inte anvinder ordet missbruk beror pd att det i den
svenska debatten anvints sdvil for att ange en lagovertridelse som
att beskriva ett negativt tillstdind (jfr alkoholmissbruk). Begreppet
missbruk férekommer dock vid citat av bland annat utredningar och
propositioner.

Rapporten innehéller sju kapitel. T detta inledande kapitel f6ljer
en kortfattad beskrivning av narkotikapolitikens utveckling och
Sveriges strategi att kriminalisera eget bruk. I kapitel 2 behandlar vi
mojliga konsekvenser av kriminaliseringen genom analyser av olika
indikatorer av konsumtion och problematiskt bruk. I kapitel 3 g&r vi
igenom olika typer av kostnader for kriminaliseringen av bruk av
narkotika. I kapitel 4 redogér vi kortfattat for narkotikasituationen
1 vdra nordiska grannlinder. Vi beskriver sdvil narkotikapolitikens
utveckling som de centrala indikatorerna éver konsumtion respek-
tive problematiskt bruk. I kapitel 5 presenterar vi en litteraturéver-
sikt av den internationella processen mot avkriminaliseringar. Vi
redogor 16r de minga olika modeller som existerar och beskriver vad
forskningen kan lira oss om konsekvenserna av denna utveckling. I
kapitel 6 gor vi en nirmare genomgéng av Portugals avkriminalise-
ring av narkotika som sirskilt uppmirksammats i den internationella
debatten. I kapitel 7 sammanfattar vi slutligen huvudresultaten och
presenterar vira slutsatser.

1.1 Utvecklingen av den svenska narkotikapolitiken

Frigan om kriminalisering av eget bruk ir en del av den svenska
narkotikapolitiken och miste forstds 1 detta storre politiska sam-
manhang. Narkotikan gick pd 1960-talet frdn att ha varit ett privat
och medicinskt problem till att bli ett offentligt och socialt problem.
Att narkotikakonsumtion bérjade betraktas som ett problem som
samhillet behévde ta itu med anses hinga ithop med att bruket nu
etablerades i kriminella kretsar och dirmed fick en mer skrimmande

karaktir (Edman & Olsson 2014). Att cannabisbruk férknippades
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med ungdomsrevolten och den radikala studentrérelsen runt 1968
kan ocks3 ha bidragit till oron.

Insatserna mot narkotika bestod inledningsvis av en stark 6kning
av straffen for de allvarligare narkotikabrotten. Ar 1972 hade maxi-
mistraffet for grovt narkotikabrott hojts till tio ars fingelse, det d&
hogsta tidsbestimda straffet 1 Sverige. Ramarna f6r svensk narko-
tikapolitik, som skulle gilla framgent, lades fast som en politik
baserad pd straff, rehabilitering, férebyggande tgirder och sam-
ordning av samhillets dtgirder (Olsson 2011, s. 36). Straffskirp-
ningarna riktades mot producenter, importorer och storférsiljare.
Brukarna uppfattades som offer fér drogerna, och frigan under
1970-talet gillde om virden skulle vila pd frivillighet eller tving.

Frin slutet av 1970-talet riktades fokus alltmer mot brukaren.
Riksdagen uttalade 1978 att grundvalen f6r narkotikapolitiken maste
vara att inte acceptera annat bruk av narkotika in det som var
medicinskt motiverat. ”Allt annat bruk dr missbruk och ska
bekimpas” (prop. 1977/78:105, s. 30). Denna stdndpunkt ingdr i
FN:s Single Convention frin 1961 som ratificerats av Sverige 1964.
Den innebar dirmed egentligen ingen nyhet men lyftes nu fram av
riksdagen. Beslutet foljdes av ett direktiv frin riksdklagaren att i
princip ta bort dtalsunderlitelse f6r innehav fér eget bruk 1980, och
polisen satte samma 4r igdng en nationell kampanj mot brukarna pd
gatunivd (Brd 1983).

Den nya inriktningen av narkotikapolitiken formulerades i en
budgetproposition (1983/84:100) som ”Sverige narkotikafritt sam-
hille”. Synen pd brukaren hade f6érindrats s att den som anvinder
narkotika uppfattades som den enda oersittliga linken i narkotika-
kedjan. Strategin formulerades av sociallikaren Nils Bejerot (1975):
Kunde brukaren f3s att upphéra med sin konsumtion skulle hela
pyramiden av smilangare, grossister, producenter, importdrer och
korrupta regimer i andra delar av virlden falla.

Den foérindrade synen hade ocks3 sin grund i att narkotikabruket
bérjade beskrivas som en epidemi. Enligt detta synsitt smittar” en
brukare andra som 1 sin tur f6r smittan vidare osv. (Bejerot 1975;
Johnson 2021). Narkotikabruket kan, enligt modellen, bara stoppas
med resoluta dtgirder mot brukaren sjilv. Sjilva konsumtionen av
narkotika kriminaliserades 1988. Ar 1993 inférdes fingelse i straff-
skalan vilket innebir att polisen med tving kan genomféra prov av
kroppsvitskor (urin eller blod). Antalet tvingsprov borjade foljakt-
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ligen 6ka kraftigt och kulminerade i bérjan av 2020-talet med 42 000
tester. Lagforingar for narkotikabrott gick 1 bérjan av 2010-talet om
lagféringar for stold som historiskt varit det vanligaste brottet for
lagforing (Bickman et al. 2020, se vidare nedan). Detta bor dock inte
tolkas som ett uttryck fér en kraftig 6kning av narkotikabruket, di
det 1 allt visentligt dr ett spanings- eller ingripandebrott och i stor
utstrickning bestims av polisens insatser.

Narkotikabruket framstilldes frdn borjan 1 olika officiella doku-
ment som missbruk och som ett av Sveriges storsta sociala problem.
Samtidigt hivdades frin mitten av 1980-talet att situationen var
mindre allvarlig i Sverige 4n 1 minga andra linder, och orsaken ansigs
vara att landet férde en resolut politik. Som méitt pd den relativa
framgdngen anvindes uppgifter om narkotikabruk och kinnedom
om vem man kunde képa narkotika av bland elever 1 &rskurs 9 och
bland virnpliktiga. Enligt en skrift frin Folkhilsoinstitutet hade
svensk narkotikapolitik varit framgingsrik d3 dessa mitt pekade
nedit (Folkhilsoinstitutet 1993).

Sverige profilerade sig internationellt som ett land som hade en
bra narkotikapolitik och som hade ndgot att lira andra. Folkhilso-
institutets broschyr 1993 6versattes till tre sprdk. Samma budskap
fordes fram av socialministern, nir hon ledde en stor delegation vid
FN:s generalférsamlings mote 1998 om narkotikasituationen i
virlden (Tham & Edman 2022).

Frin omkring sekelskiftet hamnade dock Sverige internationellt
mer pid defensiven. En utredning publicerade 2000 betinkandet
Vigvalet — Den narkotikapolitiska utmaningen (SOU 2000:126). Av
betinkandet framkommer att Sveriges narkotikapolitik inte lingre
sjilvklart ses som bra, och utredaren skriver ”... de provningar den
svenska narkotikapolitiken tidvis utsitts fér 1 internationella
sammanhang ...” (ibid. s. 74). Europeiska jimforelser av den narko-
tikarelaterade dodligheten placerade Sverige bland de linder som
hade hogst dodstal (se t.ex. Leifman 2016). Utredningen tvingades
efter kritik underséka dédligheten och konstaterade att den var
hégre i Sverige dn i andra europeiska linder, men att detta inte skulle
leda till ndgon férindring av den svenska politiken (SOU 2000:126,
PM nr 3). Vikten av att Sverige stod fast vid en restriktiv
narkotikapolitik betonades och ndgot annat betecknades som att ge
upp. Ocksé 1 en senare statlig offentlig utredning framgér det tydligt
att Sverige kinner sig pressat. Sverige miste sldss mot en uppdelning
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1 litta och tunga droger och ocksid mot strivan att skilja mellan
brukare och missbrukare. Utvecklingen av liberaliseringen av narko-
tikapolitiken sigs som hogst oroande, och det framhills i
betinkandet att ”sd kan det inte fortsitta” (SOU 2011:66, s. 49).

Den férindrade situationen blev ocksd tydlig sedan Sverige gitt
med 1 EU 1995. Sveriges internationella engagemang 1 narkotika-
frigan kom dirmed frimst att iga rum inom ramen for det
europeiska samarbetet. Sverige férséker 1 de gemensamma arbets-
grupperna motverka liberaliseringstendenser. Argumenten f6r fokus
pd efterfrdgan och en strikt tolkning av FN-konventionerna formu-
leras nu ocksd 1 termer av kamp mot terrorism och organiserad
brottslighet samt for vilfird och minskliga rittigheter (Tham &
Edman 2022).

Utvecklingen av flera av de utfall vi diskuterar 1 denna rapport
och férindringar i narkotikapolitiken i omvirlden pdverkar debatten
1 Sverige. Myndigheter som Folkhilsomyndigheten och Sveriges
kommuner och regioner har velat {3 till stdnd en utredning av
forbudet mot att ta narkotika. Riksdagen krivde viren 2020 (bet.
2019/20:SOU7 punkt 7, rskr. 2019/20:174) nolltolerans mot narko-
tikarelaterad déd och en utvirdering av svensk narkotikapolitik. Den
davarande regeringen ville inte gd riksdagen till métes, men tillsatte
tvd 4r senare en utredning som skulle se &ver virden och dtgirder for
att minska den narkotikarelaterade dédligheten (dir.2022:24). Den
straffrittsliga delen av narkotikapolitiken, inklusive kriminalisering-
en av eget bruk, omfattades dock inte av utredningsuppdraget.

Narkotikabrottsligheten uppfattades av den nytilleridda
regeringen 2022 inta en sirstillning 1 de kriminella nitverkens vinst-
drivande brottslighet och narkotikamarknaden kopplades ocksa till
skjutningar. Regeringen foreslog dirfor en skirpning av straffet for
forsiljning av mindre mingder, dir minimistraffet skulle hojas frin
14 dagars till 6 m3naders fingelse (prop. 2022/23:53). I férslaget till
indring av narkotikastrafflagen ingick dven att férsok till ringa
narkotikabrott kriminaliseras. Lagforslaget antogs med stor majori-
tet av riksdagen varen 2023.
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1.2 Varfor kriminaliserades bruket av narkotika?

Krav pd kriminalisering av sjilva bruket av narkotika férdes fram 1
bérjan av 1980-talet. Frigan behandlades av Narkotikakommiss-
ionen som tillsattes nir Socialdemokraterna dterkom 1 regerings-
stillning 1982. Kommissionen féreslog en mingd skirpningar av
narkotikapolitiken men avvisade férslag pd kriminalisering av
konsumtion (SOU 1984:13). Detta blev dock det enda stillnings-
tagande frin kommissionen som debatten kom att handla om.

Kommissionen angav flera skil till varfér bruket inte skulle
straffbeliggas. Skadan skulle bara drabba brukaren, om denne var
missbrukare skulle en kriminalisering vara meningslés, kriminalise-
ring riskerade att missbrukare inte skulle séka vird, att konstatera
bruk skulle innebira bevissvirigheter och ett férbud skulle 1 prakti-
ken bli en klasslagstiftning dd det enbart skulle drabba bruket pd
gatunivd. Kriminaliseringskravet sdgs, enligt kommissionen, som ett
sitt att markera handlingskraft utan att problemet dtgirdades (SOU
1984:13, PM 8; Triskman 2011).

Remissvaren pd utredningen instimde 1 huvudsak med
kommissionens férslag att inte kriminalisera bruket. Flera tunga
juridiska instanser polemiserade dock &ppet mot kommissionen.
Hovritten for Nedre Norrland sig inget problem med provtagning,
dd ett negativt resultat visar att den misstinkte ir oskyldig.
Narkotikabruket ansdgs inte heller som den enskildes ensak, di
narkotikakonsumtionen finansieras genom stoélder och dirmed
skadar samhillet. Stockholms tingsritt tog upp en liknande invind-
ning genom att framhiva att missbrukaren 8samkar sin familj lidande
och skadar samhillet genom storleken pd de samhillsresurser som
tas 1 ansprak. Goteborgs tingsritt sig integritetsproblemet som litet
1 forhdllande till narkotikamissbrukets ”férédande verkningar”.
Generellt framholl de kritiska instanserna vikten av ett entydigt
avstindstagande frin samhillet (Remissvar 1983). Regeringen stod
fast vid sin kommission och ville inte kriminalisera sjilva bruket.

Kraven pd en kriminalisering av narkotikabruk fortsatte komma
frdn oppositionspolitiker som kunde ta stéd av frivilligorganisa-
tioner som Forildraféreningen mot narkotika (FMN) och
Riksférbundet narkotikafritt samhille (RNS) (Térnqvist 2009).
Mot bakgrund av Bejerots idé om narkotikabruket som den enda
oersittliga linken drev dessa organisationer pa for att rikta fokus
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mot brukarledet genom en kriminalisering av bruket. Kampanjen
inleddes med en namninsamling som enligt RNS renderade nistan
en halv miljon underskrifter till stéd for konsumtionsférbud, och
forbundet bestillde dven en opinionsundersékning som visade att
95 procent av svenskarna var fér en kriminalisering. Ett par mdnader
innan 1985 &rs riksdagsval anordnades slutligen den s.k. narkotika-
marschen, dir en budkavle férdes frin Mora till Stockholm
(Boekhout van Solinge 1997). Socialdemokraterna vann riksdags-
valet men oppositionen tryckte pd och en kriminalisering inférdes
nigra ir senare (prop. 1987/88:71). Straffet skulle dock stanna vid
béter, och den som sokt eller underkastat sig vard skulle fd ansvars-
frihet.

Den socialdemokratiska justitieministern var 1 propositionen
tydligt ambivalent i frigan om kriminalisering av bruk. Hon upp-
repade flera av Narkotikakommissionens argument mot en krimi-
nalisering men menade samtidigt att flera av invindningarna mot en
kriminalisering nu beaktats. Samtidigt anférdes flera argument som
stod for en straffbeliggning. Det var viktigt att visa fasthet och
konsekvens, en straffri zon skulle kunna minska tilliten till ritts-
visendet och straffhotet kunde vara psykologiskt viktigt for dem
som ligger 1 riskzonen. En dterkommande kritik mot kravet pd
kriminalisering var principen att inte straffbeligga handlingar som
riktas enbart mot personen sjilv. Detta argument bemottes 1
propositionen med att det “sjilvfallet inte fir utgdra nigot hinder
mot att sjilvdestruktiva dtgirder kriminaliseras med hinsyn till att
de krinker andra skyddsvirda intressen” (prop. 1987/88:71, s. 17).

Regeringen hoppades nu att frigan skulle vara ur virlden. De
borgerliga partierna dterkom dock och krivde fingelse 1 straffskalan
for eget bruk, for att effektivt kunna bekimpa narkotikamissbruket.
Den hir gingen var polisen en viktig deltagare i debatten. Aret efter
kriminalisering utkom Rikspolisstyrelsen med ett narkotikamanifest
som under devisen ”det ska vara jobbigt att vara missbrukare” krivde
fingelse 1 straffskalan i syfte att kunna pavisa narkotikabruk genom
de prov av kroppsvitskor som dirmed skulle tillitas (RPS 1989). I
en skrivelse frdn Rikspolisstyrelsen till regeringen synliggors
myndighetens férhoppningar i frigan:

Om polisen fir detta operativa hjilpmedel att enkelt faststilla narkotika-
missbruk, finns det goda forutsittningar att avsevdrt minska det synliga
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missbruket och den synliga langningen av narkotika. Att styrelsen dven vigar
stilla i utsikt att komma till ritta med langningen genom att identifiera
narkotikamissbrukarna beror pd det enkla sambandet mellan utbud och
efterfragan. Om antalet missbrukare minskar torde utbudet/langningen av
narkotika sjunka i samma wutstrickning. Langarna kan ju knappast silja

narkotika till andra in missbrukarna (RPS 1990).

Nir de borgerliga partierna kom 1 regeringsstillning infordes 1993
fingelse 1 straffskalan foér eget bruk av narkotika (prop.
1992/93:142). Socialdemokraterna (och Vinsterpartiet) rostade
emot forslaget, men indrade inte lagen nir man 4ter kom 1
regeringsstillning. Propositionen fér fram olika skil for behovet av
en straffskirpning. Lagen uppfattas inte spegla straffvirdet av eget
bruk, och det ir sjilvklart att straffvirdet for konsumtion ska vara
detsamma som f6r innehav av samma mingd narkotika. Skillnaden
mellan bruk och innehav anses omotiverad, di bruket nistan alltid
forutsitter ett tidigare innehav. For att polisen effektivt ska kunna
bekimpa narkotikabruket miste mojligheten till kontroll av kropps-
vitskor finnas och for detta tving krivs fingelse 1 straffskalan.
Straffskirpningen motiveras ocksd som ett sitt att tidigt komma 4t
tecken p& missbruk fér att kunna sitta in vird. Ofta ir det vid de
mindre allvarliga narkotikabrotten man kommer nirmast sjilva
missbruket och har de stérsta méjligheterna att komma till ritta med
ett begynnande narkotikaberoende” (ibid. s. 15).

Argumenten f6r f6rst kriminaliseringen av bruk av narkotika och
ddrefter straffskirpningen ir principiella, juridiska och konsum-
tionsbegrinsande. De motiv som ror effekter pd bruket tar sikte pd
att minska efterfrigan. Denna forvintas minska genom att straffet 1
sig ir avskrickande och att polisen fir verktyg for att effektivt kunna
gripa in mot eget bruk och dirigenom dels 6ka avskrickningen, dels
f3 fler som brukat narkotika i1 behandling. Studien kommer dirfor
att underséka om bruket minskade efter kriminaliseringen, om
antalet polisingripanden 6kade efter straffskirpningen och dirmed
okade avskrickningen, och om fler fick behandling f6r bruk av
narkotika som en f6ljd av polisingripande och lagféring.
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2 Uppfylldes kriminaliseringens
malsattningar?

Som framgatt i virt inledande kapitel var syftet med att kriminalisera
bruk av narkotika 1988 att minska antalet konsumenter och antal
konsumtionstillfillen, for att hirigenom minska de risker och
skador som ir forknippade med bruk av narkotika. Syftet med
straffskirpningen 1993 var att gora lagen mer effektiv genom att
mojliggora for polisen att ta urin- eller blodprov vid skilig miss-
tanke. Under 1 6vrigt lika villkor dr di hypotesen att bruket av
narkotika ska minska efter kriminaliseringen och straffskirpningen.

I detta kapitel sammanstiller och analyserar vi befintlig statistik
over indikatorer pd olika former av narkotikabruk, skador av narko-
tika och dodlighet 1 Sverige. Givet att bruk av narkotika dr krimi-
naliserat finns det skil f6r brukarna att délja sin konsumtion for
myndigheter men ocksd f6r forskare. Det finns dirfér av naturliga
skil inget exakt eller idealiskt matt {6r vare sig bruk eller problema-
tiskt bruk. Denna brist brukar forskningen lésa genom att triangul-
era, dvs. anvinda flera olika killor, fér att beskriva nivier och
trender. Vi kommer i anslutning till varje indikator kort diskutera de
olika killornas styrkor och svagheter.

2.1 Narkotikamarknaden och utbudets utveckling

Till skillnad frin alkoholmarknaden som ir reglerad men som ocksi
innehdller element av illegal produktion och forsiljning (hem-
brinning, smuggling) vet vi visentligt mindre om narkotikamark-
nadens ekonomi. Centralférbundet f6r Alkohol- och Narkotika-
upplysning (CAN) har dock sedan slutet av 1980-talet en unik
statistikserie 6ver det av polisen bedémda gatupriset for olika
narkotiska preparat (CAN 2023). Tillsammans med information om
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polisens och tullens beslag av narkotika ger priset 1 konsumtions-
ledet en ekonomisk indikation éver tillging. Det siger sig sjilvt att
dessa uppgifter inte ir exakta mitt men enligt en berikning frin
CAN kan narkotikamarknaden under perioden 2018-2022 irligen
ha omsatt 5-10 miljarder kronor (CAN 2023, 5.24).

