L] Decentralisering har varit nyckelordet i
den finlindska vélfirdspolitiken under 80-
och 90-talen. | artikeln granskas hur denna
decentraliseringsprocess har slagit igenom
dels 1 den allmdnna vélfardspolitiken, dels |
alkoholpolitiken. Forfattarnas slutsats dr att
kommunerna inte verkar vara villiga att
axla det alkoholpolitiska ansvar som man
fran centralt hall har forsokt paligga dem.

SANNA SAIRANEN
& PEKKA SULKUNEN

Fran centralstyrd till kommunal alkoholpolitik?

Decentraliseringen av férvaltningen har un-
der 1980-talet varit ett av de mest anvinda
slagorden i diskussionerna om hur man bor
utveckla den statliga och kommunala admi-
nistrationen. Man har haft som mal att mins-
ka byrakratin och flytra besluten niirmare dem
som berors av besluten. Dertta har sedan mit-
ten av 1980-talet varit etr centralt mil ocksd
inom alkoholpolitiken, dir man har férsoke
betona kommunernas roll. I ett forslag ill na-
tionellr dtgirdsprogram &r 1997 formulerades
detta pa foljande sitr;

"Ansvaret for alkoholfrigorna br foras nir-
mare minniskorna sjilva, dvs. ner pd den
kommunala och lokala nivin. Den riksomfat-
tande alkoholpolitiken bér i sin tur inriktas pa
art utoka medborgarnas kunskaper och fir-
digheter.” (Piihde- ja raittiusasiain neuvotte-
lukunea 1997, 3).

Citatet avspeglar det faktum att man i den
nordiska demokratin av tradition har betonat

NORDISK

forvaltningen pa lokal nivi, eftersom denna
bist kan garantera medborgarnas méjligheter
att farra sjilvstindiga beslut i frigor som gil-
ler deras narmilj6, fr.a. i moraliskt kinsliga
trigor.

Vi skall i den hir artikeln granska det alko-
holpolitiska systemet i Finland, med speciell
tonvike pd kommunernas roll, frin det att for-
budslagen rostades omkull 3r 1932 och fram
till vara dagar. Vart syfte ir art forsoka bedo-
ma i vilken mén decentraliseringen av det al-
koholpolitiska beslutsfattandet har lyckats,
och hur den har genomféres. Det hiir dr en fra-
gestillning som sammanhinger med den fin-
lindska vilfirdspolitiken i allminhet, efter-
som alkoholpolitiken vanligen betraktas som
en del av politiken i stort (t.ex. Kommirtébe-
tinkande 1989). Eftersom forindringar i den
senare ocksd borde dterspeglas i den forra har
vi valt att jimfora utvecklingen i den kom-
munala alkoholpolitiken med utvecklingen i
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der kommunala sjilvbestimmande som byg-
ger pd systemet med stasandelar. Omdefi-
nieringen av relationen mellan stat och kom-
mun i Finland har framkommit tydligast just
i friga om om detta system.

Diskussionen om den
decentraliserade valfardsstaten

Kaarlo Tuori, professor i offentlig ritt, riknar
upp sju betinkanden frin 80-talet, vilka alla
hatt som mal act genom decentralisering
minska byrikratin inom férvaltningen (Tuori
1987). En form av decentralisering dr act for-
soka flyrta 6ver forvaltningen frdn staten dill
kommunerna. Betinkandena ger enligt Tuori
vid handen att decentraliseringsdiskussionen
pa fyra olika sitt dr et svar pa den kritik som
har riktats mot atc vilfirdsstaten priglas av
allefor stor byrakrati.

Man har for det forsta oroat sig dver kon-
flikten mellan 3 ena sidan den administrativa
kontrollen och den fria marknaden, och &
andra sidan individernas och de enskilda sam-
fundens frihet. For det andra har man oroat
sig over att centralfdrvaltningens 6kade make
kringskir de representativa organens paverk-
ningsméjligheter. For det tredje har man an-
sett att den centraliserade maktutévningen le-
der till ineffektivitet. Och for det fjirde har
man, nir det giller de enskilda medborgarna,
varit oroad av det 6kade avstainder mellan den
enskilda individen och férvaltningen, ja ren-
tav att de glidic helt ifrdn varandra.

[ Sverige var decentraliseringen nir dert gil-
ler produktionen av tjinster och utékningen
av de enskilda individernas valfrihet centrala
politiska frigor i birjan av 1980-taler (Olsson
1990; Rothstein 1994).

Dessa har varit bekanta teman ocksi 1 den
alkoholpolitiska diskussionen. Ju stérre tyngd
de firr, desto mer har man ifrdgasact den cent-
raliserade alkoholpolitikens trovirdighet och
aukroritet, och riktat allt kraftigare kritik mot
monopolsystemet.
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[ diskussionen om den tilltagande globa-
liseringen har man 1 sin tur ofta hinvisat il
att nationalstaternas betydelse minskar, och
att deras inflytande hiller pd acc flyttas dver
dels till 6vernationella organ, dels nerét dll re-
gioner och kommuner (Sulkunen & Simpura
1997).

Forindringarna inom alkohollagstifiningen
ger en bild av hur mycket kommunerna sjilva
har kunnat paverka alkoholpolitiken inom sitt
omride under olika tidsperioder. Kommuner-
na har traditionellt ansvarat for virden av
missbrukare, och enligt den nuvarande lagen
om missbrukarvird ir det fortfarande de som
ansvarar for att den missbrukarvird man er-
bjuder motsvarar behoven inom kommunen
(Lagen om vard av missbrukare 3$). Vi skall
emellertid i den hir artikeln inte fordjupa oss
dess mer i missbrukarvirden, utan begrinsa
oss till ate granska vilka paverkningsmajlighe-
ter kommunerna har nir det giller alkohol-
forsiljning, -utskinkning och -6vervakning.

Lagen om alkoholdrycker 1932-1968

[ den alkohollag som &r 1932 foljde pa den ti-
digare forbudslagen ville man ordna alkohol-
forsiliningen s att "jimte det olovlig rérelse
forhindras, bruket av alkoholdrycker inskrin-
kes till det minsta méjliga samt fylleri och dess
fordirvliga verkningar forebyggas” (Lag om
alkoholdrycker 9.2.1932/45, 5§). Man ville
eliminera vinstmotivet pa alkoholmarknaden,
och se till art centralférvaleningen holl ett sta-
digt grepp om alkoholpolitiken. Dirfor grun-
dades det statliga alkoholbolaget Oy Alkoho-
lilitke Ab, med ensamritt till handel med al-
koholhaltiga drycker. Dess forvalmingsrad
fattade beslur gillande forsiljnings- och ue-
skiankningsrittigherer, samt forsiljnings- och
utskinkningspriser  (Kommirteébetinkande
1978, 6-7)

Enligt Lagen om alkoholdrycker var det
forbjudet att pa landsbygden bedriva utminu-
tering av alkohol. Diremot var utskinkning




mojlig pa vissa begrinsade villkor (a.a., 6§).
Fér stidernas och kommunernas del gillde ate
Alkoholbolaget méste inbegira ett udirande
av kommunfullmiktige for att 2 6ppna en al-
koholbutik eller en restaurang med urskink-
ning. Fullmikriges utdtande var emellerdd
inte bindande, utan Alkoholbolaget kunde av-
vika frin detra med tillstind av socialministe-
riet.

[ samband med att lagen stiftades fordes en
diskussion om kommunernas ritt att sjilva
bestimma om  alkoholpolitiken inom den
egna kommunen, och denna diskussion ter-
speglar mycket tydligt den centralistiska at-
mosfir som d ridde. Ursprungligen ville man
i lagforslaget dr 1932 ge kommunerna storre
fullmakter att besluta i frigor som giller ut-
skiinkning och forsiljning. Enligt forslaget
skulle Alkoholbolaget ha ritt till utminutering
och utskiinkning i stider och kopingar, utom
i de fall d en 2/3 majoritet i stads- eller ko-
pingsfullmiktige motsatte sig detta. Enlige
forslaget skulle utminutering ha varir tilliten
ocksd i landskommunerna, ifall fullmiktige
sjilv ansokte om tillstind dirdll (Férslager dill
regeringens proposition... 1932 28§). At
dven kommunerna skulle ha den ritten moti-
verades med att forsiljning av alkoholdrycker
pa kommunens omride dsamkar sipass
mycket skador och andra oldgenheter att man
inte kan frinta kommunen all ritc ate urtala
sig i frigan. Riksdagens ekonomiutskott kon-
staterade emellertid att alkoholfrigorna skulle
uppvicka alltfér mycken "meningsskiljak-
tighet och upphetsning” ifall man skulle bli
tvungen att ta stillning dll dessa pé lokalpla-
net, och art det diirfér vore bittre att dessa av-
handlades enbart av det statliga alkoholmono-
polet (Heinonen 1997, 106). [ den slurgiltiga
lagen gavs Alkoholbolaget ritt "arr bedriva ue-
minutering och utskinkning av alkohol-
drycker i stider och képingar” (Lag om alko-
holdrycker, 289).

