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Streszczenie

Nowela do ustawy z 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii (nowela z dnia 24 kwietnia 2015 r. Dz. U. z 2015 r., poz. 875) wprowadziła na listę aż 114 nowych substancji, które od dnia jej wejścia w życie, stały się substancjami kontrolowanymi. Ale nowela wprowadziła także zapis rewolucyjny z punktu widzenia polskich doświadczeń legislacyjnych: ustawodawca umożliwił definiowanie substancji zabronionych nie tylko w oparciu o indywidualne listy takich substancji, ale w oparciu o grupy substancji (tzw. definicje generyczne). Co oznacza w praktyce prawo generyczne? Że jeśli substancja zabroniona zostanie w niewielkim stopniu zmodyfikowana (np. zmieni się tylko jakiś podstawnik, a szkielet węglowy zostanie bez zmian), to taka substancja będzie także substancją kontrolowaną. Zapis ustawy budzi problemy np. natury konstytucyjnej, ale i praktycznej, wskazane w artykule. Artykuł prezentuje także najbardziej rozpowszechnione modele definiowania substancji psychoaktywnych w Europie oraz charakterystykę klas syntetycznych substancji psychoaktywnych obejmowanych w ustawodawstwach europejskich prawem generycznym.

W Polsce po kilku latach bardzo dynamicznego rozwoju sceny nowych narkotyków syntetycznych i równie intensywnym działaniom zapobiegawczym podejmowanym przez powołane do tego instytucje, możemy zaobserwować względną stabilizację rynku tzw. tradycyjnych narkotyków, tj. kokainy, heroiny, amfetaminy czy marihuany, oraz ciągłe zmiany na rynku nowych substancji psychoaktywnych. Nie pierwszy raz z tego powodu prawodawca wprowadza zmiany do ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii
. Pod wpływem jeszcze nie tak dawnej kampanii anty-dopalaczowej ustawa ulegała zmianie parokrotnie, choć zmiany generalnie w mniejszym stopniu dotyczyły treści samej ustawy, a bardziej jej załączników. Wpisywano do nich jedna za drugą nowe substancje zabronione, ale strategia ta raz po raz okazywała się kompletnie bezużyteczna. Szybko powstawały nowe substancje, nie mniej niebezpieczne, albo nawet bardziej szkodliwe. Głośno było w mediach o fali nagłych zatruć po jednej nowelizacji z sierpnia 2010 r., w której m.in. zdelegalizowano mefedron, co by oznaczało, że na jego miejsce wprowadzona została nowa, niebezpieczna, nikomu dotąd nieznana substancja
. Paradoksalnie więc nowelizacja spowodowała chwilowe spotęgowanie problemu nowych substancji psychoaktywnych. 

Europejskie Centrum Monitorowania Narkotyków i Narkomanii (EMCDDA) w badaniach co roku podkreśla, że rozpowszechnienie w Europie nowych substancji psychoaktywnych jest sporym problemem
. W 2012 r. państwa członkowskie UE zgłosiły w ramach Systemu Wczesnego Ostrzegania ponad 50 nowych substancji psychoaktywnych, co jest liczbą rekordową. Natomiast według badań Komisji Europejskiej w ciągu ostatnich lat co tydzień pojawiała się na rynku jedna nowa tego typu substancja
. 

Niewątpliwie stosowany dotychczas polski model legislacji i sposób definiowania substancji psychoaktywnych, poniósł fiasko. Ustawodawca zatem skierował swój wzrok w stronę sąsiadów, podpatrując, jak w innych krajach, głównie europejskich, tego typu problem jest rozwiązywany. W omawianej nowelizacji
 zdecydował się zatem na rozwiązanie rewolucyjne z punktu widzenia naszych polskich doświadczeń, choć funkcjonujące – z większymi bądź mniejszymi modyfikacjami – w systemach prawnych wielu innych państw. Zanim przejdę do analizy polskich propozycji, krótko zaprezentuję główne sposoby definiowania kontrolowanych substancji na świecie.

Modele definiowania pojęcia substancji psychoaktywnej – zarys problematyki

Sposoby definiowania kontrolowanych substancji psychoaktywnych na świecie są różne. Wydaje się, że w Europie do pewnego czasu najczęściej występującym rozwiązaniem było prawo indywidualne (individual law). Taki system charakteryzował regulacje m.in. w Polsce. Polega on na wpisywaniu do aktów normatywnych konkretnych, pojedynczych substancji, które mają dokładnie zdefiniowaną strukturę chemiczną. Ich dodawanie do aktów prawnych odbywa się w drodze tradycyjnych procesów legislacyjnych – w Polsce jest to nowelizacja wskazanej już wyżej ustawy z lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii. Proces ten jest czasochłonny, wymaga konsultacji międzyresortowych, dlatego też tworzenie list zakazanych substancji w tym trybie nie nadąża za ich produkcją. Nawet wielokrotne nowelizacje rozwiązują problem tylko minimalnie. Faktycznie powodują one delegalizację obrotu daną substancją, ale na jej miejsce dość szybko wprowadzana zostaje inna o podobnych właściwościach. A skoro nie znajduje się w wykazie, staje się substancją legalną. Obok standardowych procesów legislacyjnych, wykorzystywane są także procedury przyspieszone (skracające proces legislacyjny) oraz procedury awaryjne (pozwalające na czasowe zawieszenie obrotu kontrolowaną substancją)
. W Polsce taką procedurę awaryjną wprowadziła ustawa z 8 października 2010 r. nowelizująca m.in. ustawę o Państwowej Inspekcji Sanitarnej
, wprowadzając 18–miesięczną poczekalnię dla substancji podejrzanych, które miałyby zostać zbadane pod kątem ich bezpieczeństwa
. 

