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Det vises til departementets brev av 28. januar 2003.

1. Innledning

Riksadvokaten har forståelse for at Justisdepartementet (og kanskje ikke minst Sosialdepartementet) er utålmodige og vil sette i verk det prøveprosjektet Stortinget har bestemt. Men tidsaspektet alene bør ikke tvinge frem iverksettelsen av en ordning hvor grunnleggende spørsmål ikke er løst, og knapt problematisert og drøftet. Stortinget vil formentlig ha forståelse for at lovgivnings- og forskriftsspørsmål utredes av et bredt sammensatt utvalg med utgangspunkt i det vedtak som er truffet. Spørsmålene er - som drøftelsen nedenfor viser - mange, komplekse og sammensatte. Ingen - aller minst fremtidige brukere av sprøyterom - kan være tjent med lettvinte løsninger.

2. Saksbehandlingen

Fremgangsmåten i saken er uvanlig, og etter vårt syn mindre heldig. Riksadvokaten finner grunn til å rekapitulere flg.:

· Riksadvokaten ble gjennom mediene kjent med at Sosialdepartementet vurderte hvorvidt forsøk med sprøyterom burde godkjennes. En konstaterte med en viss undring at verken politiet eller påtalemyndigheten var høringsinstans og dette ble nevnt for Sosialministeren (i annen sammenheng). Riksadvokaten mottok heller ingen henvendelse i sakens anledning fra Justisdepartementet, selv om det fremgår av høringsnotatet av 3. oktober 2001 at dette departementet hadde vurdert ”de folke- og strafferettslige aspektene ved saken”. 

· Sosialdepartementets høringsbrev av 3. oktober 2001 innkom således Riksadvokatembetet først 21. januar 2002. Høringsfristen utløp 4 dager senere.


· Riksadvokaten reiste i brev av 24. januar 2002 i alt 6 problemstillinger som etter vårt syn i det minste måtte vurderes før en prøveordning med sprøyterom kunne settes i verk. Det ble understreket at politimestrene og statsadvokatene måtte gis anledning til å uttale seg.


· Regjeringens gikk som kjent mot opprettelse av sprøyterom og det var derfor ikke nødvendig å avklare de spørsmål riksadvokaten hadde reist.

· Stortingets flertall bad 21. juni 2002 Regjeringen om å legge til rette for forsøk med sprøyterom, og spørsmålene ble således igjen aktualisert.


· Sosialdepartementet anmodet deretter (22. august 2002) Justisdepartementet om en avklaring av de forhold riksadvokaten pekte på i høringsuttalelsen av 24. januar 2002.


· I telefaks av 15. oktober 2002 fra Justisdepartementet ble riksadvokaten anmodet om en ”ny vurdering av disse spørsmålene [som riksadvokaten hadde tatt opp] i lys av de premissene Stortinget har lagt til grunn”. 


· Riksadvokaten besvarte henvendelsen 21. oktober 2002 og viste til forhistorien og at man ikke kunne se at det var innhentet noe materiale fra politimestrene eller statsadvokatene i den mellomliggende periode, selv om dette var et hovedpoeng i høringsuttalelsen herfra. Videre fremholdt riksadvokaten at det ikke var vedlagt noe utkast til regelverk eller annet materiale som bar bud om at departementet hadde forslag til løsning av de aktuelle spørsmål. En avsluttet slik:




”En tilrår at departementet, eventuelt i samarbeid med Sosialdepartementet, i et 



høringsnotat problematiserer de spørsmål som riksadvokaten reiste i nevnte 



uttalelse av 24. januar d.å, og angir mulige løsninger. Det vil gi en gjenkjennbar 


prosess som politiet, påtalemyndigheten og andre høringsinstanser kan forholde seg 


til.”

Det ble likevel ikke utarbeidet forslag til løsninger som så ble sendt på høring slik vanlig er. Isteden sendte departementet bare en henvendelse til riksadvokaten 28. januar d.å, uten ordinært høringsnotat, uten forslag til løsninger av de mange vanskelige spørsmål og uten noe utkast til regelverk. På mange måter var situasjonen den samme som i oktober 2002.