Alkohollagen fran ar 1932 kvarstod dverras-
kande intake i 6ver te decennier. Nir den
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tridde i kraft bodde endast en femtedel av
Finlands befolkning 1 stider, vilker innebar act
merparten av befolkningen fortfarande sakna-
de en nirbeligen, officiell alkoholbutik eller

restaurang.

Relationerna mellan stat och kommun
under den gamla alkohollagens epok

1932 ars alkohollag tridde 1 kraft i ert sam-
hille, vars vilfirdsservice innu var ourvecklad.
Det fanns dnnu kvar en hel del moraliska ele-
ment, inte bara inom det alkoholpolitiska tin-
kandet utan ocksd inom vilfirdspolitiken.
Kommunerna sysslade med fartigvard, till si
laga kostnader som méjligt. Kostnadsminime-
ringen var ocksd statstorvaltningens centrala
malsittning. Staten bidrog knappast alls «ill
att ticka kostnaderna for fattigvirden, med
undantag av grundliggningskostnader, trots
ate dtgirderna var lagstadgade. Man stodde
emellertid nog de fattigaste kommunerna,
bla. niir det gillde att avhjilpa den stora ar-
betslésheten. Den depression som bérjade ar
1929 gjorde att kommunerna blev forsiktiga
nir det gillde urgiftsskningar (Urponen
1994, 174).

I mitten av 1930-talec borjade man mer
malmedvetet utveckla vilfirdssamhailler. De
viktigaste lagarna inom socialvirden tridde i
kraft &r 1937. Enligt dem 4lades kommuner-
na att skota barnskyddet, 16sdrivarna och var-
den av missbrukare samt factigvirden. Kom-
munerna hade visserligen skétt dessa uppgif-
ter redan tidigare, men deras uppgifter defi-
nierades nu tydligare: syftet var att skapa ett
enhetligt system som skulle gilla i hela landet
(Satka 1994, 292-293). De grundliggande la-
garna inom socialvirden var ett forsta steg i
den statliga centralférvaliningens satsningar
pé forbirerad vilfirdspolitik. Det blev den lo-
kala forvaltningens uppgift act verkstilla be-
sluten, och denna bar ocksa det huvudsakliga
ekonomiska ansvaret. Kommunerna lockades
emellertid ocksd med olika mordreer: det
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fanns tex. ar 1938 sammanlagt 11 olika for-
ordningar, pd basis av vilka kommunerna
kunde fi statsbidrag for att fullgora sina soci-
ala uppgifter. I allminhet hade socialministe-
riet rice att avgora ifall det fanns grund for ate
utbetala statsbidragen (Pulma 1996, 12).

Centralférvaliningen bérjade efter andra
virldskriget i allc hogre grad styra skotseln av
vilfardspolitiken. Den hiir styrningen skedde
med stod av nya férordningar och 6ronmirk-
ta statsbidrag. Krigsekonomin hade fort med
sig en planekonomi, vars lirdomar man kun-
de utnyttja ocksd inom vilfirdsplaneringen.
Malsittningen var att bygga upp ett enhedligt
nit av service som skulle tiicka hela landet, och
avsikren var att kommunerna skulle verkstilla
det hela. Det hir gjorde att kommunerna fick
dgna en allt stdrre del av sin energi at att utfo-
ra dessa av staten dlagda uppgifter, vilket in-
nebar att man hade allt mindre tid art tinka
&ver och utvirdera sina egna milsiteningar.

Statsbidragen utdelades enligt striingt defi-
nierade kriterier. Centralférvaltningen utoka-
de sin makt genom att utfirda olika férord-
ningar och direktiv, som faststillde vilka for-
mer av service och férminer kommunerna
kunde i bidrag dll. Det innebar att kommu-
nerna — for att fi dessa tilliggsresurser — var
tvungna att folja direktiven (Niemi-lilahti
1992, 258). Statsbidragen faststilldes pa basis
av de utgifter verksamheten ifriga foranledde.
Det hir var motiverat, eftersom syftet var att
uttka resurserna och serviceutbudet (Kokko
& Lehto 1993, 9).

I slutet av 1960-talet hade statsbidragssyste-
met redan svillt ut en hel del. Nir den nya al-
kohollagstiftningen nu tridde i kraft prigla-
des sdvil alkoholpolitiken som den 6vriga so-
cialpolitiken fortfarande av centralisering. So-
cialstyrelsen, som hade lagts ner 4r 1918, in-
rittades pd nytt dr 1968, i syfte att effektivera
den statliga 6vervakningen. Till skillnad frin
alkoholpolitiken var socialpolitiken — och de
statsbidrag som sammanhingde dirmed — un-
der hela perioden féremal for olika delrefor-
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mer, vilket smaningom ledde till en vildvuxen
flora av bidragssystem. Niir det gillde alko-
holpolitiken fick man didremot vinra si linge
pd ndgra storre forindringar, att tiden for des-
sa fakeiske blev mogen. Det innebar att f6lj-
derna av reformen blev sdpass stora att man
kan tala om en helt ny epok.

Alkohollagen 1969-1994

Ett centralt mal i 1968 drs alkohollag var att
uppnd en regional jimlikhet. Att landsbygden
de facto var utsatt for en forbudslag var all-
mint erkint. Lagen stiftades vid en tidpunkt
da "utlokaliseringsdebatten” var som intensi-
vast. Med utlokalisering avsdgs inte decentra-
lisering — eftersom avsikten tvirtom var att
sprida ut centralférvaltningen jimnt éver hela
landet.

Enligt den nya Alkobollagen och Lagen om
mellansl hade alkoholbolaget ensamrite till
minuthandel med alkohol, med undantag av
mellans! (under 4,7 volymprocent alkohol);
likasd hade det monopol pi tillverkning och
partihandel samt pd import av sddan alkohol
som var avsedd for minuthandel. Alkos for-
valtningsrdd beviljade tillstind f6r utskiink-
ning och fér mellanslsforsiljning. Tillstanden
beviljades efter provning, alltsd inte automa-
tiske till alla som ansékte om det. Privata till-
verkare, bryggerierna inberiknade, kunde till-
verka alkoholdrycker med tillstdnd av Alko.

Med lagreformen utskades ocksi den kom-
munala beslutanderitten si att Alko blev
tvunget att inhimta kommunfullmikrtiges
samrtycke for act fa rite till ueskinkning och
forsiljning av alkohol. Stiderna, képingarna,
och nu alltsd dven kommunerna, hade ritt aet
forbjuda utskinkning och forsiljning pa sitt
omrdde. Genom att det fanns en sirskild lag
om mellansl var det méjligr fér kommunerna
att ha enbart mellanélsrattigheter. Som ett re-
sultat av nykterhetsrorelsens pderyckningar
behévde man kommunfullmikriges dillstind
ocksd for mellandlsforsiljning (Lagen om
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mellansl 1§ och 279). Enligt lagen behovdes
kommunstyrelsens uditande nir det gillde
enskilda butiker och utskinkningsrestaurang-
er.

Férutom ritten art utfirda dllstind gav
1968 ars alkohollag ocksd kommunerna tvd
andra instrument, med vars hjilp de bide
kunde och var skyldiga atr bedriva alkoholpo-
litik: de kommunala alkoholinspektérerna
samt nykterhetsnimnderna, vilka bigge for-
svann redan innan den senaste alkohollagstift-
ningen tridde i kraft 1995.

Ulskénknings- och detaljhandelstillstinden

Nir den férnyade alkohollagen widde i krafe
ar 1969 gav de flesta kommunerna i Finland
sitc generella samtycke till alkoholférsiljning
(Kommittébetinkande 1978, 15). Foljden var
att alkoholkonsumtionen steg mycket dras-
tiske, och ir 1969 konsumerades 46 % mer al-
kohol in foregiende &r. Konsumtionen fort-
satte att stiga dnda fram till &r 1975 (a.a., 71).

I mitten av 1970-talet skedde det en klar
skirpning av det alkoholpolitiska klimatet. En
viktig orsak var att de alkoholrelaterade ska-
dorna hade 6kat som en f6ljd av den skade
konsumtionen (Mikeld 1976, 69). | vissa
kommuner reagerade man genom att iterta
site tillstdnd till mellanslsférsilining. Antaler
kommuner som pi detta sitt retirerade var
storst ar 1975, di 34 satte tummen ner. Den
hiir mellanglsdiskussionen fordes framfor allt
i kommuner vars ekonomiska strukeur var fér-
hallandevis svagt utvecklad och diir 6lforsilj-
ningen per invanare var liten. Dessurom fanns
det etr klart samband med religiositeten; i
kommuner dir t.ex. laestadianismen var stark
diskuterades ocksd mellanslet livlige. Enligt
Hannu Mikinen férdes diskussion ndrmast i
de kommuner dir "de subjektive upplevda
oligenheterna var strst” (Mikinen 1977,
185).

Aven om en del av kommunerna ritt snart
upphivde sitc tidigare dtertagande, visade det

skedda att ricten dll allmint samtycke nog
inte var enbart en dod bokstav i lagtexten. Det
aterspeglar ocksd den tidens tinkesitt, enlige
vilket majoriteten var villig att pruta pd sin
egen bekvimlighet bara man lyckades skapa
grinser for den "slappa ungdomen” och for
dem som ir allmiint ansvarslgsa.

