Social- och halsovards-
myndigheternas syn pa alkohol-
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Sedan Finland blev medlem i EU i mitten av 1990-talet har den nationella sjalvbestammande-
ratten inom alkoholpolitiken minskat betydligt. Efter att villkoren for att bedriva en restriktiv
alkoholpolitik férandrats och det alkoholpolitiska beslutsfattandet fatt mindre svangrum
under 2000-talet har dven alkoholkonsumtionen och alkoholskadorna i landet natt nya hojder.
Trots att mojligheterna att bedriva en restriktiv alkoholpolitik i Finland har minskat de senaste
femton dren grundar sig den finlandska alkoholpolitiken fortfarande pa universella atgarder,
sasom att begransa den fysiska och ekonomiska tillgangligheten till alkoholdrycker. Samma
atgarder tillampas dven for att minska skador orsakade av penningspel och tobak, medan
narkotikapolitiken, p.g.a.drogers illegala natur ar klart avvikande.Trenderna i t.ex.alkohol- och
tobakspolitiken de senaste artionden verkar dock delvis vara de motsatta.

Inledning

Villkoren for att bedriva en nationellt styrd
och restriktiv alkoholpolitik har vésentligt
fordndrats sedan Finland blev medlem i EU i
mitten av 1990-talet. Enligt vedertagen upp-
fattning har den finldndska alkoholpolitiken

vilat pa tre hornstenar: 1) kraftig begrins-
ning av det privata vinstintresset, 2) kraftig
begransning av den fysiska tillgédngligheten
och 3) hoga priser (skatter). Dessa alkoholpo-
litiska grundvalar har géllt 4ven for de 6vriga
alkoholmonopolldnderna i Norden (1).
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I tillagg till den liberalisering av alkoholpoli-
tiken som skedde 1995 har Finland i enlighet
med EU:s krav pa varors fria rorlighet varit
tvunget att gradvis liberalisera ytterligare
och slopade sina strikta kvoter for skattefri
inforsel av alkohol fran andra EU-ldnder
helt och hallet 2004. Samma &r sénktes dven
alkoholbeskattningen betydligt (i medeltal
med 33 procent, spritskatten med hela 44
procent), och tillsammans okade dessa at-
giarder markant tillgédngligheten till billiga
alkoholdrycker bade i den inhemska handeln
och fran utlandet. Allt medan det alkoholpo-
litiska beslutsfattandet fatt mindre svingrum
under 2000-talet, har alkoholkonsumtionen
och alkoholskadorna i landet natt nya hojder.

I denna artikel utreder vi de finldndska
social- och hélsovardsmyndigheternas syn
pé alkohol- och drogpreventionen i Finland.
Syftet med artikeln dr att mala upp en bild
av alkoholsituationen i Finland och nulé-
get i drogpolitiken och preventionsarbetet.
Utover detta granskar vi vilka atgérder som
ur myndighetsperspektiv anses vara de mest
verksamma och kostnadseffektiva. Analysen
fokuserar pd den offentliga sektorns strategier
och inkluderar varken tredje sektorns eller
handelns och alkoholindustrins preventions-
insatser. Trots att tyngdpunkten ligger pa
alkoholfragor, drar vi i slutsatserna dven pa-
ralleller till andra beroenden, speciellt tobak,
droger och spel.

Alkoholkonsumtionen i Finland

Efter de stora alkoholpolitiska omvélvning-
arna i mitten av 1990-talet (2, 3) uppvisade

alkoholkonsumtionen i Finland en stigande
trend fram till 2007, da totalkonsumtionen
uppskattades till 10,5 liter absolut alkohol
per invénare (Figur 1). Sedan dess har alko-
holkonsumtionen visat en svagt sjunkande
trend men stannat kvar pa sin hoga niva. Ar
2011 uppskattades totalkonsumtionen till
10,1 liter per person. Trots den gynnsamma
utvecklingen de senaste fyra aren &r den totala
alkoholkonsumtionen i Finland fortfarande
den hogsta i Norden och ligger pa en betydligt
hogre nivé dn i t.ex. Italien och Grekland.

En visentlig skillnad mellan den registrera-
de och oregistrerade konsumtionen &r att siff-
ran for den registrerade konsumtionen baserar
sig pa mycket tillforlitliga forsaljningssiffror,
medan den oregistrerade konsumtionen &r
ett estimat som bygger pa resultaten fran tva
separata enkdtundersokningar.