Innym sposobem kontroli substancji psychoaktywnych jest system analogowy (analogue law)
, będący przeciwieństwem wskazanego wcześniej tzw. prawa indywidualnego. Podczas, gdy w ramach tego ostatniego kontrolowana była tylko ta substancja, która znajdowała się w odpowiednim wykazie, system analogowy jest mniej precyzyjny, gdyż – z jednej strony – wskazuje podobną do kontrolowanej, pierwotnej substancji strukturę chemiczną, z drugiej – wymaga podobieństwa w działaniu farmakologicznym (chemicznym). Jeśli taka substancja powoduje efekt podobny do tych, jakie wywołuje substancja kontrolowana, to taki związek także jest obejmowany kontrolą
. System analogowy funkcjonuje m.in. w USA, na Łotwie, w Bułgarii
. Niestety trudno o pozytywną ocenę tego modelu rozwiązań z punktu widzenia polskich regulacji konstytucyjnych (m.in. z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP). Szerokie i nieprecyzyjne określenie, które substancje należy uznać za kontrolowane, a które nie, rodzi problemy z wymogiem dostatecznej określoności przepisu i tego, co jest zabronione pod groźbą kary, a co nie jest (nullum crimen, nulla pena sine lege). Odwoływanie się na zasadzie analogii do substancji „podobnej strukturalnie” czy wywołującej „podobne efekty” jak substancja bazowa, stanowiłoby niedopuszczalną analogię na niekorzyść ewentualnego sprawcy dokonującego obrotu tego typu substancją.

Powyższych problemów zdaje się nie mieć trzeci, obecnie chyba najbardziej rozpowszechniony w Europie, model definiowania substancji kontrolowanej zwany generycznym (rodzajowym, generic law)
. Zakres i precyzja definiowania substancji nie budzi już zastrzeżeń tak jak w modelu analogowym, choć i ten nie pozbawiony jest wad i problemów praktycznych (o tym dalej). Prawo generyczne przewiduje objęcie kontrolą nie tylko konkretnej substancji, ale szerszej grupy substancji opartych na tym samym szkielecie węglowym, w którym jedynie jakiś podstawnik został podmieniony. W konsekwencji każda substancja oparta na takim szkielecie, będzie „automatycznie” substancją kontrolowaną. Definicje generyczne wykorzystują precyzyjnie zdefiniowane grupy substancji, najczęściej w ramach rejestrów indywidualnych (np. Norwegia wprowadziła w 2013 r. definicje generyczne dotyczące czterech grup substancji: katynonów, syntetycznych kannabinoidów, fenetyloamin oraz tryptamin)
. 

Charakterystyka grup (klas) syntetycznych narkotyków, które w ustawodawstwie europejskim są obejmowane prawem generycznym 

Zdecydowaną większość syntetycznych substancji psychoaktywnych można zaszeregować do jednej z poniżej wskazanych grup (klas)
. Podział taki, z uwagi na fakt, iż wiele tzw. dopalaczy i nowych narkotyków się na nich opiera, jest dość powszechnie przyjmowany w regulacjach wielu państw europejskich. Wystarczy wspomnieć choćby o powołanej wyżej Norwegii i wprowadzeniu przez nią definicji generycznych obejmujących cztery grupy substancji (podobnie np. w Danii). Trudno przewidzieć jakimi kategoriami posłuży się polski prawodawca, czy obejmie kontrolą jedną, dwie czy więcej grup środków psychoaktywnych, analizując jednak choćby uzasadnienie do projektu ustawy można zauważyć, że wskazany niżej podział rzeczywiście prezentuje najczęściej występujące w nielegalnym obrocie grupy tzw. nowych substancji psychoaktywnych.

Pierwszą z grup stanowią syntetyczne kanabinoidy, które często były wykrywane w produktach oferowanych jako środki zastępcze. Po ich przyjęciu występują efekty w postaci m.in. zmian nastroju i samopoczucia, euforia, halucynacje, czasem depresja, apatia i urojenia. Związki, w skład których one wchodzą często wywołują także dolegliwości ze strony układu krążenia (wzrost ciśnienia, tachykardia), układu oddechowego, zaburzenia koordynacji ruchowej, zawroty głowy
. Poważne zagrożenie stanowią one zwłaszcza dla małoletnich gdyż ich stosowanie prowadzi do trwałych zmian funkcji ośrodkowego układu nerwowego
. 

Drugą grupę stanowią katynony i pochodne katynonów
. Mają one działanie podobne do amfetaminy (pobudzenie, euforia, rozdrażnienie lub poczucie spokoju, bezsenność, stany lękowe). Często wywołują bóle w klatce piersiowej i dolegliwości ze strony układu krążenia, wymioty, mdłości, halucynacje, drgawki, poczucie zwiększonej energii, motywacji i chęci do działania, ale równocześnie zaburzenia rytmu serca, nadpobudliwość i urojenia. Niektóre z pochodnych katynonu są na tyle niebezpieczne, iż tylko w samej Wielkiej Brytanii odnotowano kilkanaście zgonów związanych z ich stosowaniem
. Długotrwałe stosowanie powoduje poważnie zaburzenia zdrowotne – wzrost ryzyka zachorowania na cukrzycę typu II, zakrzepy, zatory, zapalenia wątroby – ze względu na toksyczne działanie na narządy wewnętrzne. 