Det er tidligere påpekt herfra, og gjentas, at Riksadvokatembetet på ingen måte er bemannet – eller har en faktisk arbeidssituasjon – som gjør at en herfra kan påta seg det ikke ubetydelige utredningsarbeid som etter vår oppfatning er nødvendig. Dette arbeidet er fortsatt ikke er gjort. Det er derfor begrenset hva riksadvokaten kan bidra med.

3.  Riksadvokatens høring

Riksadvokaten sendte Justisdepartementets brev til statsadvokatene som ble anmodet om å innhente uttalelse fra utvalgte politimestre. De innkomne uttalelser vedlegges i kopi. Riksadvokaten sendte også Justisdepartementets brev til Politidirektoratet. Direktoratets brev av 11. mars 2003 vedlegges i kopi. Samtlige uttalelser er sterkt negative. Mange av dem understreker de betydelige problemer som er knyttet til opprettelse av sprøyterom slik riksadvokaten tidligere har vært inne på og peker også på ytterligere problemstillinger.

Norsk narkotikapolitiforening har avgitt uttalelse 28. mars 2003, jf. vedlegg.

Forbundet mot rusgift har oversendt en juridisk utredning om sprøyterom utarbeidet av juridisk utreder Christofer Heffermehl av 8. januar 2002. Uttalelsen vedlegges.

4.  Riksadvokaten tar ikke stilling til opprettelse av sprøyterom, men påpeker  rettslige og håndhevingsmessige problemer

Etablering av sprøyterom er i høy grad et politisk spørsmål, særlig fordi det gjelder ivaretakelse av en av de aller svakeste gruppene i vårt samfunn samtidig som det har betydning for vår narkotikapolitikk, herunder bruk av etterforsking og straff som virkemidler i bekjempelse av narkotikamisbruk. Det er på høy tid å gjøre noe effektivt for å avhjelpe de langtkomne rusmisbrukernes helsemessige og sosiale nød. Riksadvokaten har ikke tatt, og tar ikke nå, standpunkt til om sprøyterom er et effektivt middel i så måte.

Påtalemyndighetens anliggende er de rettslige og håndhevingsmessige konsekvenser av å opprette sprøyterom. Det er vanskelig å se hvordan staten samtidig kan opprettholde straffansvar for bruk av narkotika og offisielt godta, og endog hjelpe til med, at noen begår nettopp de handlinger en har satt straff for. I alle fall er det særdeles vanskelig å gi bestemmelser om dette uten å komme i konflikt med grunnleggende strafferettslige prinsipper. 

Etter riksadvokatens oppfatning er det, fortsatt, først og fremst flg. problemstillinger som reiser seg:

· Kan sprøyterom straffritt opprettes, drives og benyttes?

· Hva kreves eventuelt for å innføre amnesti for ellers straffbare handlinger knyttet til opprettelse, drift og bruk av sprøyterom?


· Hvem skal gi håndhevingsdirektiver?


· Er det mulig å utforme praktikable håndhevingsdirektiver?

Disse problemstillingene berøres kort nedenfor. Riksadvokaten vil også knytte noen korte bemerkninger til mulige legaliserende og demotiverende effekter av sprøyterom.

5.  Kan sprøyterom straffritt opprettes, drives og benyttes?

5.1. Straff for å stille lokaler til rådighet

Departementet har særlig vært opptatt av at å stille lokaler til rådighet for bruk av narkotika i utgangspunktet kan være straffbart som medvirkning, hvilket riksadvokaten er enig i. Kanskje kan den alminnelige rettsstridsreservasjon endre dette slik Lovavdelingen har vært inne på. Dette kan bare avklares av domstolene om sak skulle bli reist. Riksadvokaten går ikke nærmere inn på problemstillingen. Andre spørsmål er mer påtrengende.

5.2. Straff for personalet i sprøyterommet

Det er opplyst at meningen er at personalet ikke skal assistere ved injisering i sprøyterommet, men i Oslo kommunes ”definisjon” av sprøyterom heter det: ”Sprøyterom kan imidlertid også utvikles videre [fra å være et sted politiet ikke intervenerer] ved å legge de hygieniske forhold mest mulig til rette, tilby rent brukerutstyr, tilstedeværelse av miljøpersonell og veiledning i sprøytesetting”  (Oslo kommunes prosjektbeskrivelse side 2).