Lokala mellanslsforbud utgjorde emellertid
endast en aspekt av kommunernas alkoholpo-
litik. Av de 6vriga kommunerna var en stor del
intresserade av att f en egen alkoholbutik. Oy
Alko Ab:s forvaltningsrids beriteelser ger vid
handen att "tiorals” landskommuner t.ex. r
1969 anhsll om ate f3 en butik, och arr det ar
1970 fanns ungefir 40 kommuner som, trots
anhallan, inte fick nigon butik. Alkos linje var
enligt dess egen uppgift atc dppna butiker pa
basis av de uppgifter som framkommir i sta-
tistiska undersokningar. Variablerna i de eko-
nometriska analyser som gjordes var bl.a. av-
stindet till den ndrmaste alkoholbutiken, an-
talet utskinkningstillstind, det sociala l6sdri-
veriet, medeltemperaturen under dret och in-
dustribefolkningens andel (Nyberg 1969, 78).
Fran och med dr 1974 bérjade Alko bedriva en
stringare alkoholpolitik, och silunda konsta-
teras 1 Forvalmingsridets berittelse for ar

1978 foljande (s. 3):

"Under dret 1969 ullkom nistan 30 butiksorter,
och under dren 1970-73 drligen 5-7 nya orter.
Frin och med &r 1974 har utvidgningen av butiks-
nitet visentligt minskats pd grund av alkoholpoli-
tiska orsaker trots att totalt ca 50 kommuner har
anhallit om att {3 en alkoholbutik inom sina grin-

"

Ser .

Kommunfullmiktigeforsamlingarna  hade
under samma 4r fattat sammanlage 15 beslut
om att drerkalla rittigheterna dll urskiinkning
och/eller detaljhandel med mellansl, vilket
allesd innebdr atr kommunerna var mer intres-
serade av att fi fler butiker 4n av att minska 6l-
konsumtionen.

Under 1980-talet forindrades igen attity-
derna inom alkoholpolitiken. Man konstate-
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rade i debatten ofta att det inte lingre existe-
rade ndgot behov av et alkoholmonopol.
Man tillsatte ocksd en kommitté for att utre-
da en reform av alkoholpolitiken (Kommitté-
betdnkande 1989). Kommunernas iver nir
det gillde att forbjuda mellandlet minskade
avsevirt, och minga kommuner borjade arer-
kalla sina tidigare nej-beslut. Topparet 1989
fattade 21 kommuner beslut om att drerkalla
sitt nej. Ar 1995 var det bara tre kommuner
som fortfarande inte hade tagit tillbaka sina
tidigare torrliggningsbeslut. Det fanns di fem
kommuner som 6verhuvudtaget aldrig gertt
sitt samtycke till utskinkning, och en kom-
mun var helt "torr”, dvs. ocksd detaljhandeln
var forbjuden. Ocksi den kommunen, dvs.
Pedersére kommun (i der s.k. bibelbiltet i
svenska Osterbotren; 6.a.), gav ar 1997 som
sista kommun tllstdnd till utskinkning av
drycker med max. 4,7 volymprocent alkohol.
Ocksa Alkos instillning till att ppna buti-
ker mildrades. Annu i berittelsen for ar 1982
(s. 3) uppgav forvalmingsridet att man f6ljer
en strikt linje, "trots kommunernas aktivitet
och det skade tryck som pd sistone rikeats mot
Alko". Mot slutet av 1980-talet littade man
redan pa greppet. Det hir méjliggjordes av att
"konsumtionen jimnades ut" och av att "nya
enheter med nuvarande distributionsnit inte
lingre i nimnvird utstrickning 6kar konsum-
tionen" (Forvaltningsridets berittelser for
iren 1986 och 1987). Kommunerna var i sin
tur, och di framfér allt landskommunerna,
dnnu in pd 1990-talet oerhort intresserade av
att fi egna alkoholbutiker. Ar 1990 t.ex. 6ns-
kade sig inemot 100 kommuner en sidan.

Den kommunala alkoholinspektionen

Overvakningen av alkoholfrigorna inom
kommunen skéttes redan under den gamla al-
kohollagens dagar av en kommunal alkohol-
inspektdr (Lag om alkoholdrycker, 169). Det
maste finnas en alkoholinspektor i alla de
kommuner dir det fanns forsaljning eller ut-
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skinkning av alkohol (efter ar 1969 alkohol-
drycker starkare in mellanél). Inspektdrernas
uppgift var att évervaka "att denna lag och
med stéd dirav utfirdade stadganden och f5-
reskrifter samt uppstillda villkor iaketagas”
(Alkohollag 26.7.1968/459, 73§). Till ins-
pektorens uppgifter horde ate inspektera fér-
silinings- och utskidnkningsstillena, och att
bistd med information och vigledning i sada-
na fall dir brister uppdagades, samratt vid all-
varligare évertridelser gora en anmilan dirom
till Alko, polisen eller annan myndighet.
Alkoholinspektoren gjorde ocksd upp en for-
teckning over de olika forsiljnings- och serve-
ringsstillena (Social- och hilsovirdsministe-
riets direktiv 18.12.1989). Inspekeoren fick
sin l6n av staten, till en bérjan via Alko, dir-
efter via social- och hilsovirdsministeriet
(Bruun 1973).

De kommunala
lyckades aldrig gora nagon inmutning inom
den finlindska alkoholpolitiken. Flera av in-
spektdrerna arbetade endast pé deltid, och de-
ras arbetsuppgifter varierade rite mycket i de
olika kommunerna. Man hade redan &r 1946
konstaterar att den kommunala alkoholin-
spektionen var otillricklig, och delvis odnda-
méilsenlig. Det fanns for médnga inspektorer
och deras individuella arbetsbérda varierade
mycket (Kommittébetinkande 1984, 11).
Kettil Bruun konstaterade i sin rur r 1973 att
inspektdrerna "nidrmast var en borda” for det
komplicerade kontrollmaskineriet, och att
hela institutionen "uppenbarligen borde skro-
tas”. Drygt tio &r senare kom den arbetsgrupp
som utredde alkoholinspektionen (Kommit-
tébetinkande 1984) ull samma resultat. En-
ligt dess betinkande skulle alkoholvervak-
ningen flyttas over ull linsstyrelserna, vilker
skulle gora kontrollen effektivare och samui-
digt skapa en stérre reda i det brokiga sysre-

alkoholinspektorerna

met.

Lagforslaget om en dverflyttning av alko-
holinspektionen frin kommunerna tll Jinen
gavs &r 1991. Savil Finlands stadstérbund
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som Finlands kommunalférbund (bigge fore-
gingare tll det &r 1993 sammanslagna Fin-
lands Kommunférbund) férordade lagforsla-
get. Enlige Stadsférbundet innebar reformen
en klarare, enklare och effektivare forvalining
(utlirande 8.6.1990). Kommunalférbunder
konsraterade 1 sin tur art kommunerna dnd3
hade myckert lite att sdga till om 1 alkoholfra-
gor, eftersom den verksamheten nistan helt
reglerades av staten och Alko (utlatande
15.5.1990).

Den lokala 6vervakningen har alltsd sedan
1991 skétes av linsstyrelserna. Der innebir i
praktiken att mer dn 400 inspektorstjinster
forsvann ar 1991. D4 en arbetsgrupp, som ar
1993 forberedde en reform av alkohollagen,
foreslog att 6vervakningen skulle flyttas tillba-
ka till kommunerna, var Finlands Kommun-
forbund absolut emot detta. Man hinvisade
till reformen ar 1991, och till de motiveringar
man di hade anfort (se ovan). Det hir bidrog
till ate arbetsgruppens férslag aldrig genom-
fordes.

Detdr svirt att jamfora hur effekeiv alkohol -
inspektionen ir pd linsnivd mot vad den var
nir den var kommunal. Linsstyrelserna har
nimligen anvint sig av styrning och radgiv-
ning som medel att pdverka utskinkningen
och forsiljningen av alkohol (Palokangas
1994, 293). Det finns ingen landsomfattande
statistik over dessa dtgirder. Man har ocksi
pdpekartatt linsstyrelserna inte har resurser for
en effektivare dvervakning, dven om det skul-

le finnas behov av det (Hakala 1994, 93).
Nykterhetsnimnderna

Nykterhersnimnderna var den andra instan-
sen pd kommunal niva som stod for styrning
och 6vervakning i alkoholfrigor. Dessa nimn-
der har, liksom alkoholinspektérerna, varit ett
finlindskt sirdrag inom alkoholpolitiken.
Nykterhetsnimnderna uppstod under for-
budslagstiden, d de bl.a. hade dll uppgift att

anmila om dvertridelser av Eagen. I Lagen om

alkoholdrycker, som féljde pa forbudslagen,
konstaterades att kommunerna hade ritt, men
inte skyldighet, att ocksd i fortsiteningen upp-
ritthdlla nykeerhetsnimnder (Lag om alko-
holdrycker, 57§). Nimnderna férsvann emel-
lertid nistan helt under 1930-talet. Som ett
resultat av pdtryckningar frin socialministe-
riet och nykterhetsorganisationera dkade de-
ras antal igen efter andra virldskriget, sd atc
det i bérjan av 1950-walet fanns en nykrer-
hetsnimnd i nistan samtiga kommuner
(Bruun 1973).