Brottsférebyggande rddet (Brd) pekar pd att smugglingen av
narkotika har effektiviserats och distributionskedjor har kortats
vilket méjliggjort for fler kriminella aktorer att importera narkotika
och sannolikt smuggla storre partier dn tidigare (Brd, 2021). Antalet
beslag som tull och polis goér av de vanligaste narkotiska preparaten
har okat patagligt sedan slutet av 1980-talet (figur 2.1). Det ir fram-
for allt en konsekvens av polisens utdkade arbete mot narkotika pd
gatunivd. Utifrdn antagandet att polis och tull beslagtar 10 — 20 pro-
cent sd beriknar CAN (2023) insmugglingen av narkotika till 37-73
ton &rligen. Polismyndigheten har i sin tur utifrdn en analys av
material fr@n den krypterade kommunikationstjinsten Encrochat
skattat att det kan handla om s§ mycket som 100-150 ton irligen
(NOA 2021). Dessa skattningar dr dock hogst osikra och dven om
avdrag gors for sdvil beslag av polis och tull som transit till framfér
allt Norge och Finland s3 dterspeglas inte tillgingen i konsumtions-
mitningarna.

Om vi ser till narkotikaprisutvecklingen sedan narkotikabruket
kriminaliserades 1 Sverige s har det inflationsjusterade priset for de
tre vanligaste narkotiska preparaten minskat tydligt sedan slutet av
1980-talet (figur 2.2).” Parallellt har antalet polis- och tullbeslag av
narkotika 6kat pdtagligt (CAN 2023). Givetvis pédverkas sdvil
gatupriset som omfattningen av beslagen av olika faktorer inom och
utom landet och kan dirfor inte ses som en given indikation pd 6kad
tillginglighet.

3 For cannabis halverades priset fram till bérjan av 2000-talet fér att sedan 6ka ndgot. I borjan
av 2020-talet ligger cannabispriserna ungefir pd 1990-tals nivén. Prisdkningen hinger samman
med en 8kning av det rusgivande dmnet (THC-halten) i speciellt hasch (CAN 2023). Gatu-
priset f6r berusningsmedlet THC har dirmed i praktiken fortsatt att sjunka.
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Figur 2.1 Antal beslag for de tre vanligaste narkotiska preparaten, 1971-
2022. Per 100 000 invanare.
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Figur 2.2 Gatuprisutvecklingen for de tre vanligaste narkotiska preparaten,

1988-2022. KPI-justerade medianpriser i kronor per gram.
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Oppna drogscener

En ”8ppen drogscen” har enligt polisen i Sverige definierats som “en
geografiskt bestdende plats dir bruk och foérsiljning av narkotika
sker offentligt och uppfattas som problematiskt av myndigheter
eller allminheten” (Polismyndigheten et al. 2018). Fenomenet ir
inte nytt vilket kan illustreras av problematiken kring droghandeln
vid Sergels torg i Stockholms centrala innerstad som har pagitt i vari-
erande grad det senaste halvseklet.* Det finns oss veterligen inte
systematiska insamlade data 6ver utvecklingen av antalet 6ppna
drogscener 1 Sverige 6ver hela perioden som studeras i denna rap-
port. Klart ir att forekomsten av sidana platser inte upphért 1 och
med kriminaliseringen av eget bruk. I region Stockholms bedrivs
sedan 2017 en lokal samverkan mellan berérda myndigheter 1 syfte
att kartligga och reducera antalet 6ppna drogscener i regionen. Kart-
liggningen visar att de flesta platser dr stabila 6ver tid men under
perioden 2017-2021 har antalet 6ppna drogscener i Stockholm
bedomts ha 6kat med &ver 30 procent frdn 47 till 63 platser (SSR
2023).

P4 nationell nivd genomférde polisen en kartliggning dver fore-
komsten av 6ppen narkotikaférsiljning i vad som av myndigheten
definieras som “problemomriden”. Genom att aktuella lokalpolis-
omrédden fick ange 6ppna drogforsiljningsplatser identifierades 457
platser 1 52 kommuner (Brd 2021). I Polismyndighetens strategi fér
narkotikabekimpning finns ett uttalat mal att minska antalet platser
dir 6ppen narkotikaanvindning och férsiljning sker (Polismyndig-
heten 2019). Aven om antalsberikningen bygger pa relativt subjekt-
iva bedémningar finns det inget som tyder pd att detta mal uppndtts.
Till detta kommer att det under senare r dykt upp en ny och
vixande digital marknad (Demant & Bakken 2019; Br 2021).

Sammantaget indikerar tillgingliga data éver utbud av narkotika
att kriminaliseringen 1988 och straffskirpningen 1993 inte efter-
foljts av ndgon mitbar minskning av vare sig gatupriser, beslag eller
platser dir narkotika finns till forsiljning. Det dr dirfér svirt att

*I sammanhanget kan det nimnas att férekomsten av 8ppna drogscener i Portugal under 1990-
talet, framfor allt Casal Ventoso i Lissabon som vid tiden omtalades som den storsta ppna
drogmarknaden i Europa, bidrog till synligheten av narkotikaproblemet i landet och utgjorde
dirmed ett underlag f6r det forindringsarbete som resulterade i en avkriminalisering av
samtliga droger 2001 (Laqueur 2015; Moury & Escada 2023). Se vidare kapitel 6 1 denna
rapport.
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koppla samman kriminaliseringen med att narkotika blivit mer
svardtkomlig.

2.2 Ungas och vuxnas narkotikabruk

Sverige tillhor de linder som har de lingsta tidsserierna dver ungas
sjilvrapporterade bruk av narkotika. Genom CAN:s nationella skol-
undersokningar kan livstidsprevalens respektive mer aktuellt bruk
under senaste minaden féljas dinda bak till 1971 f6r niondeklassare
och frdn 8r 2004 f6r gymnasiets drskurs 2. Givet att studierna ror 15—
18-8ringar ir niviskillnaderna mellan dessa tvd mitt f6rhillandevis
smi 1 absoluta tal och trenderna dessutom mycket likartade (CAN
2019).

I figur 2.3 viljer vi dirfor att redovisa andelen pojkar och flickor
som uppger att de nigon ging i livet brukat nigon form av narkotika
(1 huvudsak handlar det om cannabis). Andelen elever 1 klass 9 som
anvint narkotika sjunker starkt under férsta halvan av 1970-talet.
Nivin fluktuerar direfter mellan 6 och 9 procent fram tll 1981
varefter andelen tydligt sjunker och ligger pd omkring 3—4 procent
fram till 1990-talets bérjan. Frin borjan av 1990-talet kommer en
period di andelen ungdomar som uppger att de nigon ging provat
narkotika ¢kar tydligt. Under 2000-talet har nivin bland nionde-
klassare stabiliserats p& den hogre nivin som rddde under storre
delen av 1970-talet. Nivderna bland de nigot ildre gymnasieung-
domarna ligger ocks3 stabilt, men pd en hogre niva vilket visar att det
ir under denna sena tondrstid som minga individer provar narkotika
for forsta gdngen.
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Figur 2.3 Andel (%) pojkar och flickor i arskurs 9 (grundskola) och arskurs
2 (gymnasiet) som nagon gang provat narkotika®>, 1971-2022
resp. 2005-2022
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Vuxnas narkotikabruk

I Sverige finns tvd dterkommande nationella surveystudier av befolk-
ningens bruk av narkotika. Tyvirr gir ingen av dem tillbaka till den
period d& kriminaliseringen inférdes utan beskriver utvecklingen
sedan 2004 (Folkhilsoenkiten) respektive dren 2013, 2017 och 2021
(CAN). Bida studierna visar att bruket av narkotika ir tydligt kopp-
lat till individens 8lder. Unga vuxna (16-29 &r) och de som ir i yngre
medeldldern (30—44 &r) har en visentligt storre erfarenhet av att ha
provat cannabis, amfetamin, kokain eller heroin.

I figur 2.4 nedan framgdr utvecklingen av aktuellt eget bruk
(senaste dret) enligt Folkhilsoenkiten (se ocksd figur 4.1). Trenden
ir stabil bland de yngsta men 6kande bland dem som befinner sig i
medeldldern. Bland dem som ir 65 4r eller ildre férekommer 1
princip inget eget bruk av denna typ av narkotika. Noterbart dr dock
att nir CAN 1 sina studier inkluderar narkotikaklassade likemedel
utan likares ordination (t.ex. smirtstillande eller sémnmedel) visar

> Vi har valt kénsuppdelad redovisning i denna graf dd serie for ”alla” saknas fér dren 1971~
1988 1 CAN:s &ppna data.
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det sig att dldersskillnaderna i eget bruk av narkotika ir klart mindre.
De ildres (65-84 ir) konsumtion av icke forskrivna likemedel, ett
bruk som ocks3 ir olagligt, ir de facto vanligare in de yngres (17-29
&r) konsumtion av cannabis (CAN 2022).

Figur 2.4 Andel (%) av befolkningen som anvant narkotika (Cannabis,
amfetamin, kokain, heroin, ecstasy eller LSD) under de senaste
12 manaderna, 2014-2022. Totalt efter aldersgrupper.
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Kélla: Folkhdlsomyndigheten.

Underrapportering av eget narkotikabruk

Givet att bruk av narkotika dr kriminaliserat och stigmatiserat 1
Sverige har forskare misstinkt att de som svarar pd enkiter om eget
bruk underrapporterar sitt narkotikabruk (se litteraturgenomging i
Andersson et al. 2023). Genom att utféra tvd datainsamlingar dir
frigan om bruk av cannabis 1 det ena fallet gors direkt som 1 tradi-
tionella enkiter (har du brukat cannabis?) respektive indirekt
(genom att svaret knyts till svar pd annan mindre kinslig friga i
samma enkit), s3 kunde Andersson et al. (ibid) bekrifta denna
hypotes i svensk kontext. Lingt fler unga vuxna tillstod att de brukat
narkotika nir frigan kunde besvaras med stérre kinsla av anonymi-
tet. Skillnaderna i prevalensnivder ir dessutom stdrre ju nirmare i
tiden bruket uppges vara (se figur 2.5). Nir forskarna jimférde
svaren mellan andra kinsliga uppgifter som inte ir olagliga (t.ex.
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sjilvrapporterad fysisk eller psykisk ohilsa) var diremot skillnad-
erna mellan enkitmetoderna inte statistiskt signifikanta. Slutsatsen
ir att de sjilvrapporterade erfarenheter av eget bruk av narkotika vi
gick igenom ovan med stor sannolikhet underskattats 1 Sverige. Mer
oklart r hur trenden 6ver tid paverkats.

Figur 2.5 Andel (%) unga vuxna (18-29 ar) som uppger att de brukat
cannabis i traditionell enkat respektive mer anonymiserad
indirekt enkat.
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Sammantaget indikerar tillgingliga data dver eget bruk av narkotika
att kriminaliseringen 1988 och straffskirpningen 1993 inte efter-
foljts av ndgon mitbar minskning av bruket.

2.3 Problematiskt bruk av narkotika

I detta avsnitt redogor vi f6r utvecklingen av problematiskt bruk av
narkotika. Fokus ligger pa dels narkotikadédlighet, dels virdbehov
relaterad till narkotikabruk. Vi gir ocksd kortfattat igenom sjilv-
rapporterade data 6ver frekvent bruk. De felkillor som p&talades
ovan gillande information kring utbud respektive bruk av narkotika
giller sannolikt 1 minst lika stor utstrickning fér de olika uppgifter
som ror problematiskt bruk. Aven hir kommer vi dirfor i brist pd
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ett samlande m&tt utgd frin olika indikatorer som var f6r sig har
problem men som sammantagna kan ge en bittre bild av utveck-
lingen.

Narkotikaddidlighet

P34 individnivd ir den allvarligaste konsekvensen av narkotika-
problemet de dodsfall som kan knytas till narkotikabruk. Dédsfallen
kan ske direkt genom forgiftningar och éverdoser eller indirekt som
en f6ljd av de svira levnadsférhdllanden som priglar ett liv med
problematiskt narkotikabruk. Att minimera nivierna av narkotika-
dédlighet bor dirfor vara ett centralt mél. Utvecklingen av narko-
tikadodligheten dr ocksd en viktig indikator pd det problematiska
bruket. Nivierna ir dock svirtolkade eftersom de kan hinga samman
med andra saker in omfattningen av problematiskt bruk. Okningar
kan bero pd att populationen &ldras, annan sjuklighet i gruppen (t.ex.
HIV), nya preparat eller intagningssitt (Leifman 2016;
Guttormsson 2020). Viktigt dr ocksd tillgdng till vird och skade-
minimerande insatser som sprututbyte, naloxon eller brukarrum
(det sistnimnda finns inte tillgingligt i Sverige; f6r en beskrivning
av 6kad férekomst av olika vird- och skademinimerande insatser se
vidare: SOU 2023:62).

Det ir vilkint att Sverige under flera &r legat i topp vad giller
inrapporterade fall (per capita) av narkotikarelaterad dédlighet 1 EU
(Leifman 2016). En svensk statlig utredning (SOU 2000:126) kom
ocks3 tidigt fram till detta. Att tolka skillnader mellan linder ir dock
in mer problematiskt dn jimforelser dver tid i Sverige d& det forutom
ovan nimnda problem ocks3 tillkommer skillnader 1 statistikféring.
Av denna anledning har vi valt att inte publicera tabeller kring dessa
jimforelser utan begrinsar oss till att hir beskriva den svenska
utvecklingen samt 1 kapitel 4 jimforelser med vdra nordiska grann-
linder.

I Sverige finns flera olika tidsserier éver den narkotikarelaterade
dodligheten (Leifman 2016; CAN 2019; Guttormsson 2020). Vi
redovisar 1 figur 2.6 fyra olika indikatorer varav tvd ir att betrakta
som de idag mer officiella indikatorerna (Folkhilsomyndighetens
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rapporter till EMCDDA® respektive Socialstyrelsens samman-
stillning av likemedels- och narkotikaférgiftningar). Huvudbilden
ir tydlig. Alla fyra serier visar pd ett 6ver tid 6kande antal narkotika-
relaterade dodsfall. Frdn ungefir &r 2015 upphor dock 8kningen och
under de senaste dren har dodsfallen minskat.

Den lingsta tidsserien bygger pd Socialstyrelsens ildre klassifice-
ring av narkotikarelaterade dédsfall ur dédsorsaksregistret och ir
himtad frin CAN:s publikationer éver drogutvecklingen. Frin l3ga
nivder i borjan av 1970-talet borjar antalet dodsfall 6ka i slutet av
decenniet fram till mitten av 1980-talet. Efter nigra fi stabila ar
paborjas en ny pataglig 6kning vid borjan av 1990-talet. Ar 1997
justerades definitionen (genom nya ICD-koder/klassificering)
vilket ledde till en kraftig 6kning av de redovisade dédsfallen. Detta
medfor en extra kraftig 6kning vid denna tidpunkt som inte svarar
mot den faktiska utvecklingen (Leifman 2016). Okningen av
narkotikadéda under 1990-talet bekriftas ocksd av en serie fram-
tagen 1 forskningsprojektet Toxreg som byggde pd toxikologisk
information om likemedel och narkotika frin rittsmedicinska
databaser (ibid.).

Frdn 2000-talet kan wvi folja utvecklingen wutifrin dels
Folkhilsomyndighetens  rapporter ull EMCDDA, dels
Socialstyrelsens sammanstillning av likemedels- och narkotikafor-
giftningar frin dr 1997. Bida dessa bygger pd dddsorsaksstatistik
men innehéller delvis olika kriterier pd vilka diagnoser som ska ingd
(Leifman 2016). Exempelvis innehdller Socialstyrelsens serie for-
utom de oavsiktliga 6verdoserna ocksd sivil oklara fall som
avsiktliga forgiftningar. Folkhilsomyndighetens serie bygger istillet
pd den definition som EMCDDA bestimt fér internationella
jimforelser. Detta understryker faktumet att jimforelser over tid
och rum ir avhingiga andra faktorer in enbart det problematiska
brukets nivier.

I figur 2.6 framgdr att narkotikarelaterad dédlighet ligger pd en
hoégre nivd enligt Socialstyrelsens sammanstillning dn den som
Folkhilsomyndigheten rapporterar in till EMCDDA. Delas serierna
in efter dldersgrupper (visas ej 1 figur) framgir att skillnaderna ir
storst for de dldre (50+) och minst i den yngsta gruppen (16-29 ar).
Diremot ir trenderna i de bdda indikatorerna 1 princip desamma

¢ EMCDDA, The European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction, ir EU:s
narkotikabyr3 1 Lissabon som samlar information om narkotikasituationen i Europa.
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sdvil totalt som 1 olika dldersgrupper. Vi ser en ligre och stabil nivd
1 bérjan av 2000-talet som foérbyts i en kraftig 6kning dren 2006—
2015. En stor del av denna 6kning férklaras av dodsfall kopplade till
syntetiska opioider (t.ex. metadon och fentanyl, Leifman 2016).
Under de senaste dren har narkotikadédligheten kopplad till dessa
preparat minskat, vilket terigen paverkar de totala nivierna.

Sammantaget ir dédsfallsnivdn 1 borjan av 2020-talet fortfarande
hégre in vid det nya milleniets bérjan och dirmed ocksa klart hégre
in den som ridde i slutet av 1980-talet. Okningen av narkotika-
dédlighet idr frimst ett tecken pd att det problematiska bruket av
opioider har 6kat, en l&ngsiktig utveckling som borjade for drygt
30 4r sedan. Okningen giller sivil yngre som ildre individer.

Figur 2.6 Utvecklingeq av narkotikarelaterade dédsfall utifran fyra
indikatorer. Ar 1969-2017, antal dédsfall per 100 000 invanare
15 ar och dldre, CAN:s redovisning utifran dodsorsaksregister.
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ningar. Ar 2000-2022 dodsfall med narkotikarelaterad diagnos enligt EMCCDA:s definition.

Vdrdade for narkotikabruk

Ett annat sitt att folja det problematiska bruket ir genom
Socialstyrelsens patientregister. Folkhilsomyndigheten redovisar
utvecklingen av virdade i sluten- eller 6ppenvird med explicit
narkotikarelaterad huvud- eller bidiagnos. Precis som {6r all annan
data finns det andra férhillanden dn narkotikabrukets omfattning
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som kan paverka nivd och utveckling. Det handlar exempelvis om
tillgdng tll virdplatser, en tilltagande medikalisering 1 beroende-
varden, bruksménster som leder till férindrat virdbehov/méjlig-
heter (exempelvis 6verging till opiater som kan behandlas medi-
cinskt) samt rutiner f6r diagnossittning som lett till att det éver tid
ges fler diagnoser per patient (se t.ex. SOU 2023:62; SOU 2011:35,
s. 24). De flesta av dessa faktorer kan antas leda till en 6kning av
antalet personer som registreras for narkotikarelaterade vardinsatser
jimfort med tidigare.

Av figur 2.7 framgir att antalet virdade med narkotikadiagnos
okat patagligt under de senaste tjugo &ren och det giller samtliga
aldersgrupper. I relativa tal dr okningen stérst bland 50-64-3ringar
och 16-29-3ringar dir nivierna 1 slutet av perioden ir omkring
70 — 100 procent hégre dn vid 2000-talets bérjan.

Figur 2.7 Antal vardade patienter enligt patientregistret (sluten- och/eller
specialiserad 6ppenvard) med explicit narkotikadiagnos som
huvud- eller bidiagnos, 2000-2020
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Kalla: Socialstyrelsen, Patientregistret.

Surveys och skattningar av problematiskt narkotikabruk

De felkillor som pétalades ovan for sjilvrapporterat narkotikabruk
giller sannolikt i minst lika stor utstrickning enkituppgifter som ror
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problematiskt bruk. P4 goda grunder kan det antas att bortfallet av
respondenter ir storre 1 denna grupp individer. Vidare saknas det i
de stora frigeundersékningarna tidsserier som rér miangden konsu-
merad narkotika. Givet dessa problem har det utforts case-finding-
studier (beskriver hur manga personer som myndigheter, organisa-
tioner och andra instanser kinner till med sd kallat ”tungt narkotika-
missbruk™) respektive skattningar utifrin registerdata av det pro-
blematiska bruket.

Kartliggningarna av det “tunga narkotikamissbruket” har utforts
dren 1979 och 1992 (UNO-undersékningarna) samt ar 1998 (MAX-
undersokningen). Resultaten visar pd en tydlig 6kning av antalet
individer med ”tungt narkotikamissbruk” mellan dessa tre studier
(Olsson et al. 2001). Tyvirr saknas det uppfoljande studier som ir
jimforbara med dessa tre kartliggningar. Vad som genomforts ir
olika former av skattningar utifrén Socialstyrelsens slutenvérdsdata
respektive registerstudier som kombinerar kriminal- och sluten-
virdsdata (Olsson 2011). D3 det ir olika berikningsmetoder som
har anvints ir dessa studier inte sirskilt jimforbara. Tendensen ir
dock att de senare skattningarna pd 2000-talet visar pd hogre nivier
av problematiskt bruk in UNO/MAX (se t.ex. Brd 2017, s. 216).