Så lenge det er straffbart å bruke narkotika er det ikke tvilsomt at kommunens personell skal medvirke handlinger som i utgangspunktet er straffbare. Dette kan for så vidt illustreres ved et kjent eksempel fra den alminnelige strafferett: Også den som anskaffer brekkjern og holder vakt straffes for innbruddstyveri selv om han selv ikke bortar tyvegods. 

Også for personalet på sprøyterommet kan det hevdes at de ikke kan straffes på grunn av at de ikke opptrer rettsstridig. Rettsstridsreservasjonen har imidlertid aldri, så vidt riksadvokaten kjenner til, vært brakt i anvendelse i en lignende situasjon. Det er derfor et høyst uryddig terreng kommunen ber sitt personale gå inn i, med mindre det gis klare bestemmelser fra kompetent myndighet. Dette tilligger ikke riksadvokaten, jf. nedenfor under pkt. 7.

5.3. Straff for brukerne

Poenget med sprøyterom er å være et sted ”der stoffmisbrukeren kan sette sprøyter uten at de risikerer at politiet intervenerer” (prosjektbeskrivelsen side 2). Igjen er forholdet at det er tale om utvilsomt straffbare handlinger som likevel ikke skal straffeforfølges. Overfor brukerne kan det vanskelig være tale om å bruke rettsstridsreservasjonen. Å bruke narkotika er rettsstridig hvis den ikke er lovlig forskrevet av lege. 

I denne situasjonen må det enten gjøres et unntak fra det ellers straffbare, eller bestemmes at de straffbare handlingene ikke skal forfølges av politi og påtalemyndighet, jf. nedenfor under pkt. 7 og 8.

6.  Internasjonale forpliktelser

Riksadvokaten har ikke hatt mulighet til å vurdere nærmere spørsmålet om opprettelse av sprøyterom vil være i strid med Norges internasjonale forpliktelser. En nøyer seg med å peke på at å ”balansere på kanten” av slike forpliktelser generelt er lite heldig, og vil kunne svekke vår posisjon i internasjonalt samarbeid.

7.  Amnesti for ellers straffbare handlinger knyttet til opprettelse, drift og bruk av sprøyterom krever lovendring

Etter riksadvokatens oppfatning må, og bør, et amnesti for ellers straffbare forhold i tilknytning til drift og bruk av sprøyterom ha hjemmel i lov. Så vidt riksadvokaten kjenner til har et lignende spørsmål tidligere bare vært reist i forbindelse med det nasjonale tidsbegrensede våpenamnesti som ble innført ved tilføyelse av ny § 34 i våpenloven. Riksadvokaten la da til grunn at lovendring var nødvendig. I brev av 18. mai 1998 herfra het det bl.a.:

”Riksadvokaten har ikke bemerkninger til at det innføres et amnesti for de som har pådratt seg et mulig straffansvar ved å eie eller inneha skytevåpen uten nødvendig registrering i tilfeller som beskrevet ovenfor i II (1) og (2).

...

Det sentrale spørsmål er hvilket hjemmelsgrunnlag et slikt våpenamnesti skal ha. Av drøftelsen nedenfor i punkt 1 – 6 vil fremgå at riksadvokaten er av den oppfatning at et slikt våpenamnesti må og bør ha hjemmel i lov:


(1) Siktemålet med amnestiet er at man for en periode skal oppheve eller ettergi et allerede pådratt, men ikke ilagt/idømt straffansvar. Realiteten er at for den aktuelle periode endres eller fravikes våpenlovens bestemmelser. Det følger av lex-superior-prinsippet at dette bare kan skje ved lov eller med hjemmel i lov (jf. Eckhoff: Rettskildelære (4. utg.) side 337-338 og Andenæs: Statsforfatningen i Norge (8. utg.) side 270-271).

Det synes åpenbart at straffeprosessloven verken gir Kongen i statsråd (ved kgl. res.) eller riksadvokaten noen slik kompetanse. Etter riksadvokatens oppfatning er det også temmelig klart at heller ikke fullmaktsbestemmelsen i våpenloven § 33 første ledd inneholder en slik ”derogasjonsadgang”.  