Alkohollagen frin ar 1968 gjorde nimnder-
na obligatoriska (Alkohollag 26.7.1968/459,
768). Enligt lagen hade de i f6rsta hand dll
uppgift ate sed {or alkoholupplysningen, men
de skulle ocksa folja med och évervaka hur al-
koholférhillandena utvecklades, samt avge
utlitanden om ansékningar om tillstind for
nya alkoholbutiker och restauranger. Av
nimndernas medlemmar, och av dem som
stod 1 deras tjinst, férutsactes att de var "for
nykterhet kinda".

Detatt nykterhetsnimnderna blev obligato-
riska var en eftergift it den finlindska nykeer-
hetsrérelsen, for vilken lagreformen 1968 i v-
rigt var ett bakslag. Den var tvungen att accep-
tera att alkoholhandeln utstriicktes ocksd «ill
landsbygden, och det fria élet motsatte man
sig kraftigt dnda in i det sista (Mikinen
1977b, 7).

Ar 1982 lyfres stadgandena om nykterhets-
nimnderna ut ur alkohollagen och flyttades
over till lagen om nykterhetsarbetet (Lag om
dndring av alkohollagen 1.2.1982/211 samt
Lag om nykterhetsarbeter 19.11.1982/828).
Ar 1992 stroks de dven ur denna, och ersartes
av "ett organ med flera medlemmar, som ll-
sitts av kommunen”. Redan innan denna for-
indring tridde i kraft var det méjlige ace dele-
gera nykterhetsnimndens uppgifter till nigon
annan nimnd eller dll kommunstyrelsen
(Forordning om nykterhetsarbete 28.7.1989,
19).

Att nykeerhetsnimnden f6rsvunnic frin den
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kommunala kartan behéver emellertid inte
nodvindigrvis inverka negativt pd forutsire-
ningarna for en kommunal alkoholpolitik. S&
linge det fanns nykterhetsnimnder kunde
man alltidd hivda ate alkoholpolitiken nog
skottes inom en viss specificerad del av kom-
munalférvaliningen — oberoende av om det
hir sedan var en realitet eller ej.

Alkoholpolitiken i Lahtis under den forra
alkohollagens sista ar

I en situation didr kommunernas roll i till-
stinds-  och  6vervakningspolitiken  har
inskrinkts kunde man kanske anta att en sd
synlig och moraliskt brinnbar friga som alko-
holen skulle ge upphov tll atminstone nigon
form av diskussion. Med detta som utgings-
punkt gjordes en fallstudie i kommunen Lah-
tis (en medelstor industristad i1 sédra Finland;
6.a.). Detta skedde genom en analys av den
kommunalpolitiska diskussionen, sidan den
framstdr i stadsstyrelsens och -fullmikriges
protokoll under dren 1991-1994 (Sairanen
1996). Analysen var en del av en stirre helhet,
det s.k. Lahtdsprojektet (se t.ex. Holmila
1997). Staden Lahrtis avviker inte frin andra
finldndska stider i friga om alkoholférhillan-
den (Simpura 1997, 47).

Ur protokollen plockades samtliga rusme-
delsrelaterade inligg, gillande allt frin allmin
alkoholpolitik dll smirre ordningsproblem.
Tidsperioden 1991-1994 ir sddllvida intres-
sant, att 1 den ingdr sivil den gamla alkohol-
lagstiftningens sista r som det nya statsan-
delssystemet. Det sistndmnda tridde ju i kraft
fran bérjan av ar 1993, och framhivde ut-
tryckligen den kommunala sjilvstyrelsen.

Der insamlade materialet kan uppdelas i tre
kategorier. Till den forsta hor motioner fram-
lagda av fullmiktige, beslutsforslag beredda av
stadsstyrelsen samt utlitanden frin olika
nimnder och andra intressegrupper. Till den
andra hér den informella sektorn (kom-
muninvinarna, frivilliga organisationer etc.)

som tagit olika initiativ och gjort framstill-
ningar till beslutsfattarna. Till den tredje kate-
gorin hér sludigen de utlatanden stadsstyrel-
sen har gett alkoholbolaget angiende antaler
utskiinkningsstillen och deras placering. Den
sistndmnda kategorin har med den nya alko-
hollagen forsvunnit ur de kommunala bes-
lutsfattarnas  metodarsenal. Det nuvarande
statsandelssystemet gor i sin tur atc de wi
forstnimnda nu 4r viktigare in tidigare.

Sammantaget var det en relativt mager
skord som insamlades frin fyradrsperioden.
Fullmiktige lade fram tvd motioner, av vilka
den ena gillde etr skyddscafé for ungdomar
och den andra uppgérandet av en alkoholpo-
litisk plan.

Férslaget om et skyddscafé ledde dll ate
man tillsatte en arbetsgrupp som senare lade
fram ett forslag med td olika alternativ.
Stadsstyrelsen antecknade forslager dll kiinne-
dom, och uppmanade social- och hilsovirds-
verket att tillsammans med 6vriga behoriga
bereda frigan s&, att forslaget "eventuellt kun-
de beaktas vid uppgdrandet av fsljande bud-
getforslag, dock sa att staden dirav inte dsam-
kas nigra storre tilldggsutgifter”. Denna me-
ning var allt man lyckades dstadkomma under
ett och ett halvt ar efter det att motionen lades
fram. Direfter forsvann hela skyddscafépro-
jektet ur protokollen, for att aldrig dyka upp
pd nytt — dtminstone inte fore 4r 1995.

Den andra fullmiktigemotionen — den om
uppgérandet av en alkoholpolitisk plan — la-
des fram av Kristliga forbundets fullmikrige-
grupp, som ocksa i 6vrigt var den aktivaste de-
battoren i rusmedelspolitiska fragor (Kristliga
forbundet dr ett mindre, riksomfattande ho-
gerparti med uttalat kristlig profil; 6.a.). Av 59
ledamoter i fullmiktige tllhorde fyra detra
parti. Gruppen motiverade sin motion med
att agstiftningen hade forindrats (motionen
lades fram i april 1991, det &r da bla. den
kommunala alkoholinspektionen slopades),
med den ridande alkoholkulturen samt med
de viixande alkoholrelaterade problemen. Den
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hir gangen foljdes motionen upp inda till
slut, och den nya planen blev firdig ete dryge
ar efter att motionen hade lagts fram. (Planen
beskrivs mer ingdende lingre fram.)

Till stadens beslutsfattare framférdes nigra
ginger onskemdl frin kretsar som stod utan-
tor politiken. Tvd organisationer, verksamma
pa rusmedelsomradet, anhéll om ekonomiske
understéd; den ena f6r arr kunna servera kaf-
fe och smorgdsar, den andra for att kunna hyra
utrymmen. Bigge ansokningarna avslogs,
med hinvisning all ate dessa ansékningar re-
dan hade behandlats 1 det arets budget. Un-
derstoden till de frivilliga organisationerna
minskade 6verhuvudraget radikalc i Lahtis un-
der undersskningsperioden; enbart understs-
den till organisationer som ingick i socialsek-
torns budget minskade med mer in 900 000
mark.

Utover detta kontakrades stadsstyrelsen
sammanlagt e ginger: en kristlig organisa-
tion foreslog att man skulle uppgora et
program for férebyggande av drogproblemen;
stadsstyrelsen uppmanades delta i kampanjen
t6r en "vit vecka", och dillstilldes slutligen en
vidjan frin invanarna i en stadsdel om att &t-
girder skulle vidtas mot det stérande nacdivet.

Forslaget om ett drogprogram knéts till
Kiristliga forbundets motion om ett alkohol-
politiskt program, som dirmed utvidgades till
att gilla rusmedel i allminhet. Den delegation
som arrangerade den "vita veckan” bad i sin
tur Lahtis stad stoda sin kampanj genom att
under tvi veckor avhalla sig frin att servera al-
kohol i samband med stadsstyrelsens repre-
sentation och andra tillstillningar arrangerade
av staden. Stadsstyrelsen "beslét att striva ef-
ter att avhalla sig” frin alkoholservering — vad
det nu sedan i praktiken betydde.

Ett mer direkt medborgarinitiativ utgjorde
den vidjan frin invanarna i tvé flerviningshus
i centrum, om att staden skulle ingripa mot
det storande nactliver pd den nirbeldgna par-
keringsplatsen. Deras 6nskan var act parke-
ringsomradet skulle stingas, eller att staden

skulle komma pd ndgon annan l6sning s3 att
invanarna "skulle kunna sova ocksi under
veckosluten”. Stadsstyrelsen inhimrade etr ut-
latande av polisen, enligt vilken problemen
inte férsvinner med att man placerar ut be-
tonggrisar pa parkeringsplatsen: "Frigan bor-
de av de kommunala beslutsfattarna beakras
redan vid planeringen av gator och bostads-
miljoer, sd att ungdomarna inte behdver sam-
las pd parkeringsplatserna”. Stadsstyrelsen
beslot emellertid att parkeringsomrider tillfil-
lige skulle stingas med hjilp av bommar un-
der veckoslutskvillar och -nitter, "pa basis av
de erfarenheter man fict frin tdigare forsok”.
Den tidigare erfarenheten av betonggrisarna
hade varit att ungdomarna visserligen inte vis-
tades pad den avspirrade parkeringsplatsen —
men endast flyttade sig lite lingre bort, till fol-
jande parkeringsplats. Detta framgick klart av
polisens utlitande.