Następne, fenetylaminy oraz ich pochodne, wykazują działanie psychodeliczne, halucynogenne i wywołują zmiany świadomości. Mogą powodować nudności, świąd, wymioty. Przyjęte w większych dawkach wywołują halucynacje z mocnymi efektami zniekształcenia dźwięku i barw. Niektóre powodują pobudzenie seksualne i wzrost libido przy równoczesnej intensyfikacji bodźców zewnętrznych oraz utracie kontroli nad własnym organizmem.

Tryptaminy i ich pochodne, czwarta grupa, wykazują działanie halucynogenne, powodują zniekształcanie odbioru bodźców zewnętrznych. Mogą wywoływać drgawki, wzrost ciśnienia, kołatanie serca i dezorientację. 

Piperazyny i pochodne piperazyn trafiły na rynek narkotykowy jako główny składnik dopalaczy
. Niestety charakteryzują się one dość wąskim zakresem bezpiecznego używania, stąd ryzyko zaburzeń w układzie krążenia, tachykardia, drgawki, szczególnie niebezpieczne w połączeniu z alkoholem. Mogą powodować reakcje lękowe, ale też i efekt rozluźnienia, niektóre halucynacje i „poświatę” podobną jak po zażyciu LSD.

Pozostałą grupę, zwaną umownie „inne”, cechuje bardzo szeroki przekrój, nie tylko pod względem rodzaju substancji, ale i wywoływanych efektów. „Inne” nie oznacza jednak, że bezpieczniejsze. Tytułem przykładu: p–FBT (fluorotropakokaina), pochodna kokainy, będąca pierwszym nielegalnie wprowadzonym do obrotu w Irlandii jej syntetykiem, oprócz działania znieczulającego, powoduje bardzo poważne zaburzenia psychotyczne, które nie poddają się terapii
. Substancja butyrfentanyl, w działaniu nieco podobna do heroiny, wykazuje silne działanie odurzające, choć o wiele słabsze niż fentanyl. Może być nabywana przez Internet w formie doustnych „płatków” (znaczków, blotterów). Substancja AH–7921 – przyczyną kilkunastu zgonów w Europie oraz zatrucia (i śmierci) w 2015 r. mieszkańca Katowic. Substancja MT–45 – opioid wykryty podczas sekcji zwłok 11 osób, które w Szwecji uległy zatruciu tą substancją
. Aktualnie wszystkie wskazane wyżej substancje znajdują się wśród 114 umieszczonych ostatnio w załączniku do ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii.

Regulacje polskie – stan po zmianach wprowadzonych nowelą lipcową z 2015 r. 
W polskim prawie antynarkotykowym obowiązywał do niedawna model indywidualny. Środki psychoaktywne zostały podzielone na dwie grupy: środki odurzające i substancje psychotropowe. Zostały za nie uznane substancje pochodzenia naturalnego lub syntetycznego działające na ośrodkowy układ nerwowy człowieka, określone w załączniku – odpowiednio – nr 1 i nr 2 do ustawy z 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii. Załączniki zawierają spis poszczególnych środków psychoaktywnych, które z uwagi na ich umieszczenie w wykazie środków kontrolowanych, używane w innych celach niż medyczne, stanowią środki zwane potocznie narkotycznymi. Pomimo wielokrotnych nowelizacji ustawy (np. w 2009 r. wpisano następne 17 pozycji na listę substancji zabronionych), dopisywanie kolejnych okazało się strategią bezużyteczną. Jak wspomniałam na wstępie, proces legislacyjny nie nadążał po prostu za produkcją nowych środków, niejednokrotnie na miejsce zdelegalizowanej substancji wchodziła inna o podobnej strukturze chemicznej (np. opartej o ten sam pierścień węglowy), ale z uwagi na jej brak w wykazie była substancją legalną. Taka zabawa w „policjantów i złodziei” mogłaby nadal trwać, gdyby ustawodawca nie zdecydował się na nieco bardziej kompleksową zmianę. Jej wynikiem była nowela z października 2010 r., która znacznie rozszerzyła pojęcie środka zastępczego, zwanego potocznie dopalaczem (była nim każda substancja pochodzenia naturalnego lub syntetycznego w każdym stanie fizycznym lub produkt, roślina, grzyb lub ich części, zawierające takie substancje, używane zamiast środka odurzającego lub substancji psychotropowej lub w takich samych celach jak środek odurzający lub substancja psychotropowa, których wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu nie jest regulowane na podstawie przepisów odrębnych). Nowela ta, szeroko komentowana w mediach jako ustawa o zakazie handlu dopalaczami, przyznała także państwowemu inspektorowi sanitarnemu prawo do wstrzymania w drodze decyzji administracyjnej – w przypadku uzasadnionego podejrzenia, że produkt stanowi zagrożenie dla życia lub zdrowia ludzi – jego wytwarzania lub wprowadzania do obrotu albo nakazania wycofania tego produktu na czas niezbędny do przeprowadzenia badań jego bezpieczeństwa
.