Når offentlige myndigheter er klar over at et tiltak krever hjemmel i lov, må det etter riksadvokatens oppfatning være et selvsagt utgangspunkt at slik hjemmel må skaffes før tiltaket iverksettes. Dette gjelder selv om tiltaket er til gunst for borgerne, og også for øvrig kan regne med allmenn støtte. Unntak kan kanskje tenkes i situasjoner hvor utsatt iverksetting vil ha betydelige skadevirkninger. Slike forhold gjør seg ikke gjeldende i foreliggende sak. Tvert imot er det her også andre grunner som tilsier at amnestiet gjennomføres ved et lovvedtak, jf. nedenfor.

(2) Gjennomføring av våpenamnestiet inneholder ikke noe hasteelement. En amnestilov krever ikke noe omfattende lovforberedelse. Slik riksadvokaten har oppfattet reaksjonene på forslaget om et tidsbegrenset våpenamnesti, er det heller ingen strid om det. Det må legges til grunn at den formelle lovgivningsprosess kan gjennomføres forholdsvis raskt.   

(3) For den enkelte våpenbesitter vil det i de fleste tilfeller ikke spille noen rolle om unnlatt strafforfølging har sin hjemmel i lov eller i et påtalemessig direktiv fra riksadvokaten.

Men det kan få avgjørende betydning hvis våpenbesittelsen likevel forfølges og bringes inn for domstolen, enten p.g.a en feil fra påtalemyndighetens side eller fordi besittelsen på bakgrunn av det faktum påtalemyndigheten har lagt til grunn, ikke faller inn under amnestiordningen. Kommer retten til at våpenbesittelsen faller innenfor amnestiet, vil den – når ordningen bare er basert på et direktiv fra riksadvokaten – ikke ha rettslig adgang til å frifinne. Er våpenamnestiet hjemlet i lov (som vil være lex-spesialis i forhold til våpenloven), er frifinnelse en rettslig plikt.

(4) En lovgivningsprosess med tilhørende Stortingsbehandling, vil gi våpenamnestiet en større publisitet enn et direktiv fra riksadvokaten. Når politidistriktene som har forsøkt lokale ”amnestiordninger”, beskriver en forholdsvis beskjeden oppslutning, kan dette bl.a ha sammenheng med svak publisitet om tiltaket.

(5) En amnestilov som gjør det klart at våpenbesittelsen eller -ervervet for en periode ikke er straffbart, skaper det også klare linjer i forhold til registreringen i STRASAK. Besittelsen er ikke en straffesak. Er amnestiordningen bare ”hjemlet” i et direktiv fra riksadvokaten, vil det være formelt korrekt å registrere sakene i STRASAK, men avgjøre den med en særskilt kode som går ut på at etterforsking (strafforfølging) ikke iverksettes. 

(6) Med bakgrunn i foranstående er det uten videre klart at riksadvokaten ikke av eget tiltak ville ha besluttet innføring av et våpenamnesti. Som påpekt av politimesteren i Sør-Varanger vil det derfor neppe være i god harmoni med straffeprosessloven § 56 annet ledd annet punktum, om riksadvokaten, på bakgrunn av en anmodning fra Justisdepartementet, nå skulle løse hjemmelsspørsmålet for våpenamnestiet gjennom et påtalemessig direktiv som det etter vårt syn ikke er hjemmel til”.

De samme hensyn gjør seg gjeldende i dette tilfellet, men med større styrke. Det dreier seg om et omstridt tiltak. Dette tilsier i enda høyere grad at det ikke kan reises tvil om hjemmelen for ordningen, og rekkevidden av den. I tillegg kommer at det dreier seg om legalisert forskjellsbehandling: På visse steder, til visse tider og overfor visse personer skal ellers straffbare forhold ikke forfølges. Dette er i seg selv så dramatisk at det tilsier lovhjemmel.

Det synes lagt til grunn at lovvedtak var nødvendig for å innføre våpenamnesti, jf. Ot. prp. nr. 21 (2000-2001) side 14.