Stadsstyrelsen gav érligen i genomsnitt tvd
utlatanden gillande ansékningar om rittighe-
ter till stadigvarande utskinkning och 12 ut-
latanden om tillfillig utskinkning. Man hade
inte en enda anmiirkning act géra mot nagon
av dessa ansokningar. Till en del av utlatande-
na fogades visserligen avvikande dsikc, men
dessa inverkade inte pd slutresultatet. Endast
en ging blev man tvungen att résta om inne-
hillet i utldtandet. Dert gillde en ansékan om
A-rittigheter (dvs. bide svaga och starka alko-
holdrycker) for en restaurang som skulle 6pp-
na i stadsdelen Mukkula. | diskussionerna
inom stadsstyrelsen foreslog samlingspartiets
(ett moderat hogerparti) representant att
stadsstyrelsen skulle konstatera att restaurang-
projektets program (dans, karaoke, striptease
m.m.) inte var implig pa den tlldinkra plat-
sen, ett hoghusomride norr om stadens cent-
rum. Efter omréstning med siffrorna 6-5 be-
sl stadsstyrelsen emellertid ate den inte hade
ndgot att invinda mot ansékan.

Det var alle. Under hela undersékningspe-
rioden forefoll detta med att avge utlitanden
endast att vara en formalitet, dven om enskil-
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da medlemmar av stadstyrelsen anmilde avvi-
kande &sikr.

Stadens hogsta politiska ledning hade inte
tagit pd sig rollen som samordnare pd rusme-
delsomrader, och kommuninvinarna hade
inte borjac delta aktivare. I den man det fanns
organiserade medborgargrupper pd olika héll
1 staden, som var intresserade av en ny typ av
nykterhetsarbete, var stadens fortroendemin
bade omedvetna om dem och helt ointressera-
de av att ens fi veta ndnting om dem.

Kommunernas beslutsritt och den nya
alkohollagen 1995

Fran borjan av & 1995 fick Finland en full-
stindige reviderad alkohollagstiftning. Den
viktigaste orsaken till reformen var att man var
tvungen att fa alkohollagstiftningen att dver-
ensstimma med Europeiska unionens krav.
Kommunernas inflytande nir det gillde att
bevilja tillstind minskade nu avsevirt. De in-
stanser som hade rite att bevilja cillstdnd for
minutférsiljning och utskiinkning decentrali-
serades, medan lagen om mellans! slopades.
"Detaljhandel med genom jisning tillverkade
alkoholdrycker som innehéller hogst 4,7 vo-
lymprocent etylalkohol” fir numera, férutom
av alkoholbolaget, idkas ocksd av den som dir-
tll faee forsiljningstillstdind av linsstyrelsen.
Produkttillsynscentralen, som underlyder So-
cial- och hilsovirdsministeriet, kan i sin tur
bevilja llstdnd tll detaljhandel med exem-
pelvis sahti (ett traditionellt, hembryggt o) el-
ler gérdsvin (bir- och fruktviner som siljs di-
rekt pa den producerande girden). Serve-
ringstillstand f6r svaga alkoholdrycker beviljas
av lnsstyrelsen, medan tillstind f6r servering
av starkare alkoholdrycker bor utverkas av
Produktullsynscentralen (Alkohollag 8.12.1994
/1143, 148 och 21§).

I den nya alkohollagstiftningen har man be-
varat kommunernas rite ate generellt ge dill-
stand tll detaljhandel med och utskinkning
av alkoholdrycker, men diremot har de inte
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lingre ndgon méojlighet att avge utldtanden
nir det giller alkoholbutikernas eller res-
taurangernas antal eller placering. Didrom be-
sluter Produkutillsynscentralen eller alkohol-
bolager.

Exemplet Lahtis som beskrevs ovan visar
emellertid ate det fakeum att kommunerna
med lagen 1995 férlorade riitten ate avge utld-
tanden inte pd ndgot sitt dndrar dtminstone
denna kommuns agerande i friga om ut-
skinknings- och minutfsrsiljningsstillenas
antal eller [dge.

Da man beredde den nuvarande lagen fanns
det en strivan att ge kommunerna 6kad be-
slutsriitt i alkoholfrigor — precis som pa 1930-
talet. I en promemoria frin den arbetsgrupp
som beredde reformen (Alkoholilain uudista-
mistydryhmi 1993) foreslogs att kommuner-
na skulle fi 1 uppgift att ge tillstind dll mi-
nutforsiljning och utskinkning av mellansl,
samt att skéta den lokala 6vervakningen. Ar-
betsgruppen ville ocksd att stadgandet om det
kommunala vetot skulle kvarstd i lagtexten.
Enligt arbetsgruppen var det i princip bist att
myndighetsutévningen i alkoholfrigorna ut-
tryckligen skottes pd lokal nivd. Men eftersom
"uppgifterna hittills skotes pd en riksomfat-
tande och centralstyrd nivd" fastnade man for
att ocksa i fortsittningen ha en centralstyrd
linje, ddr kommunerna visserligen skulle ha en
betydande roll (a.a., 20).

Finlands kommunférbund kritiserade i sitt
utlitande om arbetsgruppens promemoria
bl.a. det att kommunerna inte alls hade varit
foretridda i arbetsgruppen, och att dessa inte
ens hade horts i beredningen av forslaget.
Kommunférbundet motsatte sig att beviljan-
det av ullstdnd for detaljhandel med och ut-
skinkning av mellansl skulle 6verforas pa
kommunerna. Man motiverade sin stind-
punkt med ate detta innebar en ny uppgift for
kommunerna, och att det inte fanns ndgra be-
rikningar om vilka kostnader detta skulle
medféra (utlitande 9.8.1993). Ocksd detta
utlitande piminde om situationen pa 1930-




taler, dd kommunerna — som just hade klarar
sig ur den virsta depressionen — var oerhore
forsiktiga nir det gillde att dra sig nya uppgif-
ter. Sdlunda hade t.ex. Finlands kommunal-
torbund kort fore 1990-talets depression
meddelat som sin dsikt att man bitere dn hie-
tills borde hora kommunernas asike, tex. nir
der giller frigor 1 anslutning dll forsiljning
och utskinkning (utlirande 15.5.1990).

Fér gemene man var en av de synligaste for-
dndringarna i den nya lagstiftningen antagli-
gen att man strok forbudet mot konsumtion
av alkohol och brinnvin "pd gata, torg, i park
och pd annan offentlig plats” (Alkohollag
26.7.1968/459, 99§). Kommunen kan i sin
egen ordningsstadga begrinsa alkoholkon-
sumtionen pd allmin plats, men inte pd alko-
holpolitiska grunder utan med hinvisning till
den allminna ordningen och sikerheten.

Ordningsstadgorna och
de rusmedelspolitiska programmen

Ar 1995 avligsnade riksdagen den paragraf i
alkohollagen som forbjod foreiring av alkohol
pd allmiin plats. Genast efter att lagen triiet i
kraft utbrot en livlig diskussion om saken i of-
fendigheten. [ vissa kommuner komplettera-
des ordningsstadgan med ett f6rbud mot sté-
rande rusmedelsbruk pd offentlig plats. En sa-
dan plats kunde t.ex. utgoras av centralstatio-
nen, hamnen, omrddet kring alkoholbutiken
eller andras gardsplan. De storsta kommuner-
na reagerade mycket snabbt: i Tammerfors fo-
gades forbudet tll ordningsstadgan i januari
1996, och i Helsingfors i juni samma dr. | Abo
gjordes motsvarande tilldgg i februari 1997.

I kommunernas fullmikrige ridde oenighet
om hur stringa forbuden borde vara. I Hel-
singfors stadsfullmiktige anklagade en repre-
sentant for de kristliga det nya stadgandet for
att vara “tandlést”, eftersom det inte helt for-
bjod fortiring av rusmedel pa allmin plats
(Helsingin Sanomat 20.6.1996). I Abo disku-

terade man férutom ordningsstadgan ocksd

om man nattetid borde infora ett utegangs-
forbud for ungdomar under 15 4r, ifall dessa
inte kunde uppge giltig orsak. Detta férslag
frin socialnimnden forkastades emellertid av
stadens juridiska avdelning, med motivering-
en att ett dylike forbud strider mot Finlands
regeringsform och Europaridets minnisko-
rittstordrag (Turun Sanomart 4.2.1997).

Det dr svirt att £ en helhetsbild av pa vilket
sitt ordningsstadgan utnyttjats som ett alko-
holpolitiskt instrument, eftersom ordnings-
stadgorna fran Finlands drygt 450 kommuner
inte har samlats in, och man didrfér saknar in-
formation om saken. Juristen vid Finlands
Kommunférbund, Alf Henriksson, bedémer
emellertid i en intervju i tidningen Demari
(25.8.1997) att de flesta stiderna i sin ord-
ningsstadga begrinsat fortiring av rusmedel
pd allmin placs.