Niestety nawet tego typu działania problemu środków psychoaktywnych, zwłaszcza dopalaczy, nie rozwiązały. Interes kwitnie, a sporym utrudnieniem w egzekwowaniu zakazów są m.in. sklepy internetowe lub sieci bezpośrednich sprzedawców w zakresie dystrybucji tego typu produktów. Często trafiają do nas produkty z Czech czy Słowacji, a na licznych forach toczą się zacięte dyskusje o wyższości jednego środka nad drugim, o osiąganych efektach zażycia takiego środka, a forumowicze radzą sobie nawet, jak logistycznie zorganizować przesyłkę, płatność i jej odbiór (m.in. listem poleconym czy zwykłym, z osobistym odbiorem na poczcie, firmą kurierską, czy do skrzynki, co w sytuacji uszkodzenia przesyłki, gdy pracownik poczty nabierze podejrzeń co do zawartości listu itp.). 

Pewnego rodzaju rewolucją w tej sprawie jest nowela lipcowa z 2015 r., która, jak się wydaje, wiele w tej kwestii jest w stanie zmienić, a przynajmniej stanowi „krok naprzód”
. Wprowadza ona co prawda aż 114 nowych substancji do indywidualnego wykazu środków kontrolowanych oraz kontrolę izomerów, estrów, eterów i soli tych środków odurzających lub substancji psychotropowych, jeśli w ogóle ich istnienie jest możliwe, ale wprowadza coś jeszcze: możliwość określenia wykazu substancji psychoaktywnych w formie grupowej. Ustawa tym samym wprowadza możliwość definiowania kontrolowanych substancji nie w oparciu o listy indywidualnych substancji, ale o ich grupy o określonej strukturze chemicznej. Jak wskazują doświadczenia wielu krajów europejskich, pozwala to na sprawniejszą kontrolę i brak konieczności ciągłego modyfikowania list. Ponadto sankcje przewidziane za naruszenie tych przepisów mają charakter administracyjny. Grupowy sposób definiowania substancji od wielu lat jest z powodzeniem wykorzystywany w Wielkiej Brytanii i Irlandii
. Na podobne rozwiązania zdecydowało się wiele krajów europejskich, takich jak: Malta, Luksemburg, Cypr, Dania, Francja, Norwegia. Proponowane rozwiązania, zakładające zróżnicowane podejście do określonych substancji ze względu na poziom ich szkodliwości, oceniany w oparciu o naukową ocenę ryzyka, są zgodne z rozwiązaniami zawartymi we wniosku Komisji Europejskiej, dotyczącym dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady, zmieniającej decyzję ramową Rady 2004/757/WSiSW z dnia 25 października 2004 r., ustanawiającą minimalne przepisy określające znamiona przestępstw i kar w dziedzinie nielegalnego handlu narkotykami w odniesieniu do definicji narkotyków
 oraz dotyczącym rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie nowych substancji psychoaktywnych
. Komisja Europejska zaproponowała wprowadzenie zróżnicowanych reakcji w zależności od zagrożenia dla zdrowia publicznego powodowanego przez określoną substancję. I tak, zgodnie z wyżej wymienionymi aktami, substancje o średnim zagrożeniu poddane są ograniczeniom administracyjnym, a substancje powodujące zagrożenie dla zdrowia publicznego w stopniu dużym poddane są sankcjom karnym. W noweli środki zastępcze oraz nowe substancje psychoaktywne są odpowiednikiem pierwszej z cytowanych grup, a środki odurzające i substancje psychotropowe są odpowiednikiem drugiej grupy. W ramach proponowanych rozwiązań zawartych w noweli, środki zastępcze oraz nowe substancje psychoaktywne są zakazane do sprzedaży na rynku konsumenckim, a sankcje mają charakter administracyjny. Natomiast środki odurzające i substancje psychotropowe kontrolowane są na podstawie przepisów karnych ustawy z 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii. 