2011 stod den oregistrerade konsum-
tionen for 19 procent av totalkonsumtionen.
Resandeinforseln har redan ldnge statt for
merparten av den oregistrerade konsumtionen
och 2011 uppskattades dess andel till cirka 75
procent (4). Eftersom storleken pa resande-
inforseln d@ven har implikationer pa alkohol-
skattenivderna, ifrdgasitts estimatet ofta av
alkoholindustrin som hivdar att den verkliga
inforselsiffran dr mycket storre, vilket skulle
motivera sdnkta skatter i Finland. Sdkert
dr dock att storsta delen av privatinforseln
héarstammar fran Estland och fran féarjorna
mellan Tallinn och Helsingfors. En annan
betydande inforselkanal dr farjorna mellan
Finland, Aland och Sverige som pa grund av
Alands skatteundantag fortfarande kan silja
skattefri alkohol ombord (5).
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Figur 1. Den totala alkoholkonsumtionen i Finland 1958-2011, i liter absolut alkohol per person
KOMMENTAR: Utskankning heter numera servering i var lagstiftning.

Kalla: Valvira, THL
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Figur 2. Antal dodsfall i leversjukdomar per 100 000 personer (aldersstandardiserat) och totalkonsumtion av alko-

hol i liter 100 % alkohol per person, 1970-2010.

Kalla: Statistikcentralen

Alkoholskador och
preventionsparadoxen

Bade en enskild berusning och riklig, kon-
tinuerlig alkoholkonsumtion kan leda till
sociala och hilsomaéssiga skadeverkningar.
Skadorna i anslutning till alkoholbruk delas
ofta upp i akuta och kroniska skador, som
dock inte utesluter varandra. De akuta ska-
dorna omfattar bland annat olycksfall vid ett
enskilt dryckestillfille, medan de kroniska
skadorna orsakas av langvarigt drickande.
Sjukskrivningarna till f6ljd av enskilda gdnger
av alkoholkonsumtion &r flera ganger sa stor
bland personer med kroniska alkoholskador
som bland hela befolkningen (6).

Utifran den ojdmna fordelningen av al-
koholskador bland befolkningen drar man
ldtt slutsatsen att samhaéllets atgérder framst
bor fokuseras pa storkonsumenter. Manga
undersokningar visar emellertid att man da
bara skulle n& en del av skadorna och att
forebyggande atgdrder som omfattar hela
befolkningen é&r effektivare. Detta forklaras
av att dven personer som anvander alkohol
mattligt eller som &r berusade da och da
drabbas av alkoholskador och av att de ar
mangdubbelt fler &n de som dricker mycket.

Ytterligare ett argument for att det vid fore-
byggande och behandling av alkoholskador inte
l6nar sig att bara inrikta sig pa storkonsumenter
dr att drickandet néstan alltid &r kollektiv verk-
samhet: storsta delen av storkonsumenterna
lever inte isolerade fran andra, utan omfatt-
ningen av deras drickande star i relation till de
omgivande personernas konsumtionsméngder
och konsumtionsfrekvens. Ofta har universella

atgdrder som begrénsar drickandet de facto haft
den storsta effekten bland storkonsumenterna.
Ett bevis pa att atgdarder som omfattar hela
befolkningen &r viktiga for att férebygga alko-
holskador é&r att befolkningens totalkonsumtion
dr den faktor som bast forutspar utvecklingen
av alkoholskador (Figur 2).

Niér alkoholkonsumtionen steg med dryga
tio procent 2004, okade leverdddligheten
betydligt snabbare. Overlag har 6kningen av
alkoholbetingade leversjukdomar varit snab-
bare @n 0kningen av den totala alkoholkon-
sumtionen. En bidragande orsak torde vara
att det tidigare rddande dryckesmonstret, dar
drickandet koncentrerades till ett litet antal
enskilda gdnger av alkoholkonsumtion, belas-
tade levern mindre dn den mer regelbundna
konsumtionen, som sedermera blivit vanligare.