Den allra senaste publicerade skattningen vi kinner till har ut-
forts 1 samband med Narkotikautredningen (SOU 2023:62). Denna
visar att antalet "personer med skadligt bruk” inte minskat &ren
2011-2016. Punktestimaten visar, om nigot, pd en svag 6kning som
frimst har att géra med att fler unga min skattas som ”personer med
skadligt bruk”. Detta foérhillande tillsammans med den 6kande
dédlighet som vi redovisat ovan talar f6r att vi ser en dkning av
problematiskt bruk.

Den enda tidsserie som kan sigas beskriva problematiskt bruk av
narkotika och som finns &ver en lingre tidsperiod rér hur ofta
bruket skett bland skolelever. I figur 2.8 redovisar vi utvecklingen av
andelen elever som uppger att de anvint narkotika mer 4n 20 ginger
dren 1989-2022. Det ir som forvintat under hela perioden en liten
minoritet som uppger ett si pass frekvent bruk. Denna grupp har
dock 6kat frén att utgora 0,5 till 1,5 procent av niondeklassarna och

7 Med tungt missbruk avses i kartliggningarna i UNO (Utredningen om narkotikamiss-
brukets omfattning) och MAX (forskningsprojektet Narkotikamissbruk och marginalisering)
individer som injicerat narkotika under de senaste 12 minaderna (oavsett frekvens) eller
anvint narkotika (oavsett intagningssitt) dagligen eller si gott som dagligen de senaste fyra
veckorna. Medicinskt bruk inriknas inte (Olsson et al. 2001).
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frén 2,5 till drygt 3 procent av gymnasieeleverna. I enkitstudierna
som ror vuxna saknas frigor som ror frekvens utan det nirmaste
man kommer en avgrinsning till problematiskt bruk ir frigan om
mer aktuellt bruk (senaste 30 dagarna). Aven dessa mitt visar
dkningar. Fér unga (16-29 &r) frén 2 till 3 procent och fér de i yngre
medeldldern frin 0,5 till 1,5 procent.

Figur 2.8 Andel (%) elever i arskurs 9 (grundskolan) och arskurs 2
(gymnasiet) som anvént narkotika fler 3n 20 ganger

1989-2022 resp. 2005-2022
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Figur 2.9 Andel (%) 16-29- och 30-44-aringar i befolkningen som anvant
narkotika under de senaste 30 dagarna, 2014-2022
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Kalla: Folkhalsomyndigheten.

2.4 Okning av rehabilitering efter straffskiarpningen?

Ett explicit syfte med straffskirpningen 1993 var att genom tidiga
ingripanden kunna komma till ritta med ett begynnande narkotika-
missbruk (prop. 1992/93:142, s. 15). Rikspolisstyrelsen uttryckte
dven tidigare i sitt manifest vikten av "tidig och stor risk for uppticke
liksom tidigt insatta rehabiliteringsdtgirder (som) avgorande for en
effektiv bekimpning av narkotikamissbruket” (RPS 1989, s. 27). En
okning av behandlingsinsatser efter 1993 borde d& avspeglas 1 pafolj-
der med virdande inslag for ringa narkotikabrott. T tabell 2.1 visas
utvecklingen av sidana pifoljder f6r ringa narkotikabrott fr.o.m.
1994, det forsta ar dd ringa narkotikabrott urskiljs efter typ av pa-
foljd 1 kriminalstatistiken.
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Tabell 2.1 Lagférda efter huvudpafdljd med behandlingsinslag samt alla
lagféringar for ringa narkotikabrott som huvudbrott, 1994-2022

ir Lagforingar htals- Vard i socialtjansten/  Kontrakts- Lag om vard av
underlételse ungdomsvard vard misshrukare
1994 3741 1074 2 - -
1995 4170 1514 7 - 1
1996 3760 1267 12 2 -
1997 4747 1296 31 2 -
1998 5225 1353 20 1 -
1999 4996 1146 33 3 -
2000 5838 1467 35 - -
2001 5562 1203 42 3 2
2002 5740 926 44 2 -
2003 7105 1 686 55 3 -
2004 7843 1 804 51 4 2
2005 9124 2191 71 3 2
2006 10 992 3075 59 4 2
2007 11 556 3375 2/60 1 4
2008 13 860 4690 61 1 1
2009 15474 5371 77 2 -
2010 16 952 5550 125 1 1
2011 18 623 6 154 172 2 -
2012 20 027 6 527 209 1 1
2013 18 103 4 889 225 1 -
2014 18 484 6 608 268 - 2
2015 * * 259 - 1
2016 * * 268 1 -
2017 18 192 3101 351 - 2
2018 20 007 3358 381 2 -
2019 22 682 3865 508 - 1
2020 24 667 3886 495 - -
2021 24 861 3937 513 2 1
2022 25 302 3375 567 - -

Kalla: Bra, Kriminalstatistik.
Not: *Uppgift saknas.

Lagen om vird av missbrukare anvinds sedan straffskirpningen inte
alls hilften av iren. Overlimnande till vird inom socialtjinsten
overgdr frin 2007 till ungdomsvird. Denna péfsljd f6r unga 6kar
tydligt. Andelen dr dock hela tiden 1&g 1 forhdllande till alla lag-
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foringar for ringa narkotikabrott och utgér som mest tvd procent.
Kontraktsvird utdéms i mellan noll och fyra fall per &r. D4 piféljden
for bruk eller enbart innehav f6r eget bruk forvintades leda till boter
1 nistan alla fall kan regeringen knappast ha riknat med att denna
pafoljd skulle kunna anvindas fér rehabiliteringsdtgirder. Kon-
traktsvdrd utddms inom ramen fér skyddstillsyn som dven kan
innehdlla inslag av behandling f6r bruk av narkotika. Skyddstillsyn
anvinds dock i mycket begrinsad utstrickning vid ringa narkotika-
brott.

Atalsunderlitelse fér ringa narkotikabrott 4r i statistiken inte
uppdelad si att specifika behandlingsinslag kan urskiljas. Till stor del
lir det rora sig om personer med l8ngvarigt problematiskt bruk dir
polis och 8klagare bedémt det som meningslést och inhumant att ge
béter. Atalsunderlitelserna utgdr som mest en tredjedel av samtliga
lagféringar. Efter en tydlig 6kning bdde antals- och andelsmissigt
minskar andelen &talsunderldtelser av alla lagforingar for ringa
narkotikabrott tydligt det senaste decenniet. Béternas andel blir allt
storre och utgjorde 83 procent 2022.

P4 grundval av tillgingliga data frin kriminalstatistiken ir det
svart att se att straffskirpningen for ringa narkotikabrott 1993 skulle
ha lett till att fler brukare 1 ndgon nimnvird omfattning skulle ha
ndtts med rehabiliteringsdtgirder. Antalet unga som fitt pifsljden
ungdomsvard har 6kat, men utgor alltsd bara en liten del av samtliga
unga som lagférs f6r narkotikabrott. Ar 2021 ledde 3talsunderlitelse
fér unga 1 drygt 700 fall till straffvarning (SOU 2023:62). Detta
kombineras ofta med dtgirder frin socialtjinstens sida, som vid
forstagdngsfall vanligtvis resulterar i ett samtal. Igen, i férhillande
till antalet lagforingar for ringa narkotikabrott utgor dessa fall bara
en liten del.

Det kan dock kanske hivdas att tidiga ingripanden frin polisens
sida ger en méjlighet till rehabiliterande dtgirder som skulle kunna
utvecklas. Det forefaller dock som om unga som grips f6r misstanke
om bruk av narkotika redan tidigare ir kinda av socialtjinsten. I en
nationell registerstudie, som omfattade alla barn och unga i Sverige
mellan 15 och 20 r som lagférdes for narkotikabrott &r 2017, kunde
Socialstyrelsen konstatera att 70 procent av barnen och 65 procent
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av ungdomarna trots virdinsatser iterféll i brott inom tre &r’. For
det initiala narkotikabrottet fick majoriteten béter och fér denna
grupp var 75 procent kinda av socialtjinsten sedan tidigare — dock
inte alltid p& grund av narkotikabruk (Socialstyrelsen 2022).

De begrinsade behandlingsinsatserna till f6ljd av lagféring for
narkotikabrott innebir inte att inte andra insatser utvecklats f6r vird
och stéd till personer med ett problematiskt bruk. Olika skade-
reducerande program har inférts — om in efter starkt motstind.
Narkotikautredningen (SOU 2023:62) rapporterar att antalet sprut-
utbyten har 6kat och nu finns i1 20 regioner av 21, att rekvirerade
doser av naloxon 6kat frdn 2019 till 2022, och att antalet patienter 1
LARO (likemedelsassisterad behandling vid opioidberoende) 6kat
markant. Utredningen anger ocks3 att antalet patienter, likarbessk
och slutenvirdstillfillen i regionernas specialiserade vird har okat
sedan 2007. Négra tydliga resultatforbittringar 1 vird och stéd har
dock inte kunnat konstateras (ibid.).

Till dessa reformer ska ocksd liggas socialtjinstens insatser for
dem med problematiskt bruk av narkotika. Hir ligger de stora in-
satserna. Det kan inte uteslutas att kontakter mellan polis och social-
yanst utvidgats med dkade insikter om behov av behandling f6r dem
med skadligt bruk. Att belysa denna utveckling ir dock betydligt
svirare och ligger ocksd utanfor syftet med denna rapport. De
okningar 1 straffritesliga vardpafoljder som kan iakttas giller ung-
domsvird. Antalsmissigt kommer denna 6kning till stind l&ngt efter
1993. Det dr svirt att se att utbyggnaden av insatser f6r stéd och
behandling ska uppfattas som ett resultat av straffskirpningen. Det
saknas ocksd uppgifter i propositionen om hur behandlingsinslagen
skulle folja pa ett okat antal ingripanden och lagféringar.

2.5 Sammanfattande kommentar

Att utvirdera de mojliga konsekvenserna av kriminaliseringen av
narkotikabruk 1988 och straffskirpningen 1993 ir svért givet det
uppenbara problemet att vi saknar en kontrafaktisk situation. Vi vet
1 strikt mening inte hur det hade gdtt med bruket respektive det

8 Brd kommer fram till ett liknande resultat. Av samtliga som 2019 démdes fér eget bruk eller
innehav av narkotika som huvudbrott hade nisten hilften (45 procent) en tidigare lagféring
fér narkotikabrott. Avgrinsningen till huvudbrott exkluderar ungefir hilften av alla fall av
bruk/innehav under det aktuella dret varfor 45 procent dr en underskattning (Brd 2023b).
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problematiska bruket av narkotika om Sverige hade valt en annan
narkotikapolitisk vig. Vidare finns det en brist pd ldnga tidsserier
vilket gor analyser av narkotikasituationen fére och efter reformerna
mindre heltickande dn vad som dr onskvirt. I detta kapitel har vi
dirfor samlat en rad olika indikatorer och skapat en sammansatt
beskrivning s3 ldngt tillgingliga killor tilliter. Sammantaget finns
det inga data som tyder pd att kriminaliseringen f6ljts av minskat och
dyrare utbud av narkotika, firre 6ppna drogscener, minskat bruk i
befolkningen, firre med problematiskt narkotikabruk, minskat
vardbehov, pifsljder som lett till 6kade rehabiliteringsinsatser eller
firre narkotikarelaterade dédsfall. For det flesta av indikatorerna ir
snarare det omvinda sant. Givet detta resultat blir det sirskilt viktigt
att stilla frigan om den férda straffinriktade narkotikapolitikens
kostnader.
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3 Kontrollkostnader

All politik innebir en avvigning mellan férvintade vinster och kost-
nader. Det giller dven den politik som har tll syfte att minska
narkotikabruket. FN:s organ fér kontroll av droger och brottslighet
(UNODOC) tar upp kontrollkostnader i meningen oavsedda konse-
kvenser av den f6rda narkotikapolitiken. Politiken har enligt organi-
sationen lett till: 1) uppkomsten av en svart marknad, 2) éverflytt-
ningar av resurser till rittsvisendet frn bland annat hilsosystemet,
3) geografisk forflyttning av drogproduktion efter framgingsrik
bekimpning i ett omride till ett annat, 4) 6vergdng frin mer litt-
kontrollerade droger till bland annat syntetiska droger som dr mer
svirkontrollerade, och 5) marginalisering och stigmatisering av
personer med ett problematiskt bruk av narkotika (UNODC 2008,
s. 91 ff.).

Narkotikapolitikens kostnader har uppmirksammats 1 forsk-
ningen men har fitt pdtagligt lite utrymme i utredningar och
propositioner 1 Sverige. Likvil dr det en central frga att ta upp i en
utvirdering av kriminaliseringen av bruk av narkotika. De kontroll-
kostnader som hir illustreras kvantitativt ir polisdrsarbetskrafter
som dgnas &t narkotikabrottsligheten och kostnaderna fér utredning
av dessa brott, antalet tvingstestade for bruk efter lagskirpningen
1993 och utvecklingen av antalet polisanmilda brott, lagféringar och
fingelseplatser som ror narkotikabrott. Frigan om kostnader i form
av uppkomsten av en narkotikamarknad idr frimst aktuell vid
legalisering men behandlas hir kort. Kostnader for rittssikerhet och
legitimitet behandlas kvalitativt: kriminalisering av egen rittssfir
(dvs. handlingar som riktar sig mot den egna personen), utvidgning
av kriminaliserade handlingar, anteckningar i belastningsregister och
livschanser, falska positiva prov samt diskriminering.

49



Kontrollkostnader € 2023:10

3.1 Réattsvasendets resurser och prioriteringar

Figur 3.1 anger antalet polisdrsarbetskrafter som dgnats &t narkotika-
brottsligheten (i férhillande till antalet poliser) per ir sedan 1970.

Figur 3.1 Andel (%) polisarsarbetskrafter (ungefarligt) nedlagda pa
narkotikadrenden i férhallande till antalet poliser, 1970-2020
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Kélla: CAN 2019, tab. 50, uppdaterat®.

Figur 3.1 visar en i det nirmaste oavbruten 6kning av andelen
polisdrsarbetskrafter som dgnas narkotikabrott. Nedgdngen 1 slutet
av perioden sammanfaller med inférandet av den nya polisreformen,
som innebar att de speciella narkotikarotlarna lades ned. Det dr dock
tveksamt om nedgingen i praktiken var sd kraftig. Tester av
narkotikabruk som utférts av Rittsmedicinalverket pd uppdrag av
Polismyndigheten niddde sitt hogsta antal 2020 (Rittsmedicinal-
verkets drsredovisning 2020) och antalet anmilda konsumtionsbrott
har inte gdtt ned (fig. 3.2). Figuren 6ver polisdrsarbetskrafter visar
forstds inte bara utvecklingen av de polisresurser som lagts ned for
att beivra bruk av narkotika utan ocksi insatserna mot grovre
narkotikabrottslighet. Kostnaden fér utredning av ett narkotika-
brott 2022 har beriknats till 38 000 kronor. Totalt belastade dessa

? Polisdrsarbetskrafter ir en omrikning av antalet resurstimmar nedlagda p narkotikairenden
(Narkotikastrafflagen). Statistikrutinerna har dndrats 1985, 1992, 2007 och 2012 vilket
begrinsar jimforbarheten dver tid (CAN 2019, tabellbilaga, tabell 50). Uppgifter om antal
polisarbetskrafter totalt har erhillits frdn Polismyndigheten samt himtats frén Polisens irs-
redovisningar.
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utredningar Polismyndighetens budget detta &r med 2,75 miljarder
kronor (SOU 2023:62). Savil utvecklingen som kostnaderna inklu-
derar insatserna mot grovre narkotikabrott dven om, som ska visas,
de ringa brotten spelar en 6kande och storre roll.

Polisanmilda och lagférda narkotikabrott

De kraftigt 6kande resurser polisen ligger pd att beivra narkotika-
brott reflekterar 1 stor utstrickning polisens prioriteringar. I figur
3.2 kan vi konstatera att kriminaliseringen av eget bruk och straff-
skirpningen inneburit att polisen sedan bérjan av 1990-talet 1 allt
storre utstrickning kommit att gripa in mot just innehav eller eget
bruk av narkotika. Innan lagindringen utgjorde diremot de mer
allvarliga overl3telsebrotten en lika stor andel av den upptickta
narkotikabrottsligheten.

Figur 3.2 Polisanmdlda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975-2022.
Totalt, 6verlatelse, innehav eller eget bruk sammanslaget.

Per 100 000 invanare 15 ar och aldre

1600

1400

1200

1000

800

600

-
200 o .4
0

DN OIS NN NN A NN O
INININ00 00 00 0000 OO OO OO0 O «f e o o =+ N
OO OO OO OO OO O OOOOOO O oo Oo
™ A A " AN AN AN AN AN AN AN AN N

== Totalt brott mot narkotikastrafflagen
== |nnehav eller eget bruk

Overlatelse mm

Kalla: Bra, kriminalstatistiken.
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I lagforingsstatistiken gr det att sedan 1995 skilja mellan ringa
narkotikabrott'® respektive 6vriga narkotikabrott. I figur 3.3 framgér
med all tydlighet att utvecklingen sd l3ngt det finns tillgingliga data
styrts av att fler lindriga narkotikabrott kommer in till rittsvisendet.
Under de allra senaste dren (2019-2022) 6kar dock ocksd de évriga
narkotikalagféringarna. Det tillfilliga avbrottet i 6kningen i bérjan
av 2010 lir hinga samman med polisreformen (fig. 3.1), som innebar
att polisen tillfilligt levererade firre fall till 8klagare och domstolar.

Figur 3.3 Antal personer lagforda for ringa narkotikabrott, 1995-2022,
ovriga narkotikabrott, 1995-2022, och narkotikabrott totalt,
1975-2022.
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Kalla: Bra, Kriminalstatistik.!!

Utvecklingen visar, foga férvinande, en stor likhet med antalet
anmilda (ringa) narkotikabrott som i sin tur forefaller vara en funk-
tion av de resurser polisen avsitter for att bekimpa denna brottslig-
het. Lagstiftningen och pohsmsatserna mot narkotikabrottsligheten
har ocks3 satt tydliga spar i fingpopulationens sammansittning. Ar

' Ringa narkotikabrott bestims efter art och mingd och 6vriga omstindigheter (SFS
2016:488). Grinsen fér mingd vad giller cannabis gir vid 50 gram. Vilka omstindigheterna ir
kan tinkas variera &ver tid beroende pd t.ex. vilken vikt politiker och myndigheter ligger vid
belimpningen av narkotikabrott pd gatunivi.

" Ar 2015 och 2016 redovisades narkotikabrott av normalgraden och ringa narkotikabrott
tillsammans i Bra s statistik vilket sannolikt ligger bakom avvikelsen i serien 6ver “narkotika-
brott exkl. ringa”.
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1969 d& straffskirpningarna f6r de grévre narkotikabrotten bérjat
inféras, och sannolikt dnnu inte fitt genomslag i praktiken, utgjorde
de som satt i fingelse och hade narkotikabrott som huvudbrott
knappt tvd procent av anstaltspopulationen. Motsvarande siffra 1997
var 23 procent och 2022 uppgick det till 29 procent (SOU 1971:74;
KOS, Kriminalvirdens officiella statistik). Aven om fingelse ingdr i
straffskalan fér bruk av narkotika s anvinds det inte 1 praktiken,
varfér det inte dr kriminaliseringen av bruk som sidant som av-
speglas 1 den starka 6kningen av narkotikadémda i fingelserna.
Sammantaget ger dock de olika mitten pd narkotikabrottsligheten
en tydlig bild av de resurser som lagts ned pd att straffricesligt
bekimpa narkotikan i Sverige.

3.2 Narkotikamarknad, konflikter och skjutningar

En illegal marknad ir resultatet av att staten anser att en viss vara
eller tjinst inte bor vara tillginglig legalt. Det exempel som ofta
anfors nir man talar om konsumtionsférbud av berusningsmedel ir
forbudstiden 1 USA d3 alkohol var férbjuden. Férbudet avskaffades
efter 13 &r med hinvisningar till kontrollkostnaderna, frimst 1 form
av en omfattande organiserad brottslighet.