Departementet nevner i høringsbrevet at lovvedtak vil ”ta betydelig tid” og at det ikke synes ”aktuelt på det nåværende stadium å gå lovveien” (side 7). Tidsbruken skyldes etter riksadvokatens oppfatning ovennevnte saksforberedelse og en har vanskelig for å se hvorfor det skal være uaktuelt å bruke lov for endre lov, her som ellers. I alle fall er det vårt syn at riksadvokaten her ikke har rettslig adgang til å gi retningslinjer som i realiteten fritar brukere for straff. En stiller seg også tvilene til at dette kan gjøres i form av forskrift eller kgl. res. i medhold av legemiddelloven eller på annet grunnlag.

Dette spørsmål må ganske enkelt avklares. Sprøyterom kan ikke etableres uten at politi og påtalemyndighet har fått nødvendige retningslinjer å forholde seg til. For ordens skyld tillegges at riksadvokaten selvsagt ikke vegrer seg mot å gi de nødvendige direktiver for derigjennom å gjøre det vanskeligere å sette i verk det prøveprosjektet Stortinget har bestemt. Men en ansvarlig påtalemyndighet kan ikke regulere forhold som faller utenfor myndighetsområdet. Hjemmel i lov er, som nevnt, her påkrevet.

8. Er det mulig å utforme praktikable håndhevingsdirektiver?

Riksadvokaten viser innledningsvis til høringsuttalelsene, særlig fra Politidirektoratet, statsadvokaten i Rogaland, politimesteren i Troms, politimesteren i Salten. De spørsmål som ble reist i riksadvokatens brev av 24. januar 2002 er fortsatt like aktuelle.

Riksadvokaten har ingen mulighet for å løse de mange rettslige og håndhevingsmessige problemer etablering av sprøyterom reiser. Dette krever atskillig mer arbeid enn det som hittil er lagt ned i saken, og deretter en politisk avklaring. Problemstillingene er for vidtrekkende til at de, selv etter at en generell hjemmel for å frita for straffansvar måtte være vedtatt i lov, kan løses gjennom et håndhevingsdirektiv fra riksadvokaten.. Stikkordsmessig kan de viktigste av de forhold som så langt synes åpenbare oppsummeres slik:

· Hvilken adgang skal politiet ha til sprøyterommene? Det legges til grunn at politiet skal kunne tilkalles ved behov. Men skal sprøyterommet for øvrig være et ”no go” sted for politiet?
Kan politiet fortsette forfølgelse inn på sprøyterommet?
Er det mulig å tenke seg at politiet skal måtte forholde seg til et ”reglement” for sprøyterommet slik departementet er inne på. Fastsatt av hvem?


· Det skal ikke være anledning til å selge narkotika ”åpenlyst” på sprøyterommet. Hvem kontrollerer det? Hvis det likevel skjer til tross for at ”man ikke skal tillate det”, hvem gripe inn? Hvordan skal dette gjøres?


· Hvordan skal amnestiet avgrenses i tid og rom?

Skal sprøyterommet ha mening må brukerne kunne ta seg dit uten å bli stanset av politiet selv om det er overveiende sannsynlig at de begår en straffbar handling (besittelse av narkotika), og er på vei til å begå en ny straffbar handling om kort tid (bruk av narkotika). Straffritak for den ”som er på vei til sprøyterommet” er en mulighet, men dette er mildt sagt upresist. En geografisk avgrensning synes helt uaktuell.


· Amnestiet kan fornuftigvis bare gjelde når sprøyterommet er åpent, dvs. at straffrihet bare kan oppnås i tiden 12.00 – 14.00 og 15.00 – 18.00 dersom åpningstiden blir som kommunen ønsker.


· Amnestiet kan bare omfatte bruk og besittelse av en brukerdose.
Hvordan skal dette kunne kontrolleres? 


· Sprøyterommets umiddelbare omgivelser vil bli et naturlig omsetningssted for narkotika. Hvordan skal dette håndteres? Etter det en forstår skal salg og kjøp av narkotika i alle former fortsatt være forbudt. Det er temmelig meningsløst at politiet forutsettes å gripe inn mot omsetning av stoff som kjøperen, så snart handelen er gjort, lovlig kan ta med seg ”på vei til sprøyterommet” og der benytte. Selgeren må kunne pågripes og straffes, også for salg av en enkelt brukerdose, med mindre han bare har en brukerdose igjen og også han ”er på vei til sprøyterommet”.