En av de bista sakerna i den konflikt som
uppstod kring ordningsstadgorna var att den
viickte diskussion i de kommunala organen. 1
tex. Kajana framfordes forslaget om en revi-
dering av ordningsstadgan av nio forildrafére-
ningar pd orten. Deras avsikt var uttryckligen
att vicka diskussion kring det ¢kade alko-
holbruket (Kainuun Sanomat 28.9.1996).
Om fullmiktigediskussionerna i alkoholfra-
gor & andra sidan begrinsas tll enbart ord-
ningsstadgor och utegangstorbud, dvs. ritlin-
jiga och "litta”" losningar, fir vi nog vinta
linge pd att den lokalt definierade alkoholpo-
litiken skall urvecklas till etr beakeansvirt al-
ternativ.

[ sig dr principen om ett forbud mot alko-
holfértiring pd allmin plats inte ndgot effek-
tive, eller ens nytt vapen i kampen mort alko-
holskadorna. I ovannimnda intervju i tid-
ningen Demari konstaterar Alf Henriksson att
polisen, nir det uppstir alkoholrelaterade ord-
ningsproblem, kan ingripa ocksd med stod av
andra bestimmelser. Enligt honom #r ord-
ningsreglernas uppgift att fungera som rike-
linjer nir det giller den allminna ordningen
och tryggheten. Det dr inte meningen att man
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med deras hjilp skall ingripa i frigor som hor
till alkohollagstiftningen: "Ordningsstadgan
bor vara snivt definierad, och inte gd in pa
lagstifiningens omrade”.

Ett annart sdte ate behirska det lokala filtet
4r atr gora upp alldeles egna alkoholpolitiska
program. Silunda gjorde man tex. i Lahtis
upp ett rusmedelspolitiske program, som mot-
vikt mot de férindringar inom alkohol- och
kommunlagstiftningen som skedde i borjan
av 1990-talet. D4 slopade staden ju bide nyk-
terhetsnimnden och den kommunala alko-
holinspektérstjinsten. Programmet blev fir-
digt &r 1992. I drgirdsprogrammet fiste man
speciell uppmirksamhet vid atr de allminna
levnadsforhillandena skulle tryggas och vid
det forebyggande arbetet. Sirskilda grupper
som lyftes fram var flickor i 8ldern 12-16 &r
och min i dldern 20-40 dr. Dessutom 6nska-
de man att invénarna skulle ha méjlighet ate
paverka dllgingen pd alkohol i det egna bo-
stadsomrddet. I enlighet med programmet har
man inrittat en permanent rusmedelsarbets-
grupp, vars uppgift dr att bedéma rusmedels-
situationen i staden och f6lja med hur de fo-
reslagna dtgirderna genomfors.

Det ir oerhért svére att bilda sig en uppfatt-
ning om situationen i stider som gjort upp
motsvarande planer, eftersom dylika program
alltsd inte samlas in centralt. Lahtisborna hade
t.ex. tagit modell av. Tammerfors, vars pro-
gram hade blivit firdig 4r 1991. Ocksd det
rusmedelspolitiska program som gjordes upp
i Heinola (grannkommun dll Lahtis; 6.a.) &r
1991 foljer samma modell. De storsta stider-
na har dessutom tillging dll olika rapporter
om alkoholsituationen pi orten, till nytta for
exempelvis olika serviceproducenter och pla-
nerare. Planer av det hir slaget kan vara ect ut-
mirkt hjilpmedel dd man gor upp sin alko-
holpolitik, férutsatt ate inte bara aktérerna pa
filter utan ocksid den politiska ledningen i
kommunen fister uppmirksamhet vid dem.
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Statsbidragssystemet och kommunernas
plats i valfardsstaten

Det forefaller med andra ord som om diskus-
sionen om decentraliseringen dtminstone for
alkoholférvaltningens del skulle vara missrik-
tad. For det forsta stimmer inte antagandet
om byrikratins tillvixt, om man med det me-
nar en dkning av den statliga centralforvale-
ningens makt i relation till de lokala akesrer-
na. Det alkoholpolitiska systemet var redan
frin borjan oerhort centralstyrt. Act detta var
en sjilvklarhet framgar t.ex. mycket tydligt av
den formulering i motiveringen till den forsta
alkohollagen (1932), dir man med hinvis-
ning till frigans betydelse ansig att kommu-
nerna inte kunde fornekas allt inflytande ifrd-
ga om tillgdngen till alkohol.

For det andra har man, trots upprepade for-
sok, aldrig lyckats med att decentralisera det
alkoholpolitiska beslutsfattandet till kommu-
nerna. Dessa har tvirtom nu tillgang till farre
offentligt-administrativa instrument for act
reglera alkoholférhéllandena 4n ndgonsin tidi-
gare.

For der tredje ir det intressant atr kommu-
nerna sjilva, med undantag av den korta pe-
rioden av mellanslsforbud, systematiske har
forsokt minska sina egna alkoholpolitiska be-
sluts- och kontrollbefogenheter. Det hiir har
visserligen i forsta hand skett i syfte act skiira
ner utgifter, men 4 andra sidan giller i Fin-
land, precis som i Norge (Andersen 1997), att
kommunerna i allminhet har visat stérre in-
tresse for att trygga tillgingen till alkohol #n
for att motarbeta och forebygga de problem
alkoholen fororsakar.

Allr detra dr observationer som kastar ett
hele nyte fjus dver frigan om kommunernas
stillning i vilfdrdsstatens strukrurer. Finns det
alls nigon kommunal demokrati som skulle
erbjuda ett "forum dir olikartade intressen
kunde artikuleras™ (Oulasvirta 1996, 2)7 Lt
oss som en jimforelse granska makerelationer-
na mellan kommunerna och den statliga cent-
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ralférvalmingen nir det giller kommunernas
primira uppgifter, dvs, att producera sam-
hillsservice.

Uppfattningen om att den lokala sjilvfor-
valtningen skulle fungera som en motvike mot
statens byrdkratiska centralfsrvalining férefal-
ler att pd den punkten var minst lika felaktig
som ifrdga om alkoholsektorn. T slurer av
1960-talet och under 1970-talet blev vil-
firdsplaneringen fast rotad i det socialpolitis-
ka tinkandet. Begreppet "statsandel” etablera-
des i sprikbruket, och innebar en lagstadgad
form av statsstdd som kommunerna automa-
tiskt tilldelades (Pulma 1996, 31).

Samtidigt forsokee man ocksd gi in for ete
mindre stigmatiserande socialbidragssystem.
Ar 1968 offentliggjorde den kommitté som
utrett principerna for en reform av socialvér-
den sitt betinkande. I betinkandet betonades
vikten av att socialservicen skulle utvecklas s3
att den inte stimplar dem som erhiller bidrag.
Vem som helst kan ju i nigot skede av sitt liv
behva socialservice (Urponen 1994, 241-
242). Det hir innebar att socialtjinsterna
skulle inrikeas pd ett bredare skikt av samhil-
let, vilket i sin tur férutsatte en expansion
inom den offentliga sektorn. Denna expan-
sion skedde under statlig styrning och finan-
siering. Den lag om barndagvarden som stif-
tades dr 1973 kan sigas vara en av de forsta
formerna av modern vilfirdsservice i Finland
(Kréger 1997, 151). Folkhilsolagen, som dla-
de kommunerna eller kommunforbunden att
uppritta hilsocentraler, hade i sin tur trite i
kraft 4r 1972 (Karisto et al. 1985, 314).

Under 1970-talet blev det uppenbart att det
ocksa fanns avigsidor i den strikta statliga styr-
ningen och de éronmirkta statsbidragen. De
olika statsbidragen uppvisade mycket snabbt
en rikhaltig flora. Efter dagvirdslagen foljde
lagarna om grundskolan och folkhilsoarbetet
(Niemi-lilahti 1992, 275). T sluret av decen-
niet hade statsbidragssystemet redan blivit
splittrat och tungrott. En enskild kommun
kunde vara tvungen att ansbka om mer in

hundra olika statsbidrag (a.a., 255). Dess-
utom hade systemet redan férorsakat sned-
vridningar i servicen, t.ex. genom att hilso-
varden fick mera statsandelar 4n socialvirden,
vilket gjorde att kommunerna utvecklade sina
hilsovardstjanster mer in socialvirden, och
favoriserade anstaltsvirden pd bekostnad av
oppenvirden (a.a., 260).

Det var allesd ingen 6verraskning att frigan
om ett forenhetligande och en forenkling av
statsbidragssystemet kom att bli en central fra-
ga under sluter av 1970-talet (Oulasvirta
1986, 79). Forutom att man ville géra kom-
munernas social- och hilsovird mer dnda-
milsenlig ville man ocks4 stirka kommuner-
nas autonomi och 8ka deras rorelsefrihet
(Suonoja 1992, 647).

Det hir ledde ar 1984 till lagen om
planering av och statsandelar for social- och
hilsovirden, samt den s.k. Valtava-reformen
(namner ir en forkortning av finskans "val-
tionapujen tasauksen vaikutukset”, eller "ef-
fekterna av en utjimning av statsbidragen”;
6.a.) (Niemi-lilahti 1992, 260). Genom Val-
tava-reformen évergick man till att ge statsan-
delar till hela forvaltningssektorer, och inte sa
specificerat som tidigare. Till exempel hade
statsbidragen f6r missbrukarvirden tidigare
beviljats enskilda virdenheter, medan de nu
ingick som en del i den allminna finansiering-
en av social- och hilsovirden (Kaukonen
1994, 10). Fér att eliminera snedvridningarna
gjordes statsbidragen till socialvirden och hiil-
soviarden lika stora (Oulasvirta 1986, 90).
Trots att milsittingen var att utdka kommu-
nernas sjilvstindiga beslutsfartande var stats-
bidragen fortfarande utgiftsbaserade. Pen-
ninganvindningen styrdes alltsi fortfarande
med hjilp av statlig planering.