Sverige och andra linder har genom bland annat straffbeliggning
forsokt stivja de uppenbara riskerna som ir forknippade med
narkotikabruk. Férbuden leder dock till en illegal marknad. Hur
organiserad den illegala marknaden ir finns olika uppfattningar om.
Att narkotikaforsiljningen ger upphov till konflikter, som lett till
skjutningar med dodlig utgdng, rdder det stor enighet om bide for
Sverige och andra linder (Brd 2019; Hari 2016). Valdet varierar dock
kraftigt mellan linder, och den nivd som pd 2020-talet rider i Sverige
ir knappast kinnetecknande f6r hur narkotikamarknaden fungerar i
liknande linder. En ny utveckling i Sverige tycks g mot konkurrens
om lokala narkotikamarknader, som 1 sin tur ”leder bide till hégre
konfliktnivier mellan nitverken samt till att nitverk 1 storstiderna
expanderar och utlokaliserar verksamheter till andra platser i
Sverige” (Brd 2021:10, s. 7).

En orsak som nimnts till de narkotikarelaterade skjutningarna ir
det s kallade ”partyknarkandet”. Narkotikabrukare frin rikare
omrdden, som anvinder narkotika i rekreationssyfte vid sirskilda
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uillfillen, ges skulden f6r doden i de fattigare fororterna. Det ir ritt
satillvida att ingen marknad kan existera utan kopare. Det har dock
ifrdgasatts om den mer eller mindre tillfilliga anvindningen av
droger representerar nigon avgorande del av narkotikamarknaden
(Johnson 2022). Det ir hégkonsumenter och de med problematiskt
bruk som stdr f6r den absoluta huvuddelen av konsumtionen av
narkotika. Enligt en undersékning utférd vid CAN baserad pi
intervjuer med personer 1 &ldrarna 17-84 &r 2021 hade totalt tre
procent anvint cannabis de senaste 12 mnaderna (Guttormsson &
Ramstedt 2023). Totalt hade 10 miljoner konsumtionstillfillen fore-
kommit. Knappt hilften av anvindarna hade brukat cannabis en till
fyra gdnger under &ret medan en dryg tiondedel uppgav att de brukat
narkotika éver 100 ginger. Denna tiondedel av alla cannabisanvind-
are stod for tre fjirdedelar av alla konsumtionstillfillen. Till detta
kommer att hégkonsumenter antagligen anvinder mer narkotika vid
varje konsumtionstillfille p.g.a. 6kad tolerans.

Det forefaller dd som att gruppen med problematiskt bruk ir den
grupp som ir sirskilt intressant f6r att minska omfattningen av den
illegala narkotikamarknaden. Frigan ir dock om kriminaliseringen
av bruk 1 sig piverkade marknaden och om en avkriminalisering
skulle minska marknaden. Eftersom denna grupp av brukare dess-
utom med stor sannolikhet ir beroende av substansen, s3 har polisi-
ira dtgirder uppfattats som timligen meningslésa (SOU 1984:13;
Johnson 2022). Ocksa poliser i Sverige tycks acceptera olika typer
av skadebegrinsande insatser for personer med lingvarigt problem-
atiskt bruk av narkotika di straff tydligen inte hjilpt (Nordgren,
Richert & Stallwitz 2022). I sammanhanget bér det dven poingteras
att jakten pd narkotikabruket (figur 3.2) har pigitt i tilltagande
styrka parallellt med framvixten av det gingrelaterade skjutvapen-
valdet. Det dr dirfor svirt att se hur polisidra insatser mot brukare
som anvinder narkotika i rekreationssyfte skulle minska vildet.

Eftersom det dr den mindre grupp individer med problematiskt
bruk av narkotika som ir avgorande foér den illegala marknadens
omfing, kan frigan stillas om alternativa mojligheter fér inkép och
konsumtion ska finnas. Om sddana alternativ till den illegala mark-
naden skulle kunna utvecklas ligger dock utanfér ramen f6r denna
utvirdering av kriminalisering av eget bruk av narkotika. Som
kommer framgd av vér internationella genomging i kapitel 4, 5 och
6 forekommer det dock idag en rad dtgirder som avser underlitta
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anskaffandet av narkotika f6r individer med problematiskt bruk som
heroinférskrivning, medicinsk marijuana, substitutionsbehandling
och hemmaodling av cannabis f6r eget bruk

3.3 Rattssakerhets- och legitimitetskostnader
Kriminalisering av egen rttssfdr

I den utredning som féregick propositionen om fingelse 1 straff-
skalan fér eget bruk av narkotika framhélls “det principiellt oriktiga
1 att straffbeligga en handling som riktade sig mot den egna
personen” (Ds 1992:19, s. 28). S& avkriminaliserades t.ex. sjilvmord
1864. I propositionen som kriminaliserade bruket framholl
ministern att denna invindning inte kunde gilla om det rérde sig om
sjilvdestruktiva dtgirder (prop. 1987/88:71).

Sverige har tvingslagar som kan tillgripas vid problematiskt bruk
av berusningsmedel som LVM, Lag om vird av missbrukare, och
LVU, Lag om vird av unga, om personen inte frivilligt vill g in 1
vard. Tvingsingripande enligt LVM kriver att individen utsitter sin
fysiska eller psykiska hilsa for allvarlig fara, l6per uppenbar risk att
forstora sitt liv eller allvarligt skada sig sjilv eller nirstdende. LVU
kriver att den unga utsitter sin hilsa f6r pdtaglig risk att skadas
genom missbruk eller att det rider omsorgsbrist frin férildrarnas
sida. Dessa tvingslagar har dock inte dberopats fér kriminalisering
av det egna bruket av narkotika. Bruk av narkotika méste i normal-
fallet sigas innebira en betydligt mindre risk dn de beteenden som
kan leda till omhindertagande enligt LVM eller LVU. Propositionen
(1992/93:142) tycks dock se anvindning av narkotika som sjilv-
destruktivt. Vad som 1 propositionen menas med att bruk “krinker
andra skyddsvirda intressen” ir inte helt klart.

Utvidgning av kriminaliserade handlingar

Kriminaliseringar ir, om dn ibland nédvindiga, ett tvdng frn statens
sida mot medborgarna och innebir dirmed en kostnad. Att straff-
beligga handlingar ses traditionellt av rittsvetenskapen som wultima
ratio, som nigot som tas till i sista hand nir andra medel {6r att stivja
oonskade beteenden provats utan framging (Jareborg 1995;
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Triskman 2011). Enligt skattningar frin enkitundersékningar
svarar dtminstone en kvarts miljon invinare 1 dldern 16-84 att de
anvint narkotika under senaste dret'” (se kap. 2). Antalet konsum-
tionstillfillen (dvs. brottstillfillen) av narkotika har av Brd f6r 2015
skattats till nirmare sju miljoner per ir (Brd 2016) och, som nimnts,
av CAN {6r enbart cannabis beriknats till omkring tio miljoner f6r
2021 (Guttormsson & Ramstedt 2023). Detta innebir att ett inte
obetydligt antal personer i Sverige genom kriminalisering av eget
bruk varje ar gor sig skyldiga till ett stort antal brott med fingelse 1
straffskalan.

Anteckning i belastningsregistret

Lagforing for brott antecknas i belastningsregistret. Sddana upp-
gifter har i Sverige linge forts f6r att domstolarna ska kunna déma
ritt. Anvindningen av registeruppgifter om lagféring har dock sedan
sekelskiftet expanderat mycket kraftigt. Enskilda foretag tillhanda-
hiller mot betalning uppgifter om lagforingar. Arbetssékanden
miste 1 tilltagande utstrickning uppvisa utdrag ur belastnings-
registret for anstillning (Backman 2012; Almkvist 2015). Medan
bétesdomar sedan 1965 inte antecknades i1 det tidigare kriminal-
registret, f6rs nu alla pafoljder frén domstol, 8klagare och polis in 1
belastningsregistret. Botesdomar gallras efter fem &r (Almkvist
2015).

Utvecklingen av lagféringar f6r brott mot narkotikalagstift-
ningen ir sirskilt stark for unga. Aret innan kriminaliseringen av
bruk, 1987, utgjorde dessa lagféringar fyra procent av samtliga lag-
foringar f6r 15-24-8ringar. 2021 var motsvarande andel 39 procent.
Samma &r fick omkring 10 000 unga i dessa 3ldrar béter f6r bruk eller
innehav f6r eget bruk.” Att s§ minga unga antecknats i belastnings-
registret med mojliga negativa konsekvenser fér etablering pd
arbetsmarknaden ir d3 att betrakta som en kontrollkostnad.

20m vi istillet utgdr frdn resultaten av Andersson et al. (2023) studie av underrapporteringen
av cannabisbruk i Sverige s8 uppger éver en kvarts miljon unga i 8ldern 18-29 &r att de brukat
cannabis senaste dret.

" Det totala antalet lagféringar dr hdgre dn antalet fysiska personer som lagférts. Siffran har
dirfér korrigerats med den andel fysiska personer som giller f6r samtliga lagférda for ringa
narkotikabrott.
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Falska positiva prov

Den integritetskrinkning som polisingripanden och tester for att
kontrollera eget bruk innebir bér upplevas som sirskilt stor om den
misstinkte inte anvint narkotika. I en studie av blod- och urinprov
som samlats in av polisen och analyserats av Rittsmedicinalverket
1998-2015 kontrollerades antal falska positiva prov (Brd 2016).
Andelen som inte testade positivt 6kade under perioden frin 10 till
20 procent. Fér dem under 18 &r utgjorde de falska positiva nira
hilften (ibid., s. 18). Brd, som genomférde studien, framholl de
problem detta kunde innebira f6r den foérsta kontakten mellan unga
som testat negativt och rittsvisendet. Dessa eventuella negativa
effekter ir tydliga kontrollkostnader.

Stigmatisering

Stigmatisering och marginalisering av personer med problematiskt
bruk blev en oavsedd konsekvens av narkotikapolitiken enligt
UNODOC. Personer med ett problematiskt bruk och representanter
for brukarféreningar for ofta fram den svenska narkotikapolitiken
som ett hinder {6r deras mojligheter att fora ett anstindigt liv, och
pekar pd det stigma det innebir att bli klassad som “knarkare” fér
mojligheter till jobb och rehabilitering.

Forskning framhaller hur lagstiftning och lagtillimpning pd olika
sitt skapar riskmiljéer for narkotikabrukare, bland annat di det
giller injektionsbruk och risken att 8 HIV (Rhodes 2002; Burris et
al. 2004). En jimforelse av situationen f6r personer med problemat-
iskt bruk av narkotika i Malmé och Képenhamn framhiller stora
likheter mellan grupperna men ocksd att situationen ir simre for
dem i Malmo bla. i termer av riddsla fér polisens ingripanden
(Houborg et al. 2022). En annan jimférelse mellan de tv4 stiderna
framhdller bl.a. att svenskar med ett problematiskt bruk foredrar
Koépenhamn dir bemétandet dr icke-moraliserande, mindre krav
stills pd att vara ren” for att {3 hjilp, storre mojligheter ges att pa-
verka virden och risken att hamna i belastningsregister undgis
(Holeksa, kommande). Riskmiljén paverkas av den konkreta
narkotikapolitiken i de tv4 stiderna.

Frin officiellc hall har dock de svérigheter narkotikapolitiken
inneburit f6r brukare stundtals setts som onskvirt och som ett
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centralt medel. I en skrift frin Rikspolisstyrelsen 1989, som tidigare
nimnts, sammanfattas dtgirderna mot brukarna som: "Det ska vara
jobbigt att vara missbrukare” (RPS 1989, s. 26). Regeringens
Aktionsgrupp mot Narkotika (1991) dterger samma budskap 1 sin
rapport frdn 1991 (s. 11).

De svirigheter som personer med problematiskt bruk av
narkotika méter 1 livet hinger forstds inte enbart samman med att
bruket i sig ir kriminaliserat. Férbudet slar olika mot olika grupper
1 samhillet. Frgan kan stillas om narkotikabruket och kontrollen
haft en sirskild betydelse for kvinnor. Medan kvinnor 1 tvingsvird
for alkoholproblem alltid utgjort en liten andel 1 férhéllande till min,
har andelen tvingsvirdade for problematiskt narkotikabruk legat
betydligt hégre. Att kvinnor relativt sett 1 storre utstrickning haft
ett problematiskt narkotikabruk medfor d3 att problemen 6kar d&
bruket ir kriminaliserat. Det problematiska bruket har bidragit till
att fler domts fér brott och ocksd hamnat 1 fingelse for
narkotikabrott och anskaffningsbrott. Narkotikan lir ha spelat en
viktig roll f6r att kvinnornas andel av dem som déms till fingelse
sedan 1960-talet 6kat frin en till sju procent.

Studier pekar ocksd pd kriminaliseringens betydelse for att
sirskilt kvinnliga narkotikabrukare lever under svarare férhillanden.
I en studie av hur det gitt f6r de mest brottsbelastade minnen och
kvinnorna visade sig utsattheten vara stérre f6r kvinnorna, d& den
oftare var knuten till problematiskt narkotikabruk (Estrada &
Nilsson 2012). Sirskilt de kvinnor som férsoker limna ett liv 1 brott
och droger beskriver de problem det kan innebira att bli pskommen
med bruk av narkotika. Aven om ett pikommet bruk inte leder till
forlust av arbete kan det resultera 1 ldngvarig testning for narkotika
1 kroppsvitskorna. Maojligheten att ldngsamt trappa ned eller
konsumera p4 en ligre nivi ges inte (Gilnander & Osterman 2022).
Kriminaliseringen av bruk kan alltsd bli en kontrollkostnad genom
att forsvdra rehabilitering.

Diskriminering och legitimitet

Narkotikakommissionen (SOU 1984:13) framhéll som ett skil till
att inte kriminalisera sjilva konsumtionen av narkotika att detta i
praktiken skulle leda till klasslagstiftning. Brd har studerat for-
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hillandet mellan polisingripanden mot ringa narkotikabrott och
anvindning av narkotika enligt sjilvdeklarationsstudier bland unga 1
Stockholm. Studien visade att polisen oftare grep in 1 fattigare
omrdden med stor andel invandrare dir anvindningen av narkotika
var mindre in i rikare omriden dir polisen inte grep in pd samma sitt
(Brd 2018; dven Holgersson 2007). En studie av kroppsvisitation 1
samband med misstanke om narkotikainnehav visade att andelen
personer med utomeuropeisk bakgrund var betydligt hogre in bland
dem med svensk bakgrund fast de senare oftare hade narkotika p3
sig (Pettersson 2005, s. 163).

I ytterligare en annan studie kunde forskarna koppla resultaten
frin Rittsmedicinalverkets provtagning till ungdomars sociodemo-
grafiska bakgrund. Det visade sig finnas en pdtaglig 6verrisk f6r unga
frin liginkomstfamiljer, med férildrar fédda utomlands samt
boende i de resurssvagaste bostadsomridena i de tre storstiderna, att
tvingas limna kroppsvitskor p& grund av misstinkt narkotikabruk.
Utan att resultaten sedan visade att de brukat narkotika (Estrada et
al. 2022; se dven Brd 2023a).

Detta kan indikera bristande likhet infér lagen. En forestillning
av en sidan orittvis ingripandepraxis kan ocks3 leda till spinning och
bristande fértroende mellan polis och unga med utlindsk bakgrund
1 socioekonomiskt svagare omriden (Solhjell 2019). Stop and search
eller polisens ingripanden for utfrdgning och visitation berittigas
ocksd enligt studier frin flera linder av pdstddd misstanke om
narkotikabruk eller innehav (Estrada et al. 2022).

Nir det kommer till klyftan mellan dldre och yngre ir det som
tidigare nimnts vanligare att personer mellan 65 och 84 3r brukar
icke ordinerade narkotikaklassade likemedel idn att yngre personer,
17-29 &r, brukar cannabis. Ar 2019 férekom den ildre sldersgruppen
endast vid 1,5 procent av lagféringarna for bruk/innehav som
huvudbrott medan den yngre &ldersgruppen stod for éver 69 pro-
cent (Brd 2023b). Givet att narkotika ir ett spanings- och ingrip-
andebrott dir lagforingar i stor utstrickning speglar polisens insatser
pd omrddet, s3 ir férdelningen inte sirskilt férvinande d& mycket
polisir aktivitet koncentreras kring ungdomar och unga vuxna.
Detta innebir dock en ojimlikhet i rittstillimpningen mellan dlders-
grupper dd urin- och blodprov frén yngre misstinkta betydligt oftare
ir negativa (ibid.).
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34 Sammanfattande kommentar

Forbudet mot all hantering av narkotika medfor tydliga kontroll-
kostnader. Polisens kontroll av bruk tar stora resurser 1 ansprak. Den
kraftiga 6kningen av polisingripanden och tvingstester resulterar i
en stark 6kning 1 lagféringar f6r narkotikabrott och sirskilt ringa
brott. Rittsprinciper har utmanats genom kriminalisering av egen
rittssfdr, stark 6kning av antalet medborgare som kriminaliseras och
diskriminerande rittstillimpning. Fér brukarna har konsumtionen
lett till anteckning 1 belastningsregistret, och kriminaliseringen
hivdas frin flera hill bidra till stigmatisering och marginalisering.
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4 Den nordiska situationen

For att undersoka de eventuella effekterna av kriminalisering av eget
bruk av narkotika ligger en jimforelse med de nordiska linderna nira
till hands. Strafflagstiftningen ir relativt likartad och statliga utred-
ningar innehdller ofta en genomgang av lagstiftningen 1 de &vriga
nordiska linderna. Politiskt har det ocksd varit en strivan att harmo-
nisera straff- och processlagstiftning generellt, inklusive pd narko-
tikaomridet. P4 det narkotikapolitiska omrddet har hinvisningar
gjorts till de andra linderna (Triskman 2011). De nordiska linderna
for alla en strikt och straffinriktad narkotikapolitik. De ir ocks3 lika
varandra strukturellt och kulturellt, vilket kan gora det littare att
isolera den mojliga effekten av just kriminaliseringen av eget bruk.

4.1 Narkotikapolitik i Norden under 2000-talet

Givet den likartade narkotikapolitik som férs i de nordiska linderna
har Sverige den mest ingripande och minst skadereducerande ansat-
sen. Tabell 4.1 ger en 6versikt 6ver likheter och skillnader mellan de
fyra storsta nordiska linderna.'* Sverige 4r numer ensamt om madlet
”Ett narkotikafritt samhille”. I bide Norge och Finland ir bruk av
narkotika kriminaliserat, men Sverige ir det enda landet som genom-
for tvdngstester av kroppsvitskor i stor skala fér att konstatera bruk.
Straff f6r narkotikabrott dr ocksd hirdare 1 Sverige. Smuggling av ett
kvarts kilo heroin har gett ett dubbelt s 1dngt fingelsestraff i Sverige
som 1 Danmark. Boterna foér innehav av cannabis ir ett par ginger
hogre 1 Sverige dn i de andra linderna. Antalet anmilda narkotika-
brott per 100 000 invdnare ir omkring det dubbla i Sverige, nigot

' Island ingdr inte 1 denna jimférelse mellan de nordiska linderna, d& statistiken delvis dr
begrinsad eftersom Island inte ingdr i EU:s statistiksamarbete. Fér en beskrivning av utveck-
lingen av narkotikaindikatorer i Island se Gunnlaugsson (2021).

61



Den nordiska situationen € 2023:10

som frimst ir en funktion av de minga testerna for bruk (Tham
2021).

Tabell 4.1 Forekomsten av olika program och straffrattslig praxis vad galler
narkotika i Danmark, Finland, Norge och Sverige

Danmark Finland Norge Sverige
Narkotikafritt samhélle Nej Nej Nej Ja
Substitutionsbehandling Ja Ja Ja Ja
Sprutbyte/utdelning Ja Ja Ja Ja
Heroinférskrivning Ja Nej Ja Nej
Konsumtionsrum Ja Nej Ja Nej
Kriminalisering av bruk Nej Ja Ja Ja
Test av kroppsvatskor Nej Nej Nej Ja

En kort beskrivning av utvecklingen, baserad p3 ett nyligen genom-
fort nordiskt projekt (Tham 2021), kan vara av intresse. Danmark
har linge varit det relativt sett narkotikapolitiskt minst repressiva
landet i Norden. Danmark har aldrig haft milet om ett narkotikafritt
samhille. Politiken sedan sekelskiftet kan dock sigas vara tudelad.
De med ett problematiskt bruk fir hjilp enligt vilfirdsstatens logik.
Danmark har sedan 2008 infért heroinférskrivning fér personer med
svirt heroinbruk, och varit ensamt om denna insats iven om
program nu pdborjats 1 Norge. Landet dr ocksd ett av tvd med
konsumtionsrum (sedan 2012). Képenhamn vill pd foérsok infora
avkriminalisering av bruk av tunga” droger. Sedan 2004 har dock
innehav av narkotika i storre utstrickning lett till straff in som
tidigare till varning (som dock fortfarande ges i storre utstrickning
till dem med problematiskt bruk). Sjilva bruket dr dock fortsatt
straffritt. Den nya politiken kan ses som en del av en allmint skirpt
kriminalpolitik, dir ansvarsgérande lyfts fram och rekreations-
brukaren ses som kapabel att ta ett straff som konsekvens av sin
konsumtion (Houborg & Meller 2021; Sogaard & Nielsen 2021).
Finland avskaffade 1997 méilet om ett narkotikafritt samhille da
det ansdgs som kontraproduktivt. Trycket f6r reformer pd narko-
tikapolitikens omride har okat. Kravet pd avkriminalisering av
narkotikabruk ékar och allt fler, om dn en minoritet, vill legalisera
cannabis. Ett s kallat medborgarinitiativ 2019 samlade nira 60 000
undertecknare som krivde avkriminalisering av cannabis, och lik-
nande krav stilldes i en bloggpost frin forskare vid Institutet hilsa
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och vilfird. Bida initiativen ledde till omfattande debatt bade i
riksdag och regering och 1 pressen (Hakkarainen & Kainulainen
2021). Medborgainitiativet avvisades av riksdagen men har 2023
upprepats.