Pewną nadzieję na zmianę dotychczasowej patowej sytuacji budzi właśnie wprowadzone nowelą pojęcie „nowej substancji psychoaktywnej”. Jest nią substancja pochodzenia naturalnego lub syntetycznego w każdym stanie fizycznym, o działaniu na ośrodkowy układ nerwowy, określona w przepisach wydanych na podstawie art. 44b ust. 2 ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii. Na jego podstawie Minister właściwy do spraw zdrowia określił, w drodze rozporządzenia, wykaz nowych substancji psychoaktywnych obejmujący te substancje lub ich grupy, które wywierają wpływ na zdrowie lub życie ludzi lub powodują możliwość wywołania szkód społecznych
. Ich wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu jest zabronione na gruncie prawa administracyjnego. Zmianie uległo także pojęcie środka zastępczego – jest nim produkt zawierający co najmniej jedną nową substancję psychoaktywną lub inną substancję o podobnym działaniu na ośrodkowy układ nerwowy, który może być użyty zamiast środka odurzającego lub substancji psychotropowej lub w takich samych celach jak środek odurzający lub substancja psychotropowa, których wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu nie jest regulowane na podstawie przepisów odrębnych; do środków zastępczych nie stosuje się przepisów o ogólnym bezpieczeństwie produktów
. Zmiany te znajdują uzasadnienie w decyzji Rady 2005/387/WSiSW z dnia 10 maja 2005 r. w sprawie wymiany informacji, oceny ryzyka i kontroli nowych substancji psychoaktywnych
. Decyzja ta definiuje nową substancję psychoaktywną jako nowy środek odurzający lub nowy lek psychotropowy, które nie zostały umieszczone w wykazach załączonych do Jednolitej Konwencji ONZ o środkach odurzających z dnia 30 marca 1961 r. (Narcotic Drugs) oraz Konwencji ONZ o substancjach psychotropowych z dnia 21 lutego 1971 r. (Psychotropic Substances), lecz mogą stanowić porównywalne zagrożenie dla zdrowia publicznego, tak jak substancje znajdujące się w tych wykazach. Ponadto na mocy powyższych uregulowań dopuszczalne jest, aby nowe substancje psychoaktywne, objęte decyzją Rady, mogły obejmować produkty lecznicze określone dyrektywą 2001/82/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie wspólnotowego kodeksu odnoszącego się do weterynaryjnych produktów leczniczych
 i dyrektywą 2001/83/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie wspólnotowego kodeksu odnoszącego się do produktów leczniczych stosowanych u ludzi
. Do powyższych regulacji ma zastosowanie definicja środka zastępczego zawarta w ustawie o przeciwdziałaniu narkomanii z 2005 r. Jednak definicja ta nie odnosi się wprost do zagrożenia dla zdrowia publicznego i eliminuje takie substancje, których wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu jest regulowane na podstawie przepisów odrębnych. Biorąc pod uwagę zmianę stanu faktycznego i rozwój głównie po 2010 r. środków zastępczych, nie można nie zauważyć, iż sytuacja na rynku uległa zmianie, dlatego obecnie środki te są określane pod kątem zawartości substancji działających na ośrodkowy układ nerwowy człowieka. Uwzględnić należy także fakt, że definicja środków zastępczych zawarta w ustawie z 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii, a więc w akcie prawnym regulującym całość zagadnień związanych z przeciwdziałaniem zjawiskom związanym z używaniem substancji uzależniających, powinna być kompatybilna z innymi definicjami
. W zmienionej definicji pozostawiono wyłącznie przepisy o ogólnym bezpieczeństwie produktów, mając na uwadze, że nie można do działalności zabronionej, jaką jest wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu środków zastępczych, stosować regulacji, która określa obowiązki przedsiębiorców legalnie działających. Wprowadzenie pojęcia nowej substancji psychoaktywnej do ustawy ma na celu wyodrębnienie tych substancji, które wykazują działanie na ośrodkowy układ nerwowy pod względem stwarzania bezpośredniego zagrożenia dla zdrowia lub życia ludzi, jak również powodowania szkód społecznych. Tym samym pozwala to na stworzenie listy substancji lub ich grup, których wytwarzanie i wprowadzanie do obrotu będzie zabronione na gruncie prawa administracyjnego. Rodzi to pewne problemy natury konstytucyjnej, ale o tym za chwilę. Nowe substancje psychoaktywne (oraz ich grupy) będą klasyfikowane do umieszczenia w wykazie, o którym mowa w powołanym wyżej przepisie art. 44b ust. 2 ustawy, po przeprowadzeniu oceny ich właściwości fizyko-chemicznych, potencjału uzależniającego, toksyczności i mogących wyniknąć zagrożeń dla życia lub zdrowia ludzi oraz powodowania szkód społecznych
. 

Niewątpliwie pełna synchronizacja pojęcia nowy środek psychoaktywny nie jest do końca możliwa, ponieważ na mocy decyzji Rady 2005/387/WSiSW ta sama substancja, która jest nową substancją psychoaktywną, w rozumieniu ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii z 2005 r., może być (a zgodnie z decyzją Rady jest) środkiem odurzającym lub substancją psychotropową. Natomiast zmiana definicji środka zastępczego jest konsekwencją wprowadzenia definicji nowej substancji psychoaktywnej. Zaproponowano w ustawie uzupełnienie pojęcia środka zastępczego o element oddziaływania na ośrodkowy układ nerwowy, gdyż umożliwia to jego ocenę jako zakazanego. Należy zauważyć, że istotą działania narkotyków jest ich oddziaływanie na ośrodkowy układ nerwowy, a zatem definicja środka zastępczego, który jest używany „zamiast” lub „w takich samych celach” jak narkotyk, powinna wprost na to wskazywać (a w poprzednim stanie prawnym tego nie było).

Powyższe zmiany do ustawy z 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii dotyczące kontroli nowej substancji psychoaktywnej, są zgodne m.in. z następującymi aktami prawnymi:

art. 39 Jednolitej Konwencji o środkach odurzających z dnia 30 marca 1961 r.
: „Żadne z postanowień niniejszej konwencji nie wyklucza przyjęcia i nie będzie uważane za wykluczające przyjęcie przez Stronę surowszych i ściślejszych przepisów kontroli od przepisów przewidzianych niniejszą konwencją, a w szczególności nie przeszkodzi Stronie wymagać, by przetwory objęte Wykazem III lub środki odurzające objęte Wykazem II były poddane wszystkim przepisom kontroli przewidzianym dla środków odurzających objętych Wykazem I lub niektórym z tych przepisów, jeśli będzie to uważała za konieczne albo pożądane dla ochrony zdrowia publicznego i dobrobytu”.
Art. 9 ust. 3 decyzji Rady 2005/387/WSiSW z dnia 10 maja 2005 r.
 w sprawie wymiany informacji, oceny ryzyka i kontroli nowych substancji psychoaktywnych: „żadne postanowienie niniejszej decyzji nie stanowi przeszkody dla utrzymania lub wprowadzenia przez Państwo Członkowskie na swoim terytorium wszelkich krajowych środków kontroli, jakie uzna za stosowne, po zidentyfikowaniu przez Państwo Członkowskie nowej substancji psychoaktywnej”.