Alkohol- och drogpolitik i Finland

Den nuvarande alkohol- och drogpolitikens
riktlinjer slés fast i regeringsprogrammet fran
juni 2011. Enligt programmet ska ”effekti-
viserade atgdrder vidtas for att skydda hela
befolkningen och sérskilt barn och unga fran
de skador alkohol, tobak, narkotika och pen-
ningspelproblem orsakar”. Som centrala ska-
deforebyggande atgarder ndmns reglering av
tillgadng och pris samt fraimjande av hdlsosam-
ma levnadsvanor. Enligt regeringsprogrammet
ska dven det riksomfattande alkoholpro-
grammet fortsitta efter att programperioden
2008-2011 1opt ut. Som centrala atgarder
for alkoholprogrammet ndmns att etablera
modellen for den regionala koordinationen,
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bereda en totalreform av alkohollagen och att
justera alkoholbeskattningen (7).

Det nuvarande alkoholprogrammet och dess
foregangare (2004-2007 och 2008-2011) har
byggt pa statsradets principbeslut om riktlin-
jerna for alkoholpolitiken fran hosten 2003.
Ett centralt syfte med alkoholprogrammet har
varit att omstrukturera det alkoholpolitiska
verksamhetsfiltet och systematisera styrningen
av alkoholpolitiken. Alkoholprogrammet har
bland annat gett stod till forskning och utveck-
ling i anslutning till alkoholpolitik pé lokal niva
(den s.k. PAKKA-modellen; 8), ingétt avtal om
partnersamarbete med intresserade parter och
arbetat for att stdrka prevention av alkoholska-
dor pé det regionala och lokala planet.

Ar 2004 utmalades som ett 6desér for den
finlandska alkoholpolitiken, och de reformer
och samhallsfordndringar som intréffade un-
der arets forsta sex manader var en utmaning
for den finldndska alkoholpolitiken. I januari
2004 avskaffades begrdnsningarna i skattefri
reseandeinforsel av alkohol vid inresa fran
EU-lander. Estlands EU-medlemskap tradde
i kraft i maj samma ar och for att motarbeta
en storskalig inforsel av billig alkohol fran
Estland sénktes alkoholskatterna i mars med
i medeltal 33 procent (6).

Sdnkningen av alkoholskatten var forst
och framst &mnad att motverka inf6rseln av
alkoholdrycker fran Estland och &tgdrden
hade starka finanspolitiska, polisidra och
sysselsédttningspolitiska fortecken. Genom
beslutet ville riksdagen behélla s& mycket som
mojligt av alkoholskattebasen inom landets
grénser och hindra uppkomsten av en illegal
spritmarknad i sédra Finland. Alkoholindu-
strins, dagligvaruhandelns samt hotell- och
restaurangbranschens roll som sysselsdttande
faktor vagdes ocksa in nér beslutet fattades.
De sociala och hilsorelaterade motiven i
skattesdnkningsbeslutet var sekundéra (9). I
det féljande granskar vi alkohol- och drogpo-
litikens utveckling efter 2004.

Tillganglighets- och
efterfragebegransande atgarder

Efter att alkoholkonsumtionen okat till 10,5
liter per person 2005 och de alkoholrelaterade
skadorna blivit alltmer synliga, tillsattes en al-
koholpolitisk ministergrupp med uppgift att be-
reda atgédrder for att minska alkoholskadorna.
Ministergruppen hade en stram tidsram och
presenterade i mars 2006 ett alkoholpolitiskt
atgdrdspaket som innehdll bland annat foljande
forslag: a) detaljforsdljning av alkoholdrycker

far borja tidigast kl. 9 pa morgonen i stéllet for
kl. 7, b) méngdrabatterna forbjuds vid forsélj-
ning av alkoholdrycker, c) alkoholreklam far
visas i teve bara efter kl. 21 och alkoholreklam
pa biografer forbjuds vid forestéllningar som &r
tillatna for minderariga (10).

Forslaget att senareldgga detaljforsdljningen
till k1. 9 trddde i kraft i april 2007, och de 6v-
riga lagédndringarna godkidndes i maj samma
ar. Begrénsningarna i alkoholreklam och
forbudet mot méngdrabatt av alkoholdrycker
tradde i kraft i januari 2008. Da forbjods dven
reklam for nedsatta alkoholpriser utanfor
butiker och reklam for s.k. happy hour-priser
utanfor serveringsstédllen. Trots vetskapen
om att de enskilda atgédrderna var for sig var
otillrdckliga for att sinka totalkonsumtionen,
kan man betrakta forslaget som regeringens
politiska viljeyttring i alkoholfragor. Tillsam-
mans med kommande alkoholskattehdjningar
antog regeringen att lagdndringarna kunde
inverka pa konsumtionsutvecklingen och om
inte annat s ddmpa den stigande totalkon-
sumtionen.