· Hvilke stoff skal amnestiet omfatte? Bare heroin, eller også andre stoff som injiseres? Skal begrepet ”sprøyterom” forstås bokstavelig slik at andre inntaksmåter fortsatt er straffbare? Det vil i tilfelle innebære at den mest skadelige inntaksmåte er straffri, mens for eksempel røyking av det samme stoffet fortsatt er straffbar.


· Departementet antar at brukerne bør ”forhåndsgodkjennes for bruk av sprøyterom”. Hvem kontrollerer at bare de godkjente bruker rommet? Skal en som ikke er godkjent straffes hvis han likevel bruker rommet? (Det er verdt å merke seg at ”godkjent” blir antakelig bare de som har ”kommet langt nok” i sitt misbruk.)


· Når brukerne ikke lenger kan straffes for ervervet og bruken, får de da forklaringsplikt om hvem som solgte dem stoffet? Har personalet ved sprøyterommet forklaringsplikt om forhold som kan bidra til at omsetningsleddene avsløres?


Allerede disse stikkordene, som sikkert kan forfleres, viser etter riksadvokatens syn at en ikke bare står overfor håndhevingsmessige problemer, men også mer grunnleggende spørsmål. Etablering av sprøyterom innebærer med nødvendighet rettsulikhet. Like tilfeller behandles ikke likt: Noen blir ”godkjent” og kan dermed straffritt misbruke narkotika, den som begår den straffbare handling kl. 17.00 straffes ikke, den som venter til kl. 19.00 er derimot hjemfallen til straff, den som misbruker narkotika i Tollbugt. er straffri, den som gjør det samme på Majorstua straffes osv. Det er selvsagt mulig ”å la det skure” i praksis, men neppe uten at det samtidig påvirker den alminnelige respekt for lov og rett og holdning til narkotika. Det er stor prinsipiell forskjell på at politiet i noen situasjoner velger å ikke gripe inn (for eksempel på ”Plata” ved Oslo S) og å regelfeste et amnesti.


Riksadvokaten tviler på om det er mulig å gjennomføre prosjektet på fornuftig vis uten at bruk av narkotika og erverv til eget bruk legaliseres, men uansett må spørsmålene utredes på forsvarlig måte.

9.  Legaliserende og demotiverende effekter av sprøyterom

Justisdepartementet anmoder under pkt. 7 i brevet av 28. januar 2003 om politiets og påtalemyndighetens syn på om opprettelse av en ”frisone” kan ha en form for legaliseringseffekt. Etter riksadvokatens oppfatning vil opprettelse og drift av sprøyterom oppfattes som det det er; et skritt på veien til legalisering av bruk av narkotika. Det gjelder utvilsomt for politi og påtalemyndighet, men antakelig også for brede lag av befolkningen. Det er i seg selv uheldig, men forutsettes vurdert av Stortinget ved det vedtak som allerede er truffet.

Opprettelse av sprøyterom vil neppe ha særlig effekt for politiets bekjempelse av den grove narkotikakriminaliteten. Men for arbeidet på gateplan vil det ha betydning. Det vil trolig oppfattes som temmelig meningsløst å drive politiarbeid hvor en til stadighet blir møtt med, og må akseptere, at narkotikaen er for bruk på sprøyterommet. Opprettelse av sprøyterom vil kunne forstås som om offentlige myndigheter ”taler med to tunger”.


Riksadvokaten er også engstelig for effekten av å regelfeste ulik behandling av like tilfeller, jf. ovenfor. At straffbarheten skal avhenge av om en har drevet den straffbare virksomhet lenge nok til å bli godkjent, av i hvilket område av byen den begås og tiden på dagen, vil lett kunne oppfattes som så meningsløst at det undergraver respekten for den som utformer reglene. Like fullt er det en politisk avgjørelse å ta stilling til de underliggende spørsmål, en avgjørelse politi og påtalemyndighet selvsagt skal og vil akseptere. Hjemmel i lov anses nødvendig, og de videre instrukser bør gis ved Kgl. res. slik som ved det nasjonale våpenamnesti.
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