I praktiken ledde planeringssystemet till att
kommunernas verksamhet forenhetligades
(Pulma 1996, 53). Valtava-reformen luckrade
med andra ord inte alls upp centralférvale-
ningens makrt utan gjorde den tvircom dnnu
storre, genom att en dnnu stérre del av utgif-
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terna inom social- och hilsovarden in tidiga-
re styrdes 1 enlighet med de statliga myn-
digheternas direktiv och bestimmelser. Kom-
munerna kunde dirigenom dnnu mindre in
tidigare uppfylla sina egna mélsitmingar, ef-
tersom deras planering, och dirmed ocksi de-
ras statsandelar, var knutna till detaljerade pla-
ner pi statlig nivd (Suonoja 1992, 651). Det
hir var ndgot som myckert snart visade sig vara
bade byrikratiskt och arbetskrivande (Oulas-
virta 1986, 92)

I slutet av 1980-talet, di man redan bérjat
liberalisera alkoholpolitiken, bérjade man
ifrdga om statsbidragen betona vikten av
sjalvstindighet, sparsamhet och effekdviter
inom lokalférvaltningen. Vikten av kommu-
nal sjilvstindighet motiverades med att smd
enheter fungerar effektivare 4n centralstyrda
kolosser. Man ville i effektivitetens och inbe-
sparingarnas namn dvergd frin ett utgiftsbase-
rat system dll ett system baserat pa kalkyl
(Oulasvirta 1996, 185). D4 levde man dnnu i
en tid av ckonomiskt uppsving, och kommu-
nerna férefoll inte dverhévan bekymrade dver
vad som skulle ske med statsfinansieringen vid
en depression. Man diskuterade ocksd hur
medborgarna skulle dras med i den gemen-
samma politiken, di beslutsfattarna kunde
nds till priset av ett lokalsamtal.

Ifriga om béde statsbidragen och alkohol-
politiken hade man alltsd en foraning av de
storre forindringar som var pd kommande,
men trots detta forindringstryck skedde dnnu
inga storre konkreta forindringar inom na-
gotdera filter. Vilfirdsstaten var fortfarande
en i hogsta grad cenuralstyrd angeligenher,
och inom alkoholpolitiken var man fortfaran-
de foga oenig om vem som skulle bira huvud-
ansvaret for kontrollen. Den europeiska in-
tegrationsutvecklingen samt den gynnsamma
ekonomiska situationen gav emellertid nya
incitament till férindringar.

Det nuvarande statsbidragssystemet

Planeringen av statsandelsreformen inleddes i
form av en enpersonskommitté, bestdende av
statssekreterare Teemu Hiltunen. Han offent-
liggjorde sitt betinkande ar 1989. Det nya sys-
temet tridde i kraft i bérjan av ir 1993 — tvi
ir fore den nya alkohollagen. De bestimmel-
ser som giller statsandelssystemet ingér i lagen
om kommunernas statsandelar, i lagen om fi-
nansieringen av undervisnings- och kultursek-
torn samt i lagen om social- och hilsovarden.
De indamailsbaserade statsandelarna i den
sistnimnda lagen dndrades frin att ha varit ut-
giftsbaserade dill ate bli kalkylerade. Det hiir
har, 4tminstone i teorin, inneburit en avsevird
overflytining av make frin staten tll kommu-
nerna, genom att de senare sjilva kan besluta
om hur de vill anvinda pengarna. Kommu-
nerna fick ocksd 6kade friheter att sjilva be-
sluta om sin nimnde- och ginstemannaorga-
nisation.

Nykterhetsnimndernas sorti frin den kom-
munala scenen 1992 passar siledes utmirke
viil ihop med andra reformer. Minskningen av
antalet nimnder har utgjort en del av strivan-
dena att rationalisera det kommunala besluts-
maskineriet. Det sitt pd vilket de enskilda
kommunerna organiserar den lokala forvalt-
ningen styrs inte lingre i detalj. Det finns t.ex.
frin borjan av ar 1993, pd ndgra undantag nir,
inte lingre nigra obligatoriska nimnder (Ou-
lasvirta 1996, 87). Nimndernas tllkomst
sammanhingde med vilfirdssamhillets och
statsbidragssystemets framvixet, vilket ledde
till en 6kning i antalet lagstadgade nimnder
(Nummela & Ryyninen 1993, 6). Det hir
ledde i sin tur i kommunerna till en forstirk-
ning av det ensidiga sekrortinkandet, vilker i
sin tur innebar 6kade intressekonflikter mel-
lan de olika verksamhertssektorerna.

I praktiken har sektoriseringen inneburit ate
man &verskridit sektorgrinserna enbart di
man har riknat med att det har [6nat sig med
tanke pd de egna strivandena (Lehto 1994, 7).
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Numera har t.ex. social- och hilsovirden pi
manga orter slagits samman. [ endel kommu-
ner gor den s.k. grunderygghetsnimnden nu-
mera det som nykterherts-, hilsovdrds-, ung-
doms- och socialnimnderna tidigare gjorde
var for sig (Oulasvirta 1996, 87). Det att an-
talet nimnder skurits ned sammanhinger allt-
sd i forsta hand med forséken att i de alltmer
sjdlvstindiga  kommunerna effektivare f3
grepp om allt stérre helheter.

De tdigare begrinsningarna inom social-
och hilsovirden nir det gillde koptjinster slo-
pades, och kommunerna har numera obe-
grinsad frihet att képa tjinster av privata ser-
viceproducenter. Tjinste- och behsrighers-
kraven luckrades upp. Kommunerna fir nu
ocksd sjilva bestimma vilka tjinster som ir av-
giftsbelagda, och hur stora avgifterna skall
vara. Man &vergav vidare principen om att
verkstillandet av planerna inom social- och
hilsovirden bér understillas linsstyrelsen
(Ahvenainen et al. 1992; Oulasvira 1996,
77).

Centralmakten har naturligtvis fortfarande
sina egna Gvervakningsmetoder, bl.a. genom
ate fasestilla statsandelarnas storlek. P3 upp-
maning av social- och hilsovirdsministeriet
bibehsll man de riksomfattande planerna for
hur social- och hilsovirden skall organiseras,
dven om dessa inte lingre ir tvingande (Hai-
mi 1993). Ett nyte styrmedel for centralfor-
valtningen var att det i lagen togs med en be-
stimmelse om grundtrygghetsnimnder, vars
uppgift dr art 6vervaka att kommunen upp-
fyller sina forpliktelser ifriga om specialservi-
ce, samt att dess grundservice héller en accep-
rabel niva (Reinboth 1995).

Ser vi alltsd pa utvecklingen ur statsbidrags-
synvinkel har kommunerna under de senaste
dren blivit alltmer sjalvstindiga. Tanken dr ace
det hir skall leda dll att serviceproduktionen
blir effektivare och billigare, och kanske rent-
av till att kommuninvinarnas behov blir birt-
re tillgodosedda.

Kommunernas sjilvstindighet har emeller-

tid utékats inte bara med hjilp av statsandels-
reformen utan ocksd genom andra forind-
ringar i lagstiftningen. Ar 1995 tridde den
nya kommunlagen i kraft, och den gav kom-
munerna storre méjligheter att sjilva besluta
om hur deras férvaltning skall organiseras. Re-
dan ridigare, frin 4r 1988, hade man med
hjilp av ett frikommunsexperiment gert kom-
munerna storre frihetsgrader och forenklat
byrdkratin i relationerna mellan centralmak-
ten och det lokala planet (Hoikka 1989, 2). 1
praktiken hade experimentet emellertid inte
nigon storre effeke pd nirdemokratin, efter-
som kommunerna i férsta hand koncentrera-
de sig pa att se Gver sina forvaltningsstrukeu-
rer (Kréger 1997, 160).

Teppo Kroger har i sin avhandling "Hyvin-
vointikunnan aika" (Vilfirdskommunens ti-
devarv; 1997) beskrivit relationerna mellan
statsmakten och kommunerna. Enligt honom
var den statsdirigerade vilfirdspolitiken do-
minerande endast under ndgot decennium,
dvs. under vilfirdsstatens expansionsfas. Un-
der 1990-talet har beslutsmakten drerigen
forts ner till lokalplaner (a.a., 159):

Bilden av kommunen som en "filial" eller en "dis-
tansterminal”, helt understilld vilfirdsstatens
maskinert, ir i alla hindelser en forenklad beskriv-
ning av situationen. I sjilva verket kanske kom-
munerna aldrig slutgiltigt silde ut sin sjilvstin-
dighet — det handlade snarare om att de hyrde ut
den. Kommunerna bedémde situationen si arte
det, sd linge vilfirdsstaten var stark, var fordelak-
tigare for dem att pruta pi sin egen sjilvbestim-
manderitt, till f6rmin for ekonomiska och sociala
fordelar. Det hir innebar emellertid inte en slutlig
kapitulation. Man riknade kanske med att situa-
tionen igen kunde vara en annan den dag vil-
firdsstaten slutade expandera.