Należy zauważyć, iż w przypadku kontroli nowych substancji psychoaktywnych na poziomie unijnym, decyzje w tej kwestii podejmuje Rada i wówczas mają one zastosowanie do wszystkich państw członkowskich. W razie wprowadzenia kontroli substancji na poziomie krajowym, państwo członkowskie posiadające badania naukowe potwierdzające zagrożenie dla zdrowia określonych substancji, podejmuje decyzję o ograniczeniu i kontroli obrotu produktów zawierających takie substancje, mimo że znajdują się one w obrocie na terytorium innego państwa członkowskiego. Wprowadzenie przepisów ograniczających obrót nowymi substancjami psychoaktywnymi wymaga notyfikacji Komisji Europejskiej.

Problemy natury konstytucyjnej związane z wprowadzoną nowelizacją

Oparcie definicji środków zastępczych i nowych środków psychoaktywnych na tzw. prawie generycznym z pewnością uznać należy za przełomowy krok polskiego ustawodawcy. Nie oznacza to jednak, iż tego typu regulacja nie będzie rodziła pewnych problemów m.in. natury konstytucyjnej. W noweli do ustawy sformułowano określenie „nowa substancja psychoaktywna” wskazując, że jest to substancja pochodzenia naturalnego lub syntetycznego w każdym stanie fizycznym, o działaniu na ośrodkowy układ nerwowy. Jednocześnie ustawa, w art. 44b ust. 2, upoważnia ministra właściwego do spraw zdrowia do określenia w rozporządzeniu wykazu nowych substancji psychoaktywnych lub ich grup. Określając wykaz tych substancji minister będzie uwzględniał ich wpływ na zdrowie lub życie ludzi oraz możliwość spowodowania szkód społecznych. Zestawiając obie powyższe regulacje, tj. przepis zawierający definicję nowej substancji z upoważnieniem do wydania rozporządzenia, nasuwa się pytanie, czy analizowane przepisy nie zostały sformułowane w sposób zbyt ogólny i czy nie zostawiają zbyt dużej swobody ministrowi w zakresie wskazywania, co jest nową substancją psychoaktywną, a w konsekwencji – co rodzi odpowiedzialność. Z przepisów wynika, że to minister właściwy do spraw zdrowia będzie przesądzał, jaką substancję umieścić w wykazie, a tym samym decydował, jakie substancje nie będą mogły być wytwarzane, przywożone i wprowadzane do obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej pod rygorem kary pieniężnej. Przy tym jedyną wskazówką jaką minister będzie miał obowiązek uwzględnić przy określaniu wykazu, będzie „wpływ danej substancji na zdrowie lub życie ludzi lub możliwość spowodowania szkód społecznych”. Zwrot „szkody społeczne” jest bardzo niedookreślone i może budzić pewne wątpliwości interpretacyjne. Nie wydaje się możliwe zdefiniowanie tego pojęcia w akcie prawnym, więc każdorazowo konieczne będzie ustalenie, czy dana substancja lub grupa substancji wywiera wpływ na życie lub zdrowie oraz może wywołać szkody społeczne. Jest to zatem przypadek przekazania przez ustawodawcę władzy wykonawczej sprecyzowania granic (i warunków) odpowiedzialności. Takie podejście rodziłoby sprzeciw, gdyby nie fakt, iż ustawodawca oparł całą tę konstrukcję odpowiedzialności o przepisy administracyjne. 

W związku z tym, że analizowane regulacje wprowadzają ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolności, należy je oceniać w kontekście art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Określenie na poziomie rozporządzenia, jakie konkretnie substancje są nowymi substancjami psychoaktywnymi wydaje się kwestą sporną. Decyzja ministra powinna wynikać z przesłanek określonych w ustawie. W przypadku przepisu art. 44b ust. 2 noweli upoważniającego do wydania rozporządzenia, można mieć wątpliwości, czy wytyczne w nim zawarte są rzeczywiście „wytycznymi dotyczącymi treści aktu” w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, czy raczej stanowią one doprecyzowanie definicji nowej substancji psychoaktywnej. Wydaje się, że jednak to drugie stanowisko jest bardziej trafne, brak bowiem np. możliwości szkody społecznej spowoduje równocześnie – mówiąc oględnie – brak podstaw odpowiedzialności. 