Norge hade linge tillsammans med Sverige den mest straff-
inriktade narkotikapolitiken i Norden med bland annat omfattande
tvdngstestning. I slutet av 1900-talet var mélet frin polisen uttalat
att stressa brukarna. Successivt dndrades instillningen, och en
kommission foreslog en omliggning av politiken frin straff till
vard.” T en offentlig utredning frin 2019 framférdes samma krav
som ocksd ledde till en proposition med férslag om en avkrimi-
nalisering av samtliga droger (NOU 2019:26). Forslaget f6ll sedan
Fremskrittspartiet limnat regeringen och Arbeiderpartiet rostade
emot. Den omfattande debatten medférde dock att Norge inte gick
tillbaka till den tidigare mer straffinriktade politiken (Larsson 2021).
Efter flera uppmirksammade avgéranden frén Hoégsta domstolen
kom Riksadvokaten (riksiklagaren) med nya riktlinjer som innebar
att rusavhengige (drogberoende) inte ska straffas vid innehav av
mindre in fem gram heroin, kokain och amfetamin for eget bruk.
(Riksadvokaten 2022). Handlingen ir fortsatt kriminaliserad men
lagen uppritthélls inte i samma utstrickning av brottsbekimpande
och rittsvirdande myndigheter.

4.2 Brukets utveckling i Norden

Mot den narkotikapolitiska bakgrunden ovan ska konsumtions-
nivder i de fyra linderna jimféras. EMCDDA publicerar uppgifter
frdn nationella enkiter om konsumtionen av narkotika efter mingd
och typ. Uppgifter om bruk av cannabis i den vuxna befolkningen
under senaste &ret finns sedan omkring sekelskiftet. Nivin och
utvecklingen visas i figur 4.1. Uppgifter saknas for flera &r men har
di interpolerats. Igen bor det framhillas att det finns tydliga
problem med jimférelser mellan linder. Trender betraktas dock som
mer tillforlitliga dn nivder.

!> Kommissionen leddes av den tidigare utrikesministern Thorwald Stoltenberg, med erfaren-
heter av problematiskt bruk av narkotika i den egna familjen, férhdllanden som kan ha bidragit
till att ge forslagen extra tyngd (Larsson 2021s. 112 £.).
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Figur 4.1 Andel 15-64-aringar som brukat cannabis senaste aret i
Danmark, Finland, Norge och Sverige, 1999/2000/2004—-
2019/2021, 4-arsintervall, interpolerade virden

Procent'®

9

8

7

5

4

3

2

1

0
DO d AN NN ONNVDDDO A AN MSTE N OO0 O
N O 000000000 A dddddd dd AN A
N O OO0 O0O0O0O0O0O0D00000000O0 OO0 OO
S AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN NN AN AN NN NN~
e Danmark Finland e====Norge e=Sverige

Kélla: EMCDDA 2023a.

Sverige ligger ligst bland de nordiska linderna di det giller andelen
1 den vuxna befolkningen som anvint cannabis senaste &ret. Det
giller dven om andra narkotiska preparat inkluderas dir uppgifter
bara finns fér senare &r (EMCDDA 2023a"). Liksom fér Finland har
dock andelen ¢kat markant och Sverige ligger nu pd ungefir samma
nivd som Norge. Den eventuella effekten av minskat antal som
brukar narkotika till f6ljd av lagskirpningen 1993 kan inte direkt
avlisas d& serierna inte stricker sig s& lingt bak3t 1 tiden.

Den europeiska skolundersokningen om alkohol och andra
droger (ESPAD) publicerar motsvarande uppgifter f6r 15-16-3riga
elever. Undersokningarna har genomférts vart fjirde &r med start
1995. Figur 4.2 visar nivdn och utvecklingen av bruk av cannabis i de
fyra linderna. Utvecklingen 1 Sverige ir patagligt lik den 1 Finland
och Norge. Inte heller nivin skiljer sig sirskilt mycket. Danmark

¢ En uppgift fér Sverige 2000 visade en andel som 1dg under en procent. Denna uppgift
betraktas dock som osiker av Folkhilsoinstitutet och har inte tagits med i senare redo-
visningar och utelimnas dirfér ocksa hir.

' Uppgifter saknas hir f6r Norge.
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ligger betydligt hogre men med en markant nedging mellan 2007
och 2012."

Figur 4.2 Andel (%) 15-16-aringar som brukat cannabis senaste aret i
Danmark, Finland, Norge och Sverige, 1995-2019,
4-arsintervall
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Kélla: ESPAD (2019).

De tva figurerna pekar alltsd pd att bruk av narkotika bland vuxna ir
ligst i Sverige medan det for unga ligger pd samma nivd som tvd av
de andra tre linderna. Okningen av cannabisbruk bland vuxna ir
betydligt starkare 1 Sverige in 1 Danmark och ocksd dn 1 Norge dir
utvecklingen ir stabil. Den hogre konsumtionsnivin i Danmark kan
ha paverkats av att bruk dir ej dr kriminaliserat. I utvecklingen 6ver
tid dr det diremot svirt att se ngon {6ljd av kriminalisering av bruk
eller kontroll av kroppsvitskor.

4.3 Stdldutvecklingen i Norden

Ett argument i debatten f6r en mer ingripande narkotikapolitik,
bland annat frin remissinstanser och polisen, har varit att brukarna
till stor del finansierar sin konsumtion av narkotika genom brott och
d3 sirskilt stélder. Svenska narkotikapolistéreningen framhéller i sin

'8 Nista ESPAD-undersékning genomférs 2024. Utvecklingen fér Sveriges del pekar dock
inte pd ndgon dkning fram till 2022 (figur 2.3).
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tidskrift att narkotikan dr navet i brottsligheten och orsak till en
mycket stor del av vardagsbrottsligheten (SNPF, 2002:1, 2003:2,
2009:2, 2017:5). Med antagandet att personer med ett omfattande
bruk av narkotika begdr stolder som ett anskaffningsbrott, skulle en
foljd av straffskirpningen 1993 kunna testas mycket grovt genom en
jimforelse av de nordiska linderna. Om straffskirpningen har
fungerat brottsavhillande p3 storkonsumenterna borde stéldutveck-
lingen 1 Sverige avvika frn den i1 de andra linderna. Figur 4.3 kan
illustrera detta.

Figur 4.3 Polisanmaélda stolder i Danmark, Finland, Norge och Sverige,
1980-2010
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Kalla: von Hofer et al. 2012.

Med undantag for nigra smd avvikelser 1 slutet av perioden ir
stoldutvecklingen pdtagligt lika i de fyra linderna. Efter en 6kning
pa 1980-talet stagnerar utvecklingen och gir ned. Linderna befinner
sig parvis pa olika nivier, men bilden ir densamma'. De tv4 polerna
1 narkotikapolitiken 1 Norden, Danmark och Sverige, uppvisar en
nirmast identisk nivd och utveckling. Enligt detta erkint grova mitt
forefaller inte stold ha pdverkats av straffskirpningen foér bruk av
narkotika 1993. For alla linderna tycks nigon bakomliggande sam-

1 Skillnaderna i nivd hinger till dels ssmman med skillnaderna i statistikféring, men det som
ir av analytiskt intresse hir dr snarare trender dn nivier.
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hillstrend vara bestimmande foér utvecklingen. Nedgingen 1 stsld
efter en tidigare kraftig uppgdng har konstaterats dven i andra linder
och refereras internationellt till som the crime drop (Tonry 2014).
Olika férklaringar har forts fram som forindringar i livsstil och
tillfillesstruktur (Bickman et al. 2020). Den motsatta utvecklingen
till narkotikabrotten blir hir sirskilt anmirkningsvird och pekar
mot reaktionens betydelse 1 form av lagstiftning och polisingrip-
anden.

4.4 Narkotikarelaterad dédlighet i Norden

Enligt regeringens antagande ir narkotikarelaterad dédlighet en
funktion av hur minga som viljer att anvinda narkotika (prop.
2020/21:132, s. 65) — ett antagande som har ifrdgasatts inom forsk-
ningen (Johnson et al. 2017; Degenhardt et al. 2010). Cannabisbruk
leder i sig inte till 6verdos och déd. Diaremot uppfattas cannabis som
inkérsporten till tyngre droger och politiken inriktas enligt detta
antagande pd att férhindra debut och dven tillfillig och mer regel-
bunden anvindning av preparatet. Straffskirpningen 1993 bér dirfér
pa sikt ge ligre dodlighet dn 1 andra linder utan denna lagstiftning.
Figur 4.4 visar utvecklingen av narkotikarelaterad dédlighet 1 de fyra
nordiska linderna.
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Figur 4.4 Narkotikarelaterad dodlighet i Danmark, Finland, Norge och
Sverige, 1995/96-2018/19
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Kalla: EMCDDA, Statistical Bulletin.

Utvecklingen visar en konvergens mellan linderna. Sverige liksom
Finland ligger ligst 1 borjan av serien varefter bida 6kar. Norge upp-
visar, med undantag f6r en tillfillig topp runt sekelskiftet, en relativt
stabil nivi. Aven Danmark ligger relativt stabilt men med en nedging
mot slutet av perioden. Utvecklingen av den narkotikarelaterade
dédligheten far ocksd stod av en analys av sjuklighet och nedsatt
livskvalitet tll foéljd av problematiskt narkotikabruk i1 de fem
nordiska linderna. Sverige och Finland ligger hogst enligt dessa mitt
(Agardh et al. 2023). I slutsatsen av jimférelsen framhills att
Sverige, tillsammans med de &vriga nordiska linderna, trots en
striktare narkotikapolitik in Danmark inte tycks vara framgéngsrika
1att reducera narkotikarelaterade nedsatta hilsotillstind.
Overensstimmelsen mellan dédlighetsutvecklingen och kon-
sumtionsmitten (figurer 4.1 och 4.2) ir lig. Det giller dven om den
svenska lagskirpningen kunde férvintas verka forst ett antal ar efter
1993. For bade Sverige och Finland kan ett trendmissigt samband
dock konstateras mellan vuxnas bruk och dédlighet s3 till vida att
bida indikatorerna ékar. Foér Danmark och Norge ir dédligheten
relativt stabil vilket ocksd utmirker utvecklingen av vuxnas bruk av
cannabis. Det rér sig dock knappast om ett kausalt samband. Att
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sporadisk cannabiskonsumtion skulle leda till huvudsakligen opiat-
relaterad dodlighet forefaller mindre troligt (for diskussion av
inkérsportshypotesen, se nirmare Johnson, Richert & Svensson
2017; Degenhardt et al. 2010). Den narkotikarelaterade dodligheten
1 Sverige har ocksd stigit sedan mitten av 1970-talet samtidigt som
bruk av narkotika i &rskurs 9 legat still eller minskat fram till mitten
av 90-talet (figur 2.3 och 2.6).

4.5 Sammanfattande kommentar

Sverige har den klart mest straffrittsligt ingripande narkotika-
politiken av de nordiska linderna. Mitt pd vuxnas konsumtion har
legat ligre 1 Sverige men fordubblats pd ett drygt decennium. Bruk
bland unga ligger pd ungefir samma nivd som tvd av de andra lind-
erna trots en mer ingripande politik i Sverige. Anskaffningsbrottet
stold har utvecklats patagligt lika i de fyra linderna trots straffskirp-
ningen och det stora antalet drogtester i Sverige. Den narkotika-
relaterade dodligheten uppvisar 1 ett lingre perspektiv inte nigot
samband med konsumtionsmdtten. Sverige ligger hir under den
senaste tiodrsperioden inte heller ligre utan snarare hogre in de
andra nordiska linderna.
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5 Internationell process mot
avkriminalisering

De senaste tjugo &ren har allt fler linder 6vergett idén om att straffa
bort narkotikaproblemet fér att i stillet bedriva en skade-
minimerande politik, dir satsningar pd vird samsas med avkriminali-
sering av bruk och innehav av mindre mingder narkotika. FN:s
administrativa samordningskommitté Sppnade 2019 for att
“promote alternatives to conviction and punishment in appropriate
cases, including the decriminalization of drug possession for
personal use” (UN CEBC 2019: 14). Vi skulle kunna tala om ett
paradigmskifte men det ir viktigt att notera att hanteringen som
sddan inte dr nigot nytt. Redan under 1970-talet avkriminaliserade
vissa linder, medan innehav och bruk av narkotika aldrig varit
kriminaliserat 1 andra (Eastwood et al. 2016).

I den politiska debatten finns tendenser till en sammanblandning
av begreppen avkriminalisering och legalisering av narkotikabruk.
Nir det kommer till legalisering s3 innebir det att handlingen, ofta
bruk och mindre innehav av cannabis, blir laglig. Inte sillan omfattas
dven produktion och distribution av legaliseringen men hir finns
mojligheter f6r statliga regleringar och beskattning — svensk alko-
holpolitik kan tjina som exempel. P4 narkotikaomridet 3terfinns
vitt skilda modeller dir Uruguays strikt reglerade icke-kommersiella
modell och Colorados genomkommersiella modell med starkt
vinstintresse kan ses som tvd ytterligheter som samlas under samma
legaliseringsbegrepp (Decorte et al. 2020). I sammanhanget bér det
poingteras att FN-organet International Narcotics Control Board
(INCB), som har ull uppgift att bevaka att medlemslinderna foljer

narkotikakonventionerna, har konstaterat att en avkriminalisering
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av bruk och mindre innehav ir forenligt med konventionerna®
medan legalisering inte dr det (INCB 2023).

Avkriminalisering stdr dock 1 fokus fér detta kapitel som inleds
med en diskussion kring begreppet som sddant och de vitt skilda
modeller som det inrymmer. Direfter diskuteras vanliga felkillor vid
studier av avkriminalisering och sedan foljer en forskningsgenom-
gdng som koncentreras kring avkriminaliseringars betydelse for
enskilda utfall. Det handlar dels om prevalensen av cannabisbruk,
dels om dessa policyférindringars inverkan pd brottsligheten. Av-
slutningsvis foljer lisanvisningar till komparativa studier som
studerar utfallet av olika modeller fér avkriminalisering och/eller
legalisering.

5.1 Avkriminalisering — ett begrepp for olika
modeller

Avkriminalisering anvinds ofta som ett paraplybegrepp for att
beskriva en rad olika policyférindringar. Kirnan ir ett borttagande
av straffsanktionen f6r bruk och innehav av mindre mingder narko-
tika, men de bakomliggande malsittningarna och omkringliggande
insatserna skiljer sig frdn land till land — ett férhllande som inte
sillan forbises nir effekten av olika linders reformer studeras utifrin
enskilda indikatorer. I sammanhanget bor det poingteras att all vrig
befattning med narkotika sisom tillverkning, smuggling och férsil;-
ning f6rblir straffbara under en avkriminalisering (Unlu, Tammi &
Hakkarainen, 2020).

Vid en ren avkriminalisering tas straffsanktioneringen av en hand-
ling bort. Om denna ersitts med andra repressiva sanktioner kan vi
tala om en skenbar avkriminalisering. Ofta handlar det om olika
former av administrativa sanktioner sisom vitesféreligganden och
sanktionsavgifter (SOU 2013:38). Den senare modellen riskerar
dock att innebira ytterligare belastningar pd rittsvisendet. Under
1980-talet genomforde delstaten South Australia i Australien en
skenbar avkriminalisering av innehav av mindre mingder cannabis

% Hir har det skett en rérelse dd INCB initialt var kritiska till Portugals avkriminalisering
(som diskuteras i detalj i kap. 6) med hinvisning till att det inte var férenligt med kon-
ventionerna (INCB 2000). Drygt femton &r senare omtalades den portugisiska modellen som
“best practice” i en rapport frin INCB (Zipp 2015), ndgot som upprepades av presidenten fér
INCB pd UNGASS 2016 (Johansen et al. 2021).
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dir brukare i stillet for straff mottes med en administrativ avgift.
Forindringen gjorde det enklare f6r polisen att ingripa och andelen
administrativa avgifter som utfirdades 6kade kraftigt. Fér dem som
inte betalade pd utsatt tid kunde fingelse komma i friga varfor
reformen resulterade i en tydlig ner-widening-effekt som innebar att
fler blev féremal for rittsvisendets insatser (Babor et al. 2018).

Vidare kan vi urskilja ytterligare tvd former av avkriminalisering:
de jure (rittsligt — vilket innefattar sdvil ren som skenbar avkrimi-
nalisering) och de facto (faktisk). Danmark praktiserade en de facto
avkriminalisering av innehav f6r eget bruk mellan dren 1969-2004 d
endast en varning utfirdades. Direfter beslutades att minst boter
skulle f5lja p3 innehav for eget bruk. Ar 2007 héjdes bétesbeloppet
kraftigt samtidigt som en undantagsbestimmelse’’ med varningar
infordes for personer med allvarlig beroendeproblematik och
begrinsade monetira medel (Houborg & Meller 2021). Undantaget
praktiserades dock 1 hégst begrinsad omfattning men pa senare &r
har det utgjort den rittsliga grunden f6r den polisidra buffertzon
som praktiseras 1 delar av stadsdelen Vesterbro 1 Képenhamn, dir
bland annat brukarrum ir lokaliserat, och polisen inte ingriper mot
innehav for eget bruk (Houborg & Pedersen 2013; Houborg et al.
2022).

Nir det kommer till de jure avkriminalisering utgér Portugal det
mest omskrivna exemplet (se vidare kapitel 6). Ar 2001 avkrimi-
naliserades innehav av samtliga droger 1 landet. I den nya modellen
resulterar bruk och/eller innehav i ett méte med en nimnd bestiende
av jurister, sjukvirdsarbetare och socialarbetare som efter samtalet
beslutar om vidare hantering. Det kan handla om behandling,
psykologsamtal, arbetsférmedling eller stanna vid information om
risker och utfirdandet av en varning om att en individuellt anpassad
administrativ sanktion ir att vinta om personen dterkommer inom
fem &r — detta forutsatt att inget virdbehov foreligger (Silvestri
2014). Information om risker/varning dr den i sirklass vanligaste
reaktionen, vilket féljer av att majoriteten som stills infér nimnden
inte beddms ha en beroendeproblematik (SICAD?, &rlig statistik).

' T Norge utreds ett liknande f6rslag med straffrihet f6r personer med beroendeproblematik
dir tanken ir att vird ska utgéra den samhilleliga reaktionen (Justis- og beredskaps-
departementet 2023).

22 Servigo de Intervengio nos Comportamentos Aditivos e nas Dependéncias (SICAD) ir
Portugals generaldirektorat {6r beroendeframkallande beteenden och missbruk.
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Svdrigheter vid studier av avkriminalisering

De olika formerna fér en avkriminalisering som diskuterats ovan
innebir vissa svarigheter att studera reformer av den hir typen — i
synnerhet nir det kommer till jimférelser mellan linder. For varje
land som avkriminaliserar uppstir en unik modell som ir anpassad
utifrin det aktuella landets problembild, behov och/eller politiska
vilja. T vissa modeller omfattas samtliga droger av avkriminali-
seringen medan det i andra modeller ir begrinsat till vissa preparat.
Inférandet av administrativa sanktioner och satsningar pd vdrd och
behandling varierar 1 sin tur kraftigt. Det ir heller inte ovanligt att
linder som initierat en de jure avkriminalisering praktiserat en de
facto avkriminalisering under flera ir fore reformen. I andra fall kan
det ta tid att implementera reformen och givet alla dessa omstindlig-
heter blir det givetvis svirt att bedéma dess paverkan pd exempelvis
olika hilsoutfall och prevalensen av narkotikabruk- och dédlighet
(Babor et al. 2018).