Sammandrag och slutsatser

En granskning av savil alkoholpolitiken som
kommunernas allminna stillning kastar nytc
ljus éver diskussionen om decentraliseringen
som ett site att luckra upp vilfirdsstatens ste-
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la strukrurer, Inom vilfirdsstaten har kom-
munernas viktigaste uppgift blivit att produ-
cera offentliga riinster. Didremort forefaller det
som om den lokala sjilvférvalingens bety-

else som garant for den moralpolitiska de-
mokratin alltid skulle ha varic obetydlig, och
ocksd i forrsitmingen kommer att vara dert.
Det verkar ocksd som om centralstyrningen
nir det giller produkton av moderna social-
tjanster frin forsta borjan skulle ha varic det
mest urmirkande draget.

Vilfirdspolitiken slapp 1 samband med so-
cialpolirikens inriktning pd 1960-talet sin roll
som formyndare Sver dem som misslyckats.
Man urvidgade d4 den grupp som umnytrjade
de offentliga tjinsterna, men det hir berydde
inte atr den centraliserade makten forsvann,
eviartom. Det var ingen skillnad i vilken vrd av
lander man hade fotes, s linge centralforvale-
ningen skotte om att servicen 6verallt var jim-
lik, p4 samma site som bade Alkos butiker och
livsmedelsaffirerna med matematisk nog-
grannhet sminingom bredde ut sig till alla bo-
satra delar av landet.

Under 1990-talet har man kunnat skonja de
forsta recknen pd forindringar i de strukeurer
som i decennier hade varit stabila. Kommu-
nerna ir ifriga om bide produktionen och fi-
nansieringen av olika tjinster mer sjilvstindi-
ga 4n tidigare (Koski 1996, 13). Det hir har
letr till en konkurrens mellan kommunerna
nir der giller serviceproduktionen, och det dr
inte mer in naturligt att kommuner som har
olika urgingslige i den hiir situationen kanske
viljer olika strategier. Somliga koncentrerar
sig pé servicens kvalitet, medan andra satsar pd
att skira ner kostnaderna, till och med pé be-
kostnad av kvalireten, och kanske ocksd kvan-
titeten. Ur den hiir synvinkeln dr det alltsa fak-
tiskr si are valfirdsstatens strukturomvandling
och strivandena att mjuka upp centralférvale-
ningen gar hand i hand, och ger upphov all re-
gional ojimlikhet.

Diiremor forefaller det inte som om den o-
digare alkoholpolitiken (som stodde sig pa en

i}{g HORDISK ALKOHOL & NARKOTIKATIDEKRIFT VOL. 13,

centralstyrd och hela landet omfattande lag-
stiftning) skulle ersiittas av akrivitet pa det lo-
kala planet, dtminstone inte i traditionell me-
ning — med undantag av diskussionen om

ordningsstadgorna.

Det ir en smula paradoxalt att de enskilda
kommunernas moraliska autonomi fick sitt
skarpaste urtryck i form av mellanélsférbud —
men inte under decentraliseringens epok utan
under utlokaliseringens och den regionala
jamlikhetens tidevarv. Mellanélstorbuden kan
kanske tolkas som en reaktion mot de riksom-
fattande enhetsstrivandena. Vi bor komma
ihdg att kommunerna under hela den vil-
firdsstatliga epoken utgjort ett slags central-
malktens forlingda arm. D4 den centralstyrda
kontrollpolitiken nu luckras upp innebir det
automatiskt att dven kommunernas alkohol-
politiska roll blir mindre, och det tycks vara
nigot som kommunerna sjilva inte har nigot
emot. De ir intresserade av att erbjuda sd goda
tjinster som mojligt, inklusive alkoholtjins-
ter, inte av ace syssla med "subpolitik” som sik-
tar pd att reglera folks livsstil och konsumtion
(Beck 1994). I den mén man i alkohol- och
andra rusmedelsfrigor alls kan vinta sig dylik
subpolitik kommer denna sannolike att anta
helt nya former, diir organisationer och sam-
fund som dr emotionellt och rituellt engage-
rade i fraigan kommer att inta en central posi-
tion.

Oversiittning: Thomas Rosenberg
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Summary

Sanna Sairanen & Pekka Sulkunen: From
Centralized to Local Alcobol Policy? Admi-
nistrative Decentralization and the Role of Local
Municipalities in Finnish Alcobol Policy

The main concern in the article is with the ques-
tion of how far the administration of welfare poli-
cy in general and alcohol policy in particular has
been decentralized from central government to the
local level. The period under review extends from
the abrogation of the Prohibition Act in 1932 up
to the present day. For the part of alcohol policy,
the development is measured on the basis of the
changes that have taken place in alcohol legisla-
tion, specifically with regard to alcohol control and
licensing. Separate treatment is given to municipal
alcohol inspection and alcohol and temperance
committees. The latitude of local self-government
in welfare policy issues is described by reference to
the government grant system. The resources allo-
cated by central government to local municipali-
ties may be earmarked for specific projects, or al-
ternatively be granted for allocation according to
the local municipality's own discretion. The article
also introduces a case study on the alcohol policy
decision-makers in a Finnish municipality in
1991-199%4.

Local municipalities have greater autonomy to-
day in the implementation and funding of welfare
services than they did during the formative years of
the welfare state. It is possible that in the future
Finnish municipalities will become increasingly
differentiated in terms of both the quality and
quantity of services. However, local municipalities
still remain first and foremost service providers; it
seems that they have not even wanted to assume
responsibility for the advocacy and protection of
moral-political democracy. The same applies to
alcohol policy. For the most part, local municipa-
lities have tried to shed their responsibilities and
reduce their influence in alcohol policy decision-
making. During the 1990s municipalities have no
longer wanted to assume responsibility for alcohol
control or for the processing of licensing and retail
sales permits. The article concludes that local mu-
nicipalities consider the lack of services a greater
problem than the social or health problems asso-
ciated with alcohol.

Yhteenveto

Sanna Sairanen & Pekka Sulkunen: Keskus-
Johtoisesta  paikalliseen  alkoholipolititekaan?
Hallinnon hajauttaminen ja kuntien alkoboli-
poliittinen rooli Suomessa

Artikkelissa selvitelldin sitd, kuinka suuressa mid-
rin hallinnon hajauttamista keskusjohdolta paikal-
listasolle on tapahtunut hyvinvointipolitiikassa
vleensi ja alkoholipolitikassa erityisesti. Tarkaste-
luajanjakso atkaa kieltolain kumoamisesta 1932 ja
ulottuu nykypiividn saakka. Alkoholipolitiikan
kohdalla kehityksen mittareina kiiytetiiin alkoho-
litainsdiddnnsssi tapahtuneita muutoksia, lihinni
keskittymilld alkoholivalvontaan ja lupakiytin-
to6n. Tarkemmin kisitellddn kunnallista alkoholi-
tarkastusta ja raittiuslautakuntia. Kunnallisen itse-
hallinnon litkkumavaraa hyvinvointipolitiikassa
kuvataan valtionosuusjirjestelmin avulla. Keskus-
johdon mydntimit resurssit kunnille voivat olla
joko tarkasti tiettyihin kohteisiin osoitettuja ja jil-
kikiteen kontrolloituja tai vaihtoehtoisesti kuntien
kiytossi niiden parhaaksi katsomalla tavalla. Ar-
tikkelissa esitellddn lisiksi tapaustutkimus yhden
suomalaisen kaupungin ylimmin poliittisen joh-
don (kaupunginvaltuusto ja -hallicus) piihdepo-
liictisista  pddcoksistd ja roimenpiteistd vuosina
1991-1994.

Hyvinvointipalvelujen toteuttamisen ja rahoituk-
sen suhteen kunnat ovat nykyisin itsendisempii kuin
hyvinvointivaltion rakennuskautena. On mahdollis-
ta, ettd tulevaisuudessa suomalaiset kunnat erilaistu-
vat niin palvelujen laadun kuin miirinkin suhteen.
Kunnat ovat kuitenkin edelleen ennen kaikkea pal-
velutuottajia. Moraalipoliittisen demokratian tur-
vaajan roolia ne eivdt niytd edes halunneen ottaa
kannettavakseen. Sama koskee alkoholipoliittista
toimintaa. Kunnat ovat piisiintisesti pyrkineet vi-
hentimiin omaa alkoholipoliittista paitinti- ja vai-
kutusvaltaansa. 1990-luvulla kunnat eivit ole eniid
halunneet ottaa vastuuta alkoholipoliittisista valvon-
tatehtdvistd tai anniskelu- ja vihitdismyynelupien
kasittelystd. Artikkelissa paddytainkin sithen, etdd
palvelujen puute koetaan kunnissa suuremmaksi on-
gelmalksi kuin alkoholista atheuruvat sosiaaliser tai
terveydelliser ongelmat.

Key words: welfare policy, alcohol policy, alcohol
legistation, central administration, decentralization,
financing, local services, municipalities, Finland
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