Obowiązek sformułowania wytycznych dotyczących treści aktu jest warunkiem uznania zgodności przepisu upoważniającego do wydania aktu podustawowego z Konstytucją RP. Niewątpliwie stopień szczegółowości wytycznych powinien być dostosowany do rodzaju spraw przekazywanych do uregulowania w rozporządzeniu. Niemniej jednak, gdy przekazywane sprawy dotyczą sytuacji prawnej obywateli, ich konstytucyjnych praw i wolności, wytyczne powinny być bardziej szczegółowe. Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 26 października 1998 r.
, im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki, tym szersza musi być regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odesłań do aktów wykonawczych. Jeśli zaś ustawodawca korzysta z owych odesłań to musi znacznie szerzej wyznaczyć treść przyszłych rozporządzeń, m.in. przez bardziej szczegółowe – niż w innych kwestiach – ujęcie wytycznych co do treści aktu. Zdaniem Trybunału, wskazania zawarte w ustawie muszą dotyczyć materialnego kształtu regulacji, która ma być zawarta w rozporządzeniu. 

Mając na uwadze powyższe oraz fakt, że umieszczenie określonej substancji w wykazie skutkować będzie zaktualizowaniem się zakazów określonych w ustawie, należałoby uznać, że właściwe wydawałoby się doprecyzowanie powyższych przepisów. 

Kolejny problem dotyczy już samego podmiotu upoważnionego do ustalenia wykazu nowych środków psychoaktywnych. Jeżeli przyjąć, że upoważnienie dla ministra zdrowia zostało zbyt szeroko zakrojone, odżywa problem wkraczania władzy wykonawczej w obszar zarezerwowany dla władzy ustawodawczej. To władza ustawodawcza jest zobligowana i upoważniona do stanowienia prawa i ingerowania w ten sposób w prawa i wolności człowieka, a nie wykonawcza. Przepis art. 10 Konstytucji, związany ściśle z zasadą wyłączności ustawy, jasno określa kompetencje poszczególnych władz. Tylko ustawa może określać co jest zabronione i podlega karze, i powinna to czynić w sposób jednoznaczny, sądom zostawiając ustalanie podstaw odpowiedzialności i wymierzanie kar. Tutaj tej jednoznaczności nie ma, gdyż „pole do popisu” pozostawiono ministrowi właściwemu do spraw zdrowia. 

Wreszcie ostatnia kwestia, mogąca także budzić problemy interpretacyjne. Nietrudno zauważyć, iż polski ustawodawca ostatnio coraz częściej sięga po tzw. administracyjne prawo karne jako sposób reakcji na zachowania szkodliwe społecznie, nie dostrzegając jednak, że nie dysponuje tu pełną i nieograniczoną władzą, a instrumenty którymi się posługuje, nie są do końca konstytucyjnie uzasadnione. Ustawodawca zdaje się niejednokrotnie zapominać, że granicę dla jego władzy wyznaczają mu przepisy Konstytucji RP. W ostatnich latach można zaobserwować rosnącą tendencję do posługiwania się przez ustawodawcę karami pieniężnymi, nakładanymi przez organy administracji (np. właściwego inspektora sanitarnego), które podobnie jak kary kryminalne mają charakter represyjny, ale nie znajdują tu zastosowania ani zasady odpowiedzialności karnej, ani merytoryczna kontrola sądowa. Rodzi się zatem pytanie o konstytucyjność rozwiązań zawartych w przepisie art. 52a u.p.n., które de facto stanowią obejście art. 42 ust. 1 Konstytucji RP
. Trybunał Konstytucyjny wielokrotnie zwracał uwagę, że w przypadku represji o karnym charakterze, muszą być przewidziane gwarancje obywatelskie proporcjonalne do intensywności wkraczania w sferę praw i wolności chronionych konstytucyjnie
. W doktrynie podkreśla się także, iż wskazany przepis jest problematyczny także z punktu widzenia art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Prawo bowiem, zagwarantowane konstytucyjnie każdemu, do sprawiedliwego i jawnego rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez niezależny, i bezstronny sąd, zostało w przypadku sprawcy opisanego w art. 52a ust. 1 ustawy, wyłączone. Ewentualna kontrola postępowania przez sąd administracyjny jest tylko kontrolą legalności postępowania, a nie kontrolą merytoryczną, jak to ma miejsce w sprawach karnych
. 

Podsumowując, uznać niewątpliwie należy, iż wprowadzone zmiany do ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii są innowacyjne z punktu widzenia polskich doświadczeń legislacyjnych. Trudno przewidzieć, czy zmiany w praktyce okażą się przełomowe i uda się nieco opanować rozwijający się w zastraszającym tempie rynek nowych narkotyków oraz zyskać kontrolę nad całym procesem wprowadzania nielegalnych substancji do obrotu w Polsce. Krótkie doświadczenia państw ościennych, które wdrożyły już w ostatnich latach podobny model kontroli, są obiecujące. Grupowe definiowanie substancji w drodze rozporządzenia może co prawda budzić (i budzi) pewne wątpliwości praktyków. Już zaczynają się pojawiać głosy o konieczności grupowego określania substancji psychoaktywnych w ustawie o przeciwdziałaniu narkomanii i takiej jej nowelizacji, aby każde wytwarzanie, przetwarzanie, przerabianie, przywożenie, wywożenie, udzielanie czy posiadanie skutkowało odpowiedzialnością karną wedle zasady „majstrujesz coś z syntetycznymi kanabinoidami lub katynonami, podlegasz karnie pod ustawę”
. Pierwszy krok w tym kierunku, po wejściu w życie noweli, jest już za nami.