En forskningsgenomging

For att hantera dessa svirigheter har vi i denna forskningsgenom-
gdng fokuserat pd metaanalyser, systematiska 6versikter och kompa-
rativa studier s3 l8ngt det varit mojligt. Dock bor det poingteras att
dven dessa inbegriper flera av problemen som diskuterats ovan, d3
det inte dr ovanligt att flera modeller f6r avkriminalisering studeras
utifrdn samma utfall — vanligen prevalensen av cannabisbruk. Detta
mits oftast genom enkiter som i sin tur kan innehilla bortfallsfel
och mitfel. For att kompensera f6r dessa brister och ge en mer
enhetlig och férdjupande bild av hur en modell f6r avkriminalisering
kan fungera s3 har vi1i ett senare kapitel (6) valt att titta nirmare pa
Portugal som avkriminaliserade samtliga droger 2001. Valet av
Portugal motiveras av att det i konkurrens med avkriminalisering
och/eller legalisering 1 Australien respektive olika amerikanska del-
stater utgdr det mest vilstuderade exemplet.

Det finns dven en del studier som jimfoér utfallen av olika
modeller kring avkriminalisering” respektive legalisering®*. Det

2 Se exempelvis: MacCoun & Reuter (2001), NOU (2019:26) och Unluy, Tammi &
Hakkarainen (2020).

2 Se exempelvis: Bejerot & Glans (2021), Decorte et al. (2020), Lindgren (2021), Manthey et
al. (2023).
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kriver en del utrymme att redogéra for olika linders modeller och
unika problembild och di vir ambition varit att skriva en litull-
ginglig och inte allt f6r omfattande rapport har vi av utrymmesskal
inte mojlighet att g8 in pd dessa studier 1 detalj. For en éversikt av
olika narkotikapolitiska modeller se exempelvis Colson och
Bergeron (2017), Eastwood et al. (2016), Hughes et al. (2019) och
EMCDDA (2023b). Forskningsartiklar och myndighetsrapporter
har s6kts fram utifrdn relevanta sékord.

5.2 Hur paverkas (cannabis)bruket?

I den svenska debatten har det fran politiskt hall gjorts klart att det
inte finns ndgra intentioner att avkriminalisera narkotikabruk i
Sverige. En utvirdering av kriminaliseringen av eget bruk skulle
sinda fel signaler. Farhgan tycks vara att en avkriminalisering av
bruk och innehav av mindre mingder narkotika skulle signalera att
samhillet har férmildrat synen pd narkotika vilket i férlingningen
skulle leda till ett okat bruk bland framfér allt ungdomar. Utifrén
forskningsgenomgingen som féljer 1 detta avsnitt framstir ett
sddant utfall som mindre sannolikt. Befintlig forskning bekriftar
helt enkelt inte att en avkriminalisering skulle leda till 6kat cannabis-
bruk bland vare sig ungdomar eller vuxna.

Cannabislagstiftningen 1 Europa skiljer sig kraftigt 4t och under
de senaste 30 &ren har det skett sdvil avkriminaliseringar och
nedkriminaliseringar” som straffskirpningar. Utifrén sjilvrapporte-
ringsdata frdn 12 visteuropeiska linder studerade Gabri et al. (2022)
effekten av lagforindringar pd omrddet under dren 1994-2017
genom en kvasi-experimentell forskningsdesign (avbruten tidsserie-
analys). Resultaten visade att lagférindringarna inte hade nigra
effekter f6r prevalensen av cannabisbruk de senaste 30 dagarna bland
15-34-3ringar. En liknande undersokning med nigot enklare forsk-
ningsdesign studerade betydelsen av férindrade narkotikalagar i tio
visteuropeiska linder under perioden 2000-2015. Inte heller denna
studie kunde tillskriva lagférindringarna nigon samlad effekt pd
utfallet som hir var &rsprevalenser av cannabisbruk bland 15-34-3r-
ingar (Hughes et al. 2018).

» Nedkriminalisering (eng: depenalization) kan definieras som en reduktion i anvindningen
av befintliga straffritesliga paféljder. Detta dr vanligt inom de facto avkriminalisering och
kriver dirfor ingen lagindring (Stevens et al. 2022).
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I en komparativ analys av 27 linder visar Kotlaja och Carson
(2019) att forhallandet dven ir giltigt f6r prevalensen av cannabis-
bruk de senaste fyra veckorna bland hégstadieungdomar (12-15 ar).
Linderna grupperades utifrin fyra cannabispolitiska modeller och
forskarna kontrollerade for sdvil landspecifika som individuella
faktorer. I en liknande studie bland 15-3ringar 1 38 linder associera-
des emellertid av- och nedkriminaliseringar i cannabispolitiken med
hégre sannolikhet for bruk (Shi et al. 2015). Nir en ny analys gjordes
pd samma population men med ett stérre och mer teoretiskt motive-
rat urval (dir bland annat data frn Sverige inkluderades) dterfanns
ingen signifikant association mellan av- och nedkriminaliseringar
och bruket av cannabis bland 15-3ringar (Stevens 2019).

I en tvirvetenskaplig systematisk éversikt av 41 studier (varav 13
behandlade avkriminalisering) associerades inte avkriminalisering
med ett 6kat cannabisbruk bland personer upp till 25 &r (Melchior
et al. 2019). Aven om det frimst ir legalisering® som diskuteras nir
USA kommer pi tal kan det vara virt att poingtera att en hel del
studier har gjorts pd effekter av avkriminaliseringar i flera delstater.
Dessa visar, precis som studier frin Europa, inget samband mellan
avkriminalisering och 6kat cannabisbruk under sivil 1970-talet
(Maloff 1981) som under 2010-talet (Grucza et al. 2018). Givet att
forskningen koncentreras kring cannabisbruk ir det tunt med
studier av utfallet av andra droger. Vuolo (2013) valde att exkludera
cannabis frin analysen och visade att av- och nedkriminaliseringar
fér innehav av mindre mingde narkotika inte heller associerades med
okat bruk for andra droger.

2 For att inte ytterligare bidra till begreppsforvirringen s3 har vi valt att exkludera studier som
endast underséker legaliseringars inverkan pi cannabisbruk frin forskningsgenomgingen
ovan. Forskningen som koncentreras kring legalisering av cannabis visar dock pd ett dkat bruk
bland vuxna. Fér ungdomar ir det mer osikert men sannolikt 6kar inte bruket bland ung-
domar som en f6ljd av legalisering (fér en &versikt se Englund 2023). I sammanhanget bor det
tilliggas att legaliseringar inte sker i ett vakuum. Det finns en trend av ¢kat cannabisbruk 1
virlden, s& dvenialla de stater och linder som har legaliserat cannabis (UNODC 2022). Tren-
den ir synlig s3vil fore som efter legaliseringen men legaliseringen 1 sig har haft en liten
omedelbar inverkan pa utvecklingen (Manthey et al. 2023). Snarare dn dess legala status tycks
det vara andra faktorer som péverkar utvecklingen av cannabisbruket (se t.ex. Degenhardt et
al. 2016; Stevens 2016). Dock bor det poingteras att den dkade tillgingligheten som en legal
marknad erbjuder pd sikt kan leda till hogre nivier av bruk om den {6rmir attrahera icke-
brukare, exempelvis med marknadsféringskampanjer eller stort decentraliserat utbud av
aterforsiljare (Manthey et al 2023; se dven MacCoun & Reuter 2001).
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5.3 Hur paverkas brottsligheten?

Sambandet mellan narkotika och brottslighet har varit centralt 1 den
narkotikapolitiska debatten. Den brottslighet som kan tinkas folja
pd bruk av droger har antagits vara av tre typer: 1) brott som
irrationellt beteende till {6ljd av drogernas farmakologiska effekter,
2) egendomsbrott fér att finansiera ett dyrt bruk, och 3) vildsbrott
till f6]jd av konkurrens pd narkotikamarknaden (Goldstein 1985).
Till detta kommer forstds den brottslighet som genereras av att
hantering av narkotika ir brottslig.

Forskning om narkotika och brott har tagit upp frigor om brotts-
ligheten &kar eller minskar efter avkriminalisering och legalisering®,
om mer eller mindre polisinsatser mot narkotikabrott ger effekter
pa vilds- och egendomsbrottens utveckling, om drograttfylleri 6kar
och om den organiserade brottsligheten paverkas av férindringar i
narkotikapolitiken.

En analys byggd pa varierande narkotikalagstiftning i USA:s 50
delstater fann inget samband mellan lagstiftning och utvecklingen av
vilds- och egendomsbrottsligheten (Maier et al. 2017). Resultatet
ligger i linje med den nordiska jimférelsen (kap. 4) som inte heller
pekade pd att Sverige skulle ha en annorlunda utveckling av stold-
brottslighet efter straffskirpningen. Andra studier har koncentrerat
sig pd om variationer 1 polisens insatser mot narkotika har paverkat
brottsligheten mer generellt. En systematisk genomging av 15
studier (13 frin USA, 2 frin Australien) kom fram ll att 1 14 av
studierna ledde mer repressiva polisiira insatser mot narkotikan till
okad vildsbrottslighet (Werb et al. 2011). Som mojlig orsak fram-
holls att genom att gripa ledare i ging inriktade p narkotikahandel

7 Aven i detta avsnitt koncentrerar vi oss p effekter av avkriminaliseringar och vi har dirfor
uteslutit studier som enkom fokuserar pi legalisering i brodtexten. Foér en forsknings-
genomgang av legaliseringars pdverkan pd brottsligheten se Silva (2023). De mer systematiska
studierna som Silva redogdr for bygger frimst pd resultat frin Kanada och USA och dessa
studier visar att en legalisering inte hade negativa effekter dver tid pa vilds- och egendoms-
brottsligheten (Dragone et al. 2019; Harper & Jorgensen 2022; Lu et al. 2021; Wu et al. 2020).
Brottsuppklaringen f6r dessa brottstyper har i sin tur 6kat efter legaliseringen till foljd av att
polisen kan dgna denna brottslighet mer tid (Wu et al. 2022; Makin et al 2019). Nir det
kommer till betydelsen fér organiserad brottslighet rapporteras frin Kanada en kraftig
minskning av illegalt inhandlad cannabis till f6rman for legala kép efter legaliseringen 2018
(Wadsworth et al 2022). Det ir framfér allt storkonsumenterna som fortsatt héller fast vid
den illegala marknaden av ekonomiska skil d& priset dr ligre (Hathaway et al. 2021). Forvint-
ningarna och kraven pd vad en legalisering ska &stadkomma skiljer sig dock &t. INCB (2023)
har exempelvis kritiserat legaliseringar for att illegala narkotikamarknader, om in i minskad
storlek, fortsatt bestir.
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limnades filtet fritt for konkurrens om marknaden med okat vild
som foljd.

Ett annat skil till att valds- och egendomsbrottsligheten skulle
kunna minska efter avkriminalisering ir att polisen d4 far tid att dgna
sig &t annan brottslighet. I Brds utvirdering av straffskirpningen av
bruk av narkotika 1993 (se kap. 3) framférdes ocksd som en ovintad
konsekvens att polisen inte prioriterade de grova narkotikabrotten i
lika hog utstrickning som de ringa (Brd 2000). I Australien indrades
policyn mot bruk och mindre innehav av narkotika genom varier-
ande grad av av- och nedkriminaliseringar i de olika delstaterna.
Polisen ingrep 1 mindre utstrickning mot bruk och mindre innehav
av narkotika i syftet att dels minska ungas kontakt med ritts-
visendet, dels minska rittsvisendets arbetsbérda (Payne et al. 2008).
I samband med lagindringen inférdes samtidigt olika typer av
behandlingsprogram i de olika delstaterna. Resultatet blev att dter-
fallen 1 brott generellt minskade. Om vi ser till polisarresteringar vid
mindre innehav av cannabis s3 fann en kvasi-experimentell studie
utifrn en amerikansk kontext att arresteringar av ungdomar minsk-
ade vid en avkriminalisering. Férindringen var dock inte synlig 1 de
stater som legaliserade cannabis f6r vuxna (Plunk et al. (2019).

Narkotikakonsumtionens inverkan p& bilkérning har varit fore-
mal {6r omfattande debatt och en oro har funnits for att en avkrimi-
nalisering (eller legalisering) skulle 6ka risken for dédsolyckor i
trafiken. Merparten av forskningen ir dock koncentrerad kring lega-
lisering och vid en systematisk genomging av 65 studier dterfanns
endast 5 studier som koncentrerades kring avkriminaliseringar.
Dessa studier visade att avkriminaliseringar kan vara associerade med
okat antal positiva test f6r cannabis vid trafikkontroller (Windle et
al. 2022). Problemet ir dock hir kanske snarare den generella
okningen av cannabisbruk vilket inte kan hinforas tll en
avkriminalisering. Trafikbrottslighetens nivder bestims 1 sin tur i
mycket stor utstrickning av polisens insatser och myndighetens
formdga att uppticka och konstatera narkotikabruk. Fyra av
studierna i genomgangen visade dven pd ett 6kat antal fall av positiva
cannabistest 1 samband med dédsolyckor 1 trafiken (Windle et al.
2022). Det rider inget tvivel om att cannabis pdverkar korférmdgan
men det gdr inte att dra slutsatsen att den mitbara nivdn av cannabis-
metaboliter i kroppsvitskorna orsakat dédsolyckorna.
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En central plats i den narkotikapolitiska debatten intas av frigan
om den organiserade brottslighetens férhéllande till kriminaliserin-
gen av narkotika. Frigan har stillts om legalisering snarare in av-
kriminalisering skulle kunna minska det vald som 4r férknippat med
den illegala marknaden. Detta skulle i princip kunna undersékas
genom en fore—efterstudie i de linder som legaliserat. Det liter sig
dock inte enkelt goras, bland annat di fi exempel finns och d&
organiserad brottslighet ir ett notoriskt undflyende och svir-
definierat fenomen. En studie av avkriminaliseringen av innehav av
narkotika for eget bruk 1 Tjeckien uppgav en samtidig 6kning av den
organiserade brottsligheten, men att det inte gick att isolera
effekterna av just denna faktor (Gudmunson 2019).

5.4 Sammanfattande kommentarer

Den internationella processen mot avkriminalisering 1 friga om
hanteringen av bruk och mindre innehav av narkotika dr komplex d&
varje land 1 praktiken har en unik modell anpassad efter de forut-
sittningar och problem som &terfinns 1 det aktuella landet. Generellt
tycks det dock vara svért att med sdvil kriminalisering (jfr. Sverige)
som avkriminalisering pdverka utvecklingen av narkotikabruket 1 ett
givet land. Nir det kommer till narkotikapolitiska férindringars
inverkan pd brottslighet sd ir resultaten mer osikra men sannolikt
okar inte vilds- och egendomsbrottsligheten vid en avkriminalise-
ring. Studier av avkriminaliseringar 1 USA pévisar en 6kning av
positiva cannabistest 1 trafiken men detta bér frimst ses som en
effekt av okat bruk, vilket alltsd inte gir att hinfoéra till avkrimi-
naliseringar.
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&) Avkriminalisering av
narkotikabruk och mindre
innehav | Portugal

F3 policyférindringar pd narkotikaomradet har blivit s3 uppmirk-
sammade som Portugals beslut att avkriminalisera bruk och innehav
for eget bruk av alla typer av narkotika 2001*. Reformen har
genererat atskilliga artiklar 1 media, debatterats, studerats och
inspirerat andra linder till att utreda liknande foérslag (Hughes
2017). Portugal anslét till “the war on drugs” under 1970-talet
genom ratificering av tvi FN-konventioner och straffskirpningar
for smuggling och forsiljning trots att narkotika var ett marginellt
socialt problem i landet som under decenniet gick fr&n militir-
diktatur till demokrati (Quintas & Arana 2017). Under 1980-talet
lanserades den forsta nationella kampanjen mot droger och 1993
antogs en lagstiftning som frimst tog sikte pd férsiljning och inne-
hav. Férindringen inbegrep dven fingelse 1 straffskalan for eget bruk
och maxstraffet sattes till ett dr (Rego et al. 2021).

Under slutet av 1980- och borjan av 1990-talet vixte problemet
med ett intravendst substansbruk av heroin och andelen heroinan-
vindare var bland de hégsta i Europa (Félix & Portugal 2017). Den
narkotikarelaterade dédligheten 6kade och mellan &ren 1990-1997
okade dven andelen kinda drogbrukare med AIDS frin 47 ll 590.
Oppna drogscener i stiderna blev en allt vanligare foreteelse vilket
synliggjorde problematiken for allminheten, och sdvil fran politiskt
som akademiskt hill borjade straffandet beskrivas som en del av

2 Formellt skedde avkriminaliseringen redan i november 2000 men hilso- och virdpaketet
som bland annat inbegrep etableringen av nimndsystemet sjdsattes f6rst 1 juni 2001 varfor det
ir rtalet som ofta terges i litteraturen (Quintas & Arana 2017). Nir vi i detta kapitel talar
om “reformen” avses sdvil avkriminaliseringen som satsningarna p3 vérd.
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problemet snarare dn en losning (Hughes & Stevens 2010; Moury &
Escada 2023; Quintas & Arana 2017).

Det var mot denna fond som arbetet med en narkotikareform
paborjades som skulle komma att realiseras fullt ut 2001. Det
handlade om en avkriminalisering av bruk och mindre innehav av
samtliga droger, 1 syfte att minska stigmatisering och marginalisering
till f6ljd av narkotikabruk. Det handlade ocksd om en kraftig ut-
byggnad av vird, behandling och stédinsatser genom en férdubbling
av budgeten under en femirsperiod, varvid bland annat systemet
med nimnder upprittades (Hughes & Stevens 2010; Laqueur 2015).
Nimnderna ir lokalt baserade och arbetar utifrdn huvudmaélen med
reformen som var och ir avrddan, prevention, behandling, skade-
minimering och 3terintegrering (Silvestri 2014).

6.1 Narkotikabrukets utveckling

Nir det kommer till narkotikabrukets utveckling fére och efter
reformen ir data begrinsade till den europeiska skolundersokningen
som vart fjirde &r miter det sjilvrapporterade bruket bland 15-16-
dringar (se figur 6.1 nedan). Den hir typen av undersdkningar lider
givetvis av samma problem som 6vriga enkitundersékningar med
bortfall och mitfel. I Portugal 6kade andelen ungdomar som prévat
narkotika aren fore och fram till tvd &r efter reformen frdn 8 till
16 procent. Direfter f6ljde en minskning till 14 procent under 2007
drs undersdkning, foljt av en okning och direfter ytterligare en
minskning.

Cannabis utgor foga forvinande den vanligaste drogen och
okningarna fram tll 2011 speglar en bredare europeisk trend med
okat cannabisbruk bland ungdomar (Laqueur 2015). Sett éver hela
tidsperioden och fér alla preparat sd ir trenden snarlik den i 6vriga
EU-linder men portugisiska ungdomar ir ndgot mindre benigna att
préva narkotika jimfért med ett genomsnitt fér 30 europeiska
linder. I sammanhanget kan det nimnas att dven Polen som under
perioden genomforde flera straffskirpningar pd omridet uppvisar en
liknande trend som Portugal (Krajewski 2013). Den portugisiska
reformen verkar dirfér inte ha pdverkat ungdomars narkotikabruk i
ndgon nimnvird utstrickning jimfért med andra linder.
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Figur 6.1 Andel (%) av 15-16-aringar i Portugal respektive genomsnitt
baserat pa 30 europeiska lander som nagon gang prévat
narkotika, 1995-2019
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Kélla: ESPAD 2020.

For den vuxna befolkningen finns ingen tidsserie som ticker in
perioden fore reformen vilket gor det svirare att bedéma utfallet av
densamma. Den forsta stora surveyundersokningen genomférdes
2001 och den har direfter publicerats 1 ytterligare tre omgéngar for
8ldersgruppen 15-64 &r. Nir utvecklingen av ungdomsbruket redo-
visades ovan utgick vi frin livstidsprevalens men nir det kommer till
den generella befolkningen har vi valt att redovisa bruket de senaste
12 minaderna i enlighet med rekommendationer frin EMCDDA,
FN och WHO (Hughes & Stevens 2012). Om vi ser ull utveck-
lingen av bruket fér de fyra vanligaste preparaten de senaste
12 mdnaderna (se figur 6.2) si dr cannabis den 1 sirklass mest
anvinda drogen och ocksd det enda preparat som har ¢kat i frekvens
sedan 2001. I de forsta tre mitningarna ligger cannabisbruket pd en
relativt stabil nivd runt tre procent f6r att sedan oka relativt kraftigt
under r 2017 till drygt fem procent. Foér de tyngre preparaten
dterfinns smirre minskningar men givet att figuren nedan visar pd
relativt smd andelar bér mindre férindringar 6ver tid tolkas med

forsiktighet.

83



Avkriminalisering av narkotikabruk och mindre innehav i Portugal € 2023:10

Figur 6.2 Andel (%) 15-64-aringar i Portugal som brukat cannabis,
kokain, ecstasy eller heroin de senaste 12 manaderna, 2001,
2007, 2012 och 2017
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Kélla: SICAD, arlig statistik.

Frigan ir di 1 vilken grad dessa forindringar kan tillskrivas den
portugisiska reformen. Nir Hughes och Stevens (2010) utvirderade
reformen efter 10 &r jimférdes Portugals data fram till 2007 med data
frin grannlinderna Italien och Spanien. Dir pévisades en snarlik
utveckling med 6kat bruk f6r savil cannabis som kokain och ecstasy
varfér forfattarna menade att det snarare in den portugisiska
reformen handlade om regionala trender i narkotikabruk. Vid en
uppféljning av utvecklingen av det sjilvrapporterade bruket i Italien
respektive Spanien (EMCDDA 2023a) kan vi konstatera att Hughes
och Stevens (2010) slutledning fortsatt forefaller vara korrekt.

6.2 Skademinimerande insatser och halsoutfall

Nedgéngen 1 heroinanvindningen och minskningen av antalet
problematiska narkotikabrukare kan ses mot bakgrund av att den
héga andelen heroinanvindare och relaterade infektionssjukdomar
under 1990-talet var ett centralt skil for reformen (Hughes &
Stevens 2010; Moury & Escada 2023). Utifrdn ett europeiskt pers-
pektiv har Portugal fortsatt en hég andel hivinfektioner i befolk-
ningen men andelen nya narkotikarelaterade fall av sivil HIV som
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AIDS har minskat kraftigt sedan reformen. Fér HIV, som uppvisar
den kraftigaste minskningen i Portugal har utvecklingen gitt frin
1 390 nya fall &r 2000 till 17 fall 2021. Trenden f6r AIDS ir likaledes
kraftigt nedgdende frén 566 till 18 nya fall under samma period
(SICAD, &rlig statistik). Det bér dock noteras att minskningen
redan hade pdbdrjats nir reformen sattes i verket (Hughes & Stevens
2012; Stevens et al 2019). Om vi ser till utvecklingen 1 6vriga Europa
s& var prevalensen av nya HIV-diagnoser stabil i 18 linder och
minskade 1 ytterligare sex under perioden 2005-2010 (Laqueur
2015).

Overgéngen i fokus frin straff till skademinimering har inneburit
att den senare har vixt och gradvis omfattat fler 3tgirder. Det
handlar bland annat om mobila enheter som informerar om risker,
tillhandahéller medicinering, vaccinationer och sprutor samt
screenar for infektionssjukdomar — frivilligorganisationer stir for
merparten av dessa insatser (Moury och Escada 2023). Dessa f6érind-
ringar har troligtvis bidragit till den kraftiga nedgingen av nya fall av
HIV och AIDS men hir finns dven kohorteffekter som handlar om
en &ldrande heroinpopulation sivil som minskat stigma och
marginalisering till {6ljd av avkriminaliseringen (Hughes & Stevens
2010).

I en utvirdering av vird- och behandlingsinsatser frdn 2014 gir
det att utlisa att antalet patienter 1 substitutionsbehandling 6kade
kraftigt under reformperioden frin ett par tusen under 1997 till 6ver
25000 ar 2011 (Augusto 2014). Det kan férklaras dels av okade
anslag till beroendevirden samt ligre trosklar och kortare vintetid
for behandling, dels av avkriminaliseringen och etableringen av
systemet med nimnder som minskade stigma och fick in heroin-
anvindarna i behandling (Hughes & Stevens 2010; Laqueur 2015).
De senaste dren har denna behandlingsform minskat ndgot i utbred-
ning och under 2021 mottog drygt 18 000 patienter substitutions-
behandling (SICAD, &rlig statistik).

De ekonomiska satsningarna pd reformen har gradvis avtagit.
Efter den initiala férdubblingen av budgeten under en feméirsperiod,
s& kom finanskrisen 2008 att sld hdrt mot Portugal under de
kommande &ren och antalet nyintagna i behandling halverades
mellan &ren 2008 och 2010 (Augusto 2014: SICAD &rlig statistik).
Antalet patienter i behandling har 1 sin tur minskat sedan 2008 frin
drygt 34 000 till drygt 23 000 4r 2021 (SICAD, &rlig statistik). Dessa
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forindringar skulle kunnat betraktas som en indikation pd ett
minskat problem med problematiskt narkotikabruk i landet. Aven
om sd tycks vara fallet med just heroin s8 har de ekonomiska sats-
ningarna minskat och beroendet av frivilligorganisationernas in-
satser har 6kat. Huvudarkitekten bakom den portugisiska reformen
och chefen f6r SICAD, Jodo Goulio, har pekat p4 att reformen lider
av underfinansiering (Faiola & Martins 2023).

Nir det kommer till narkotikadédlighet dr det inte helt enkelt att
mita. I fallet med Portugal dominerade linge en tidsserie som
baserades pd toxikologisk analys dir férekomsten av narkotika vid
obduktion utgor kriteriet. Det dr problematiskt ur tvd hinseenden.
Dels behéver inte narkotikan vara orsaken till dédsfallet vilket leder
till en 6verskattning, dels dr serien beroende av antalet toxikologiska
undersokningar och det finns uppskattningar som pekar mot att
endast en fjirdedel av dessa fall utgor éverdoser (Laqueur 2015).
Portugal har sedermera bérjat rapportera in drogutlésta dodstall
enligt EMCDDA:s kriterier dir det féretas undersékning av likare
utifrdn internationella diagnosklassifikationer. En tidsserie som gir
tillbaka till 1999 har beriknats utifrdn dessa kriterier (Hughes &
Stevens 2012). Dir beriknas Portugal ha en narkotikadédlighet pd
0.6 per 100 000 invdnare 1999. Under reformens forsta decennium
skedde en minskning med de ligsta noteringarna p4 0.1 under 2005
och 2011. Direfter 6kar dédligheten och dr nu (2020) tillbaka pd
samma nivd pd 0.6 (EMCDDA selection b).

Nivén p3 dédligheten bor dock ifrigasittas. Ar 2011 rapporterade
Portugal en 6verdosdddlighet pd endast 10 personer och samma 4r
fick 25 000 substitutionsbehandling. Berikningar frin skdnska och
norska LARO-program (likemedelsassisterad behandling vid
opioidberoende) pdvisar en &rlig dédlighet pd ungefir 1-1,5 procent
bland deltagarna varav uppemot hilften utgérs av overdoser
(Andersson & Johnson 2018; Eide et al. 2023). Oversitt till Portugal
borde det grovt riknat innebira en dédlighet pd 100-200 personer.
Dirutéver tillkommer de opioidberoende som inte ir i substitu-
tionsbehandling och i denna grupp ir dédligheten betydligt hogre dn
bland personer i1 behandling (Degenhardt et al 2011; Sordo et al.
2017). Det finns analyser som sitter reformen i samband med den
initiala nedgingen 1 dodlighet (Hughes & Stevens 2010; 2012) men
da vi inte hittat ndgra studier som analyserar 6kningen och faktumet
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att antalet rapporterade dodsfall till f6ljd av dverdoser dr orimligt
l8gt under hela perioden s& har vi valt att limna dessa dirhin.

6.3 Namnderna och reaktionerna pa narkotikabruk
och mindre innehav

I 6vergdngen fran straff till vird var det unika systemet med nimnder
som upprittades 2001 centralt (Moury & Escada 2022). I den nya
modellen resulterar bruk och/eller innehav i ett méte med en lokal
nimnd bestiende av jurister, sjukvirdsarbetare och socialarbetare
som efter samtalet beslutar om vidare hantering. Ledorden ir
behandla inte straffa, ”tratar, nio punir” och dven om straff eller
sanktioner (eng. punitive sanctions) dterfinns som en reaktion ska det
utgdra en sista utvig (Silvestri 2014). Polisens roll efter reformen
forblev 1 stora stycken oférindrad. Det idr fortsatt polisens uppgift
att beivra bruk och mindre innehav av narkotika men i stillet for en
vidare hantering inom rittsvisendet skickas polisrapporten till
nimnden dir personen férvintas instilla sig inom tre dagar (Laqueur
2015). Nimnden avgor direfter om innehavet var avsett for eget
bruk eller éverlitelse. I det senare fallet blir innehavet en rittssak.
Om innehavet ir storre dn en beriknad nivd f6r tio dagars konsum-
tion” gir irendet direkt till domstol utan att passera nimnden™
(Hughes & Stevens 2010). Det ir dven mojligt for domstolarna att
hinvisa personer till nimnderna men det skedde endast i sju procent
av fallen dr 2021 (SICAD, irlig statistik).

Antalet drenden till nimnderna (se figur 6.3) 6kade frin ca 6 000
tll 7500 per dr under perioden 2002-2009 vilket féljdes av en
snabbare 6kning som kulminerade 2017 med 12 232 irenden.
Direfter har en minskning skett och senaste dren har irendena
dtergdtt till nivin under det tidigare 2000-talet om runt 6 000 per &r.
D3 det framfér allt dr polisen som hinvisar personer till nimnderna
bor forindringar 1 antalet drenden frimst betraktas som ett resultat
av myndighetens prioriteringar. SICAD (2022) lyfter dock sjilva

fram covid-19-pandemins effekter pd konsumtionsnivin och

? Grinsvirdena fér de vanligaste drogerna ir ett gram for kokain och ecstasy, tvd gram for
heroin och tjugofem gram foér cannabis (Laqueur 2015).

% Detta ir en effekt av en praxisforindring frin Hogsta domstolen 2008 som i praktiken
innebir att personer kan bli démda till fingelse f6r innehav {6r eget bruk. Det dr dock sillsynt
d& domstolarna i praktiken frimst utdémer béter i dessa fall (Rego et al 2021; Moury & Escada
2023).
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nimndens arbete som en delférklaring till de senaste &rens minsk-
ningar av drenden.

Av de personer som kallades till nimnden under 2021 utgjordes
dver 90 procent av min och drygt hilften var under 25 &r (SICAD,
arlig statistik). Monstret har varit stabilt under hela reformperioden
och avspeglas inte 1 konsumtionsménstren d& kvinnor 1 férhillande
till  sjilvdeklarationsundersokningar ~ ir  underrepresenterade
(Silvestri 2014) — ett férhillande som kinns igen frin andelen lag-
forda 1 Sverige (se kap 2). Drygt 60 procent av de som stills infér
nimnden férvirvsarbetar, 20 procent studerar och 20 procent ir
arbetslosa. De allra flesta drenden gillde endast en drog, varvid
cannabis var det i sirklass vanligaste preparatet (SICAD, irlig
statistik).

Moéten vid nimnderna féljer en strukturerad process som inleds
med en intervju med personen om dennes sociala situation och
narkotikabruk. Baserat p& en bedémning av personens motivation
och riskniva beslutas direfter om limpliga dtgirder. Lig risk innebir
1 praktiken information om risker med narkotikabruket och en
varning om att sanktioner ir att vinta om personen dterkommer
inom fem &r. Vid medelrisk sker 1 regel ett motiverande samtal och
behovsanpassade &tgirder erbjuds sisom kontakt med arbets-
formedling eller psykolog. Personer med hog risk motiveras att delta
1 behandling alternativt att &terintrida 1 detsamma 1 det fall
behandlingen har avbrutits (Silvestri 2014).

En relativt liten andel stills infér nimnden mer dn en ging per r,
1 genomsnitt rér det sig om runt 5 procent som dterkommer
(SICAD, irlig statistik). I dessa fall utfirdas ofta en straffsanktion.
Béter ir den vanligaste reaktionen f6ljt av instillelse hos nimnden,
polisen, behandlingscenter eller hilsocentral. Det senare ir den
vanligaste dtgirden for personer med beroende som inte vill delta 1
behandling. Syftet ir att personen ska uppritthilla en virdkontakt
och béter ses endast forvirra situationen f6r denna grupp och utgér
dirfor inget attraktivt alternativ. Bland 6vriga straffsanktioner kan
bland annat samhillstjinst, yrkesférbud och vistelseférbud pa vissa
platser nimnas (Silvestri 2014)

Den stora ¢kningen av antalet drenden fram till 2017 bestod
frimst i personer utan beroendeproblematik som besékte nimnden
for férsta gingen och tilldelades en varning samt informerades om
narkotikans skadeverkningar (se figur 6.3 nedan). Kort uttryckt
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handlar det om unga min som roker cannabis och inte bedéms ha
ett problematiskt bruk. Gruppens resursansprdk har ifrigasatts mot
bakgrund av att nimndsystemet frimst etablerades fér att hantera
det problematiska narkotikabruket (Laqueur 2015). SICAD (2022)
pekar dock pd att denna férdelning ligger 1 linje med strategin om
tidiga insatser i syfte att avskricka frin narkotikabruk.

Straffsanktioner utgjorde under de férsta dren bara ett par
procent men Skade fram till slutet av 2010-talet 1 sdvil andel som
antal och utgjorde som mest ca 20 procent av alla dtgirder under ett
givet ir. Bristande behandlingsméjligheter f6r problematiskt bruk av
andra droger in heroin, i synnerhet cannabis, har lagts fram som en
forklaring till den 6kade anvindningen av straffsanktioner (Hughes
& Stevens 2010). Antal behandlingsitgirder har under perioden
varierat mellan 450 och 1100 drenden. Andelsmissigt 18g behandling
som hogst under de férsta dren av reformen. Ar 2002 utgjordes
25 procent av alla dtgirder behandling, att jimféra med 8 procent
2017 och 11 procent under 2021.

Figur 6.3 Antal drenden®! och fordelning av nimndernas beslut i
narkotikaarenden i Portugal, 2001-2021
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Kélla: SICAD, arlig statistik.

’! Diskrepansen mellan antalet drenden och beslutade tgirder férklaras av att alla drenden inte
avgdrs samma kalenderr som de inkommer.
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En nationell utvirdering 2017 visade att nimndernas arbete hade lett
till férindringar i anvindningen av narkotika genom att personer
hade slutat anvinda (cannabis och kokain), eller minskat sin
konsumtion (SICAD 2017, s. 3). For resultaten ovan ges ingen
fordelning eller hinvisning till grunddata vilket gor det svért att
bedoma studien. Dirutdver pdvisades firre dliga erfarenheter rela-
terade till konsumtion, en 6kad riskmedvetenhet och en 6kad reflek-
tion over sitt narkotikabruk. For ungefir hilften av de som
bedémdes vara beroende och accepterade behandling var detta deras
forsta kontakt med dessa virdinrittningar (Ibid). Avslutningsvis bor
dven de ekonomiska aspekterna av reformen lyftas upp. Gongalves
et al. (2015) kunde pdvisa att de sociala kostnaderna relaterade till
narkotikaproblemet minskade med 12 procent under reformens fem
forsta ir och 18 procent efter 10 dr. Minskningen av hilsorelaterade
kostnader spelade en betydande roll i sammanhanget men den stora
vinsten dterfors till en minskning av rittsvisendets kostnader.

6.4 Reformens betydelse for brottsligheten och
rattsvasendets insatser

Avkriminalisering av narkotika i Portugal inbegrep en mindre
juridisk férindring 1 pafoljdsvalen for narkotikabruk och mindre
innehav. Laqueur (2015) poingterar att dessa blygsamma juridiska
forindringar inte kan sigas ha pdverkat den 6vriga brottsutveck-
lingen 1 nigon stérre utstrickning. Under perioden 2003-2009
forblev vildsbrottsligheten stabil, men den totala brottsligheten
okade ndgot, vilket ocksd observerades i Italien och Spanien. Kritiker
av reformen har hivdat att 6kningen av antalet mord under &ren efter
reformen bor sittas 1 samband med densamma, men tio 3r efter
reformen hade mordfrekvensen 3tergdtt till samma nivd (Laqueur
2015). En hypotes till uppgingen de férsta dren har handlat om den
polisidra fokusférskjutningen frn bruk och mindre innehav till den
grova narkotikabrottsligheten. Nir det polisidra trycket mot den
organiserade brottsligheten 6kar och ledande personer fingslas
skapas ett maktvakuum som leder till 6kat grovt vald (Stevens et al.
2022) — mekanismer som dven diskuteras 1 férhillande till skjut-
vapenvildet 1 Sverige.
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Det finns dock ett viktigt undantag nir det kommer till brottsut-
vecklingen 1 Portugal och det handlar om narkotikahandeln, mer
specifikt 6verltelsebrotten. Frdn att ha ¢kat under 1990-talet sd
stagnerade utvecklingen mellan dren 1998 och 2003 vilket tyder pd
att reformen de inledande &ren inte innebar nigra st6rre férindringar
i polisens prioriteringar. Direfter piborjades en kraftig nedging och
under reformens férsta decennium minskade antalet fingelsedémda
for overlitelsebrott med 50 procent. Givet att lagstiftningen var
oférindrad for 6verldtelsebrotten och att antalet polisingripanden
for savil overldtelse som bruk/innehav var 1 princip identiska under
samma period, sd spdras minskningen till en férindrad domstols-
praxis varvid alternativa pafoljder fick storre genomslag (Laqueur
2015).

Frin 2009 okar dock, som tidigare nimnts, antalet drenden till
nimnderna ganska kraftigt fram till 2017 (se figur 6.3) {6r att under
senare dr minska till 2000-talets nivder. Det gir dirfor att periodvis
observera en net-widening effekt — precis som 1 South Australia
under 1980-talet — varvid fler personer blir féremal for polisen givet
att de rapporterar majoriteten av drendena till nimnderna (Quintas
& Arana 2017). I den norska statliga utredningen av en avkriminali-
sering pekar man dock pd att forhillandet mellan polisen och brukar-
ledet kan ha férindrats 1 positiv riktning efter den portugisiska
reformen. Myndighetens hinvisande roll kan ha bidragit till mindre
ingripande dtgirder och minskad ridsla for polisen di talsrisk inte
lingre foreligger (NOU 2019:26). Den portugisiska reformen har
emellertid fitt stor effekt pd fingelsepopulationens sammansitt-
ning. Frdn att ha legat 1 topp 1 Europa halverades andelen fingelse-
démda fér narkotikabrott under perioden 2000-2010 frin 43 wll
21 procent (Laqueur 2015). Under ir 2022 var 18 procent av den
portugisiska fingelsepopulationen démda f6r narkotikabrott vilket
ir detsamma som det europeiska genomsnittet (Aebi et al. 2023).

Om vi ser till narkotikamarknadens utveckling och d& framfér allt
narkotikabeslagen s& okade antalet beslagtagna kilon under refor-
mens forsta decennium men antalet beslag sjonk (Hughes & Stevens
2010). Forh&llandet dr helt 1 linje med den portugisiska modellen att
flytta rittsvisendets fokus frin den ringa till den grova narkotika-
brottsligheten (Stevens et al. 2022). Vid en komparativ analys med
grannlinderna Italien och Spanien av prisutveckling fér heroin och
kokain pdvisades snarlika stabila trender varfér eventuella pris-
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variationer inte kunde hinféras till avkriminalisering utan det sigs
snarare handla om storre internationella trender (Laqueur 2015).
Narkotikaprisutvecklingen i Portugal har dven studerats med en
syntetisk kontrollmetod och resultaten frin studien visar inte pd
nigra prisminskningar for vare sig opiater eller kokain under
reformens forsta decennium. Forfattarna konkluderar dirfor att
reformen inte har genererat ndgon skada i det hinseendet (Félix &
Portugal 2017).

6.5 Sammanfattande kommentarer

Den portugisiska reformen har fitt stor uppmirksamhet 1 den
narkotikapolitiska debatten. Mot bakgrund av ett selektivt urval av
datakillor har reformen dmsom beskrivits som en fullstindig kata-
strof, dmsom en exempellds succé (Hughes & Stevens 2012).
Sammanfattningsvis kan vi konstatera att narkotikabruket bland
ungdomar och vuxna i Portugal féljer bredare regionala och
europeiska trender. Nir det kommer till hilsoutfall si kan vi
konstatera att det skett stora forbittringar for spridningen av HIV
och AIDS och fler ges vird och behandling.