Designer drugs and new drugs in the proposed Amendment to the Act on Counteracting Drug Addiction

Abstract

The Amendment to the Act of 2005 on Counteracting Drug Addiction (Amendment of 24 April 2015, Journal of Laws of 2015, item 875) extended the list of controlled substances to include as many as 114 new substances. However, the Amendment also added a provision, which is considered revolutionary given Polish legislative experiences, allowing to define banned substances based not only on individual lists of such substances but also on substance clusters (i.e. generic definitions). What generic legislation gives in practical terms is that whenever any prohibited substance is altered to a very small extent (e.g. any minor substitute is changed with a carbon skeleton remaining unaffected), such substance is also deemed a controlled substance. This paper indicates challenges, including Constitutional and practical issues, caused by this very provision of the Act. It also presents the most common European definitions of psychoactive substances as well as the description of classes of synthetic psychoactive drugs covered by generic legislation in force in European states. 
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� 	Przepis art. 27c ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej, tworzący 18-miesięczną „poczekalnię” dla produktów budzących wątpliwości w zakresie bezpieczeństwa, napotkał na krytykę jako wyrwany z kontekstu i w praktyce martwy. Szerzej na ten temat: M. Kidawa, Zjawisko nowych narkotyków…, s. 8–9.


� Dz. U. z 2015 r., poz. 875.


� EMCDDA 2013.


� COM(2013) 618.


� COM(2013) 619.


� Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 listopada 2015 r. Dz. U. z 2015 r., poz. 2017. 


� Dz. U. z 2015 r., poz. 875.


� Dz. Urz. UE L 127 z dnia 20 maja 2005 r., s. 32.


� Dz. Urz. UE L 311 z dnia 28 listopada 2001 r., s. 1.


� Dz. Urz. UE L 311 z dnia 28 listopada 2001 r., s. 67.


� Uzasadnienie do projektu ustawy, s. 2–3.


� 	Ocena ryzyka związanego z użyciem nowych substancji psychoaktywnych będzie dokonywana przede wszystkim w aspekcie wpływu na zdrowie ludzi. System oceny ryzyka nowych substancji psychoaktywnych polega na przeprowadzeniu procedur wprowadzania substancji pod kontrolę w oparciu o racjonalne, naukowe przesłanki oraz ocenę ekspercką. Jego zasadniczym i podstawowym zadaniem jest zabezpieczanie obywateli przed niebezpiecznymi dla ich zdrowia produktami lub substancjami. Z tego powodu zaproponowano utworzenie przy ministrze właściwym do spraw zdrowia Zespołu do spraw oceny ryzyka zagrożeń dla zdrowia lub życia ludzi związanych z używaniem nowych substancji psychoaktywnych – składający się z ekspertów specjalizujących się w sprawach oceny potencjalnych zagrożeń dla zdrowia lub życia ludzi oraz szkód społecznych wynikających z używania substancji, co do których istnieje podejrzenie, że działają na ośrodkowy układ nerwowy. Członkowie Zespołu to specjaliści z zakresu nauk chemicznych, farmakologii, toksykologii klinicznej, psychiatrii, nauk społecznych lub nauk prawnych. Główne zadanie ww. Zespołu to opracowywanie opinii eksperckiej na temat potencjalnego zagrożenia związanego z używaniem określonych substancji oraz rekomendowanie Ministrowi Zdrowia umieszczenia najbardziej niebezpiecznych dla zdrowia i życia ludzi substancji w wykazach środków odurzających, substancji psychotropowych oraz nowych substancji psychoaktywnych. Na podstawie ocen i rekomendacji Zespołu, Minister Zdrowia będzie podejmował decyzje mające na celu umożliwienie sprawowania kontroli w zakresie określonych substancji i zamieszczenie ich w odpowiednich załącznikach ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii albo w wykazie nowych substancji psychoaktywnych. (w:) Uzasadnienie do projektu, s. 5.


� Dz. U. z 1966 r., Nr 45, poz. 277 ze zm.


� Decyzja Rady 2005/387/WSiSW z dnia 10 maja 2005 r., L 127/32.


� 	Wyrok TK z dnia 26 października 1998 r., sygn. K 12/99, http://www.lexlege.pl/orzeczenie/ 116136/k–12–99–wyrok–trybunalu–konstytucyjnego/.


� Art. 52a ustawy otrzyma brzmienie: 1. Kto wytwarza lub wprowadza do obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej środek zastępczy lub nową substancję psychoaktywną, podlega karze pieniężnej w wysokości od 20 000 zł do 1 000 000 zł. 2. Karę pieniężną, o której mowa w ust. 1, wymierza, w drodze decyzji, państwowy inspektor sanitarny właściwy ze względu na miejsce wytwarzania lub wprowadzania do obrotu środka zastępczego lub nowej substancji psychoaktywnej. Decyzji tej nadaje się rygor natychmiastowej wykonalności.


� 	Orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK 1994, nr 1, poz. 5; wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. P. 10/02, OTKA 2003, nr 6, poz. 62.


� 	A. Zoll, Dopalacze. Grzywna czy kara pieniężna?, tekst na stronie: nawokandzie.ms.gov.pl/numer–4/felieton–4/dopalacze–grzywna–czy–kara–pieniezna.html.


� 	Wypowiedź jednego z pracowników laboratorium kryminalistycznego, biegłego z zakresu badań chemicznych, specjalisty ds. badań narkotyków. 
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