Att andelen som sitter fingslade for narkotikabrott mer in
halverats ir ett uttryck for 6vergingen frin straff till vird och
reformen har inte resulterat 1 nigon kraftig brottsvdg. Polisen har
tidvis kunnat fokusera pi den grova narkotikabrottsligheten och
under delar av reformperioden har fler minniskors narkotikabruk
kommit till myndigheternas kinnedom genom 6kade genomstrém-
ningar av drenden till nimnderna. Fér de problematiska brukarna
innebir det en mojlighet till behandling men f6r majoriteten handlar
det om information om risker och en varning om att sanktioner ir
att vinta om de dterkommer inom fem ar — och relativt { &terviinder.
Det finns dock en del orosmoln. Frin historiskt héga nivier si
minskar antalet irenden till nimnderna, antal som hinvisas till
behandling, antal i behandling och de skademinimerande insatserna
blir alltmer beroende av frivillighetsorganisationer. Reformen
underfinansierades under finanskrisen och tycks inte terhimrtat sig
sedan dess. Aven om det finns studier som visar att reformen varit
ekonomiskt 16nsam for staten, si framstir det som centralt att
uppritthilla finansieringen for att nd framgdng med reformen.
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Viinledde denna rapport med att konstatera att bruk av narkotika ir
férenat med risker som ohilsa och for tidig dod. Det dr dirfor
efterstrivansvirt att soka strategier som pd ett effektive sitt
minimerar dessa skador. I fokus fér var studie idr att Sveriges riksdag
forsoke stivja dessa risker genom att kriminalisera eget bruk av
narkotika. Frigan om kriminalisering av eget bruk ir alltsd en del av
den svenska narkotikapolitiken och miste forstds i detta storre
politiska sammanhang. Narkotikan gick pd 1960-talet fran att ha
varit ett individuellt problem till att bli ett samhillsproblem. Krav pd
kriminalisering av sjilva bruket av narkotika férdes fram 1 bérjan av
1980-talet. Narkotikakommissionen (SOU 1984:13) féreslog en
mingd skirpningar av narkotikapolitiken men avvisade av olika skil
en kriminalisering av eget bruk. Kommissionens férslag att inte
kriminalisera bruket kom dock att bli den centrala frigan i den
politiska debatten. En kriminalisering inférdes silunda nigra &r
senare (prop. 1987/88:71). Straffet skulle dock stanna vid béter, och
den som sokt eller underkastat sig vdrd skulle 8 ansvarsfrihet.
Kraven pi mer repressiva insatser fortsatte. Aret efter kriminalise-
ring utkom Rikspolisstyrelsen med ett narkotikamanifest som under
devisen “det ska vara jobbigt att vara missbrukare” krivde fingelse 1
straffskalan 1 syfte att kunna pavisa narkotikabruk (RPS 1989). Nir
de borgerliga partierna kom 1 regeringsstillning inférdes 1993
fingelse 1 straffskalan foér eget bruk av narkotika (prop.
1992/93:142).

Genom att arbeta polisidrt och straffrittsligt férvintades de
narkotikarelaterade skadorna minska. Syftet med att kriminalisera
bruk av narkotika 1988 var att minska antalet konsumenter och antal
konsumtionstillfillen for att dirigenom minska de risker och skador
som ir forknippade med bruk av narkotika. Syftet med straffskirp-
ningen 1993 var att gora lagen mer effektiv genom att méjliggora tor
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polisen att ta urin/blodprov vid skilig misstanke. Den friga som vi
studerat ir foljaktligen om kriminaliseringen av narkotikabruk p4 ett
effektivt sitt uppnitt dessa forvintningar. For att sitta den svenska
narkotikautvecklingen 1 ett stérre sammanhang redovisar vi ocksé
jimforelser med andra linder. Vi har undersékt om

— firre anvinder narkotika och/eller antal brukstillfillen minskat

— det gir att pdvisa minskningar av negativa konsekvenser av
problematisk narkotikakonsumtion som hilsoproblem och
narkotikarelaterad dodlighet

— skador och kostnader forenade med uppritthillandet av for-
budet mot narkotikakonsumtion har 6kat.

Hur omfattande narkotikamarknaden och det egna bruket av
narkotika dr finns det av uppenbara skil inga exakta mitt pa.
Berikningar frin CAN, Bri och Polismyndigheten antyder dock att
det omsitts flera miljarder kronor arligen och att smugglingen in 1
landet riknas i flera tiotals ton. Sedan narkotikabruket kriminali-
serades 1 Sverige har tillgdngen varit fortsatt hég och det s& kallade
gatupriset for de tre vanligaste narkotiska preparaten har minskat
tydligt. Det finns utifrdn polisens egna berikningar inget som tyder
pd att antalet platser dir 6ppen narkotikaanvindning- och férsilj-
ning sker har minskat. Nir vi gdr igenom tillgingliga studier av unga
och vuxnas sjilvrapporterade bruk av narkotika ir slutsatsen att
kriminaliseringen 1988 och straffskirpningen 1993 svérligen 1 sig
sjilva kan sigas ha paverkat vare sig eget bruk 1 avsedd riktning eller
gjort narkotika mer svirdtkomligt.

P43 individnivd dr den allvarligaste konsekvensen av narkotika-
problemet en fér tidig déd. Att minimera nivierna av narkotika-
dodlighet bor dirfor vara ett centralt ml. I svensk narkotikapolitik
har dock skademinimerande insatser mot det problematiska bruket
inte haft hégst prioritet utan inférts gradvis och inte utan motstind
fran olika aktorer. Det har exempelvis tagit tid att inritta nationella
program med skadelindrande dtgirder mot problematiskt bruk som
metadon eller sprututbyte. Brukarrum finns dnnu inte tillgingligt 1
Sverige. Sverige har under flera r legat i topp vad giller inrapporter-
ade fall (per capita) av narkotikarelaterad dédlighet 1 EU. Det ir
dock vilkint att det dr mycket svirt att tolka skillnader mellan
linder. Om vi héller oss till utvecklingen éver tid i Sverige finns det
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inget som tyder pd att narkotikadédligheten minskat sedan 1990-
talets borjan. Det mesta pekar istillet pd att den 6kat piragligt.
Motsvarande negativa utveckling framtrider 1 de olika skattningar
som gjorts av det problematiska bruket. D3 det ir olika beriknings-
metoder som har anvints ir dessa studier inte sirskilt jimférbara.
Tendensen dr dock att de senare skattningarna visar pd avsevirt
hégre nivier av problematiskt bruk in de som utférdes pd 1990-talet.

Vir slutsats nir vi studerar tillgingliga indikatorer i Sverige ir att
kriminaliseringarna av eget bruk av narkotika 1988 och straffskirp-
ningen 1993 inte uppndtt mélsittningarna. Det gir naturligtvis alltid
att hivda att utvecklingen skulle kunnat ha varit virre utan krimi-
nalisering. Likvil visar resultaten frén Sverige att vi inte kunnat se ett
minskat och dyrare utbud av narkotika, firre dppna drogscener,
minskad konsumtion i befolkningen, firre med problematiskt
narkotikabruk, minskat vrdbehov, ckade rehabiliteringsinsatser till
foljd av lagféring eller firre narkotikarelaterade dédsfall. For de
flesta av indikatorerna ir snarare det omvinda sant. En férsiktig
tolkning dr dirfér att kriminalisering av eget bruk har en obetydlig
roll f6r utbud och efterfrgan av narkotika.

Nir vi jimfoér den narkotikapolitiska vig Sverige valt s& ir det
tydligt att den avviker frdn vr nirmaste omvirld. Givet den strikta
narkotikapolitiken som férs 1 alla de nordiska linderna ir det dirut-
over tydligt att Sverige valt den mest ingripande och minst skade-
reducerande ansatsen. Exempelvis ir bruk av narkotika kriminalise-
rat 1 bdde Norge och Finland, men Sverige ir det enda landet som
genomfér tvingstester av kroppsvitskor 1 stor skala for att
konstatera bruk. Brukets utveckling i Norden, s3 lingt det gir att
jimfora, kan inte forklaras av skillnader 1 lagstiftning. Nir det giller
den narkotikarelaterade dédligheten, som férvisso ir komplex att
jimfora, tyder tillgingliga indikatorer pd att Sverige har en simre
utveckling in Norge och Danmark sedan mitten av 1990-talet. Det
dr dirfor svart att se att straffskirpningen av bruk av narkotika 1993
skulle ha hillit bruket, eller skador frin problematiskt bruk, mer
tillbaka i Sverige dn 1 de dvriga nordiska linderna.

Den straffinriktade narkotikapolitiken som Sverige valt har
naturligtvis ocksd kostnader som behéver beaktas. Detta oavsett den
uppenbara svirigheten med att uppnd mélen. All politik innebir en
avvigning mellan férvintade vinster och kostnader. Det giller dven
den politik som har till syfte att minska narkotikabruket. Enligt
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UNODOC kan de oavsedda konsekvenserna av den férda narkotika-
politiken vara 1) uppkomsten av en svart marknad, 2) éverflyttning-
ar av resurser till rittsvisendet frin bland annat hilsosystemet, 3)
geografisk forflyttning av drogproduktion efter framgingsrik be-
kimpning 1 ett omrade till ett annat, 4) dvergdng frdn mer littkon-
trollerade droger till bland annat syntetiska droger som ir mer svar-
kontrollerade, och 5) marginalisering och stigmatisering av personer
med ett problematiskt bruk av narkotika (UNODC 2008, s. 91 {f.).

Vir genomgang visar att 1 Sverige finns tydliga sddana kontroll-
kostnader. Vi har redan berort den pitagliga forekomsten av en
illegal marknad som inte visar tecken p& att bli mindre omfattande.
Genom kriminaliseringen av eget bruk ir det vidare tydligt att
polisens over tid kraftigt 6kade insatser kommit att riktas mot att
lagféra ringa narkotikabrott. Enligt Narkotikautredningen (SOU
2023:62) belastade dessa utredningar Polismyndighetens budget
med nistan tre miljarder kronor 2022. P3 grundval av tillgingliga
data frin kriminalstatistiken ir det svirt att se att straffskirpningen
1993 skulle ha lett till att fler brukare 1 nigon nimnvird omfattning
skulle ha ndtts med rehabiliteringsdtgirder. Andra insatser, utanfér
rittsvisendet, har diremot utvecklats for vird och stéd till personer
med ett problematiskt bruk och olika skadereducerande program har
inforts.

Om {3 erbjudits behandling via paféljder dr det desto fler som via
en narkotikalagféring kommit att antecknas 1 belastningsregistret
for eget bruk. Detta bér ses 1 ljuset av en samhillsutveckling dir
arbetssokanden allt oftare avkrivs uppvisa utdrag ur belastnings-
registret f6r anstillning. Givet 3ldersstrukturen pd de lagforda for
eget bruk idr detta nigot som sirskilt kommit att piverka unga som
ir pd vig att etablera sig pd arbetsmarknaden. Utfallet av straff-
politiken ir alltsd tydligt till ungdomarnas nackdel. Det idr polisens
prioriteringar och tillgdng till tvingsmedel som medfér att det dr den
unge som berusar sig pd cannabis som lagfors istillet for den ildre
som tar narkotikaklassade likemedel utan likares ordination.

For att bevisa brottet eget bruk av narkotika anvinder dessutom
staten sig av resurskrivande och integritetskinsliga urin- eller blod-
tester. Dessa utfors varje &r mot ett stort antal medborgare som
bevisligen inte brutit mot lagen. Det finns dessutom forskning som
pekar pd att unga frin liginkomstfamiljer, med férildrar fodda
utomlands samt boende i de resurssvagaste bostadsomridena i de tre
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storstiderna oftare tvingas limna kroppsvitskor pd grund av miss-
tinkt narkotikabruk utan att resultaten sedan visade att de brukat
narkotika. Social exkludering av personer med problematiskt bruk ir
ytterligare en oavsedd konsekvens av narkotikapolitiken vilket
stimmer vil 6verens med den bild som férmedlas i sivil forskning
som av brukarforeningar i Sverige. Kriminaliseringen uppges leda till
att brukare kinner sig jagade och forsvérar rehabilitering.

Sammantaget ir det tydligt att kriminaliseringen av eget bruk
medfor kontrollkostnader. Polisens kontroll av bruk tar stora
resurser 1 anspriak. Den kraftiga 6kningen av polisingripanden och
tvingstester resulterar 1 en stark 6kning 1 lagféringar f6r narkotika-
brott och dd sirskilt ringa brott. Rittsprinciper har utmanats genom
kriminalisering av egen rittssfir, en stark 6kning av antalet krimi-
naliserade handlingar och diskriminerande rittstillimpning. For
brukarna har konsumtionen lett till anteckning i belastnings-
registret, och kriminaliseringen hivdas fr@n flera hill bidra till
stigmatisering och marginalisering. Kort uttryckt; kriminaliseringen
av narkotikabruk och mindre innehav framtrider som en kostsam,
ineffektiv och skadlig modell fér hanteringen av narkotikapro-
blemet. De senaste 20 dren har allt fler linder kommit till denna upp-
fattning och det finns en internationell process mot savil avkrimi-
nalisering som legalisering dir olika linder férindrat sin narkotika-
politik.

Avkriminalisering har sttt i fokus f6r vr internationella forsk-
ningsgenomgang och dir kan vi konstatera att det for den kanske
storsta farhgan som lyfts 1 debatten, 6kat cannabisbruk, knappast
finner stdd 1 den utveckling som forskningen pévisat. Egendoms-
och véldsbrottsligheten tycks inte heller pdverkas negativt av en
sddan forindring. I denna rapport har vi tittat nirmare pd det
portugisiska exemplet som utifrdn ledorden avridan, prevention,
behandling, skademinimering och &terintegrering hanterat flera av
de negativa konsekvenser som den svenska narkotikapolitiken givit
upphov till. Det handlar om minskat stigma och marginalisering,
reducering av skador till foljd av narkotikabruk och minskade
stimplingseffekter till f6ljd av rittsvisendets insatser. Portugals
narkotikapolitik dr naturligtvis ingen perfekt modell. Reformen
tycks pd senare &r ha tappat fart till {6ljd av underfinansiering, men
det dr ett exempel som antyder att det gdr att hantera narkotika-
problemet pd ett mer humant och i stora stycken mer effektivt sitt.
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7.1

Slutsats

Vér analys och forskningsgenomging har lett oss till slutsatsen att
en utredning bor tillsittas 1 syfte att avkriminalisera eget bruk och
mindre innehav av narkotika 1 Sverige. Vi vill lyfta tre férhdllanden
som sirskilt bor beaktas:

e Huvuduppdraget for en sddan utredning bér vara att identifiera
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en modell fér avkriminalisering som ir anpassad utifrin svenska
forhallanden och som 1 enlighet med regeringens milsittning
om en folkhilsobaserad narkotikapolitik ska verka for en
overgdng fran straff till vrd och prevention. Centralt ir att den
nya modellen minskar de kontrollskador som nuvarande politik
ger upphov till, samt undanrdjer de hinder f6r adekvata skade-
minimerande insatser som kriminaliseringen blockerar. Nigot
som dven uppmirksammades av regeringens egen utredning

(SOU 2023:62).

I Norge och Danmark finns en utveckling av att differentiera
mellan rekreationsbrukare som ska straffas och problematiska
brukare som ska virdas. Det ir savil lovvirt som rimligt att
personer med ett problematiskt bruk av narkotika erbjuds vird-
och behandlingsitgirder 1 syfte att minska skadorna av detta
bruk. Fér dem som inte har ett problematiskt bruk bor det
utredas hur en reaktion ska utformas som inte riskerar att leda
till forsimrade livschanser 1 form av stigmatisering och
marginalisering. Detta giller speciellt de unga vuxna. Utred-
ningen bor hir sirskilt uppmirksamma de effekter anteckning i
belastningsregistret har.

En avkriminalisering bor innebidra en resursforflyttning frin
rittsviasendet till vdrd- och preventionsinsatser. Samtidigt
kommer den stora majoriteten av alla som prévar narkotika inte
behova ndgon vird eller behandlingsinsats, varfér en utredning
bér undersoka vilken modell f6r avkriminalisering som kan
sikerstilla att virdens resurser anvinds p3 ett effektivt sitt.
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Reglering som spel — Universiteten som forebild fér offentliga
sektorn?

Hur effektivt ir EU:s stdd tll forskning och utveckling? — En
principdiskussion.

1995

Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen 1
ett integrerat Europa.

Generationsrikenskaper.

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.
Hushéllning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.
Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges
Television AB.

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av verk-
samheten inom skolan, virden och omsorgen.

Hushéllning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

Foretagsstddet Vad kostar det egentligen?

Forsvarets kostnader och produktivitet.
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1994

- En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

- Skatter och socialférsikringar 6ver livscykeln En simulerings-
modell.

- Nettokostnader fér transfereringar 1 Sverige och ndgra andra
linder.

- Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

- En Social Forsikring.

- Valfrihet inom skolan Konsekvenser for kostnader, resultat och
segregation.

- Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.

- Bensinskatteférindringens effekter.

- Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga dr de?

- Den svenska insolvensritten Nigra forslag till férbittringar inom
konkurshanteringen m.m.

- Det offentliga stddet till partierna Inriktning och omfattning.

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992.

- Kvalitet och produktivitet — Teori och metod fér kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

- Kvalitets- och  produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden
1960-1992.

- Varfor kulturstdd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

- Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

- Idrott t alla? Kartliggning och analys av idrottsstddet.

- Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

- Lonar sig forebyggande dtgirder? Exempel frin hilso- och sjuk-
virden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?

- DPresstddets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.
- Press och ekonomisk politik tre fallstudier.
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- Kommunerna som foretagsigare — aktiv koncernledning i1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att [6sa tvister pd arbetsmarknaden utan
konflikter.

- Hur bra ir vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser f6r jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférmaner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- Prestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvdrden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik fér ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv3 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Malstyrning och resultatuppféljning 1 offentlig férvaltning.

1990

- Likemedelsférméanen.
- Sjukvirdskostnader i framtiden vad betyder dldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt igande: exemplet Vattenfall.

- Skola? Férskola? Barnskola?
- Bostadskarridren som en fdrmégenhetsmaskin.
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1989

- Arbetsmarknadsforsikringar.

- Hour ska vi f rid att bli gamla?

- Kommunal férmégenhetstorvaltning 1 férindring -  city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

- Bostadsstodet — alternativ och konsekvenser.

- Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utldningsverksamhet.

- Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

- Vad ska staten dga? De statliga féretagen infor 90-talet.

- Bestillare-utférare — ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.

- Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie
av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd — exempel pd kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

- Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet 1
nordisk belysning.

- Kvalitet och kostnader 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Alternativ i jordbrukspolitiken.

- Effektiv realkapitalanvindning 1 kommuner och landsting.

- Hur stor blev tviprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

- Subventioner i kritisk belysning.

- Prestationer och beléningar 1 offentlig sektor.

- Produktivitetsutveckling 1 kommunal barnomsorg.

- Fran patriark till part — spelregler och lonepolitik f6r staten som
arbetsgivare.

- Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

- Integrering av sjukvird och sjukforsikring.

- Produktkostnader for offentliga tjinster — med tillimpningar pd
kulturomrédet.

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.
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- Vigar ut ur jordbruksregleringen — ndgra idéskisser.

Att leva pd avgifter — vad innebir en 6vergdng till avgifts-
finansiering?

1986

Offentliga utgifter och sysselsittning.

Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom den
offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.
Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen 1 bidragssystemet.

Regler och teknisk utveckling.

Kostnader och resultat 1 grundskolan — en jimforelse av
kommuner.

Offentliga tjinster — sokarljus mot produktivitet och anvindare.
Svensk inkomstférdelning i internationell jimforelse.
Byrakratiseringstendenser i Sverige.

Effekter av statsbidrag till kommuner.

Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.
Samhillsekonomiskt beslutsunderlag — en hjilp att fatta bittre
beslut.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

Egen regi eller entreprenad 1 kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

Sociala avgifter — problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

Skatter och arbetsutbud.

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?
Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.
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- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pd den samlade
efterfrigan i samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser — en metod
att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas i nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstdd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar 1 riksdagens finansmakt — behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsuppléning och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader f6r vira skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgingsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet i privat och offentliga tandvérd.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader for ndgra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader — prisbildningseffekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent-
och registreringsverket.
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- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushdllsekonomi och budgetunderskott.

- Enhetligt barnstod? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt stod
till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

— Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allminna
domstolarna.

- Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.
Perspektiv pa besparingspolitiken.
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