Den alkoholpolitiska ministergruppen fore-
slog ocksa att forpackningar och flaskor med
alkohol skulle forses med féljande varningstext:
"VARNING: Alkohol riskerar fostrets utveck-
ling och din hélsa”. Forslaget godkdndes och
meningen var att varningstexter skulle inféras
pa alkoholflaskor fran och med 2009. Lagfor-
slaget som hade initierats av omsorgsminister
Liisa Hysséld kritiserades starkt av den déava-
rande riksdagsledamoten Paula Risikko. Trots
att lagforslaget redan godkénts, tradde lagen
aldrig i kraft eftersom omsorgsminister Paula
Risikko i nésta regering meddelade att hon vill
dra tillbaka lagen om varningstexter helt och
hallet. Hon hanvisade till att EU-kommissionen
inte godkdnde den foreslagna formuleringen.
Kommissionens uttalande i fragan ar ett gott
exempel pa hur det nationella sjdlvbestimman-
deritten i alkoholpolitiken decimerats under
det finldindska EU-medlemskapet.

Efterfragebegransande atgérder som upp-
muntrats inom den finldndska alkoholpolitiken
under 2000-talets senare hilft &r bland annat
miniinterventioner inom hélsovarden for att ti-
digt upptdcka alkoholproblem samt att 6verlag
forbéttra och stdrka det preventiva arbetet pa
den lokala och regionala nivan.

Alkoholbeskattningen som en del av
den finlandska alkoholpolitiken

Vid sidan av restriktionerna i den fysiska till-
gangen till alkoholdrycker har en hog prisniva
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pé alkoholdrycker visat sig vara ett effektivt
sdtt att reglera alkoholkonsumtionen och
nivan av alkoholskador i samhéllet (11-14).
Speciellt i de nordiska alkoholmonopolldn-
derna har prispolitiken spelat en betydande
roll. Mojligheten att utnyttja hoga skatter
som en del av alkoholpolitiken har emellertid
minskat sedan Finland blev medlem i EU.

De senaste fyra aren har alkoholpolitiken
i Finland dock préglats av regelbundna alko-
holskattehdjningar. Man kunde till och med
hédvda att skattevapnet upplevt en smérre
rendssans da regeringen med hjdlp av hojda
alkoholskatter forsokt forbattra de sviktande
statsfinanserna och dven neutralisera den
effekt som héndelserna 2004 hade for al-
koholkonsumtionen och alkoholskadorna i
Finland (6).

I januari 2008 hojdes 6l- och vinskatten
med 10 och spritskatten med 15 procent och
aret darpa steg skatten pa alla alkoholdrycker
med 10 procent i januari och aterigen med 10
procent i oktober. De upprepade alkoholskat-
tehdjningarna och den pagaende ekonomiska
lagkonjunkturen har bidragit till att den totala
alkoholkonsumtionen sjunkit sedan 2007,
vilket dven ger utslag i en mer gynnsam ska-
deutveckling (se Figur 1 och 2). Samtidigt har
skatteintdkterna fran alkohol stigit fran 1 till
1,4 miljarder euro arligen. Som situationen ser
ut idag kan alkoholkonsumtionen mycket vél
fortsétta att dala 2012 eftersom alkoholskat-
terna hojdes med 10 procent i borjan av aret.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att
utvecklingen de senaste &ren bevisar att alko-
holskatter och begransningar i tillgéngligheten
fortfarande kan anvidndas som alkoholpoli-
tiskt vapen, forutsatt att den politiska viljan
ar tillrackligt stark. Detta dr ett faktum trots
att den nationella alkoholpolitikens svangrum
krympt och anvidndbarheten av skattevapnet
naggats i kanterna.

Diskussion

Sedan EU-medlemskapet har alkoholkon-
sumtionen stigit till en ny nivd. Konsum-
tionen borjade Oka efter den ekonomiska
krisen i borjan av 1990-talet och tog ny fart
pa 2000-talet. Ar 2004 6kade alkoholkon-
sumtionen med tio procent pa ett ér, varefter
den planade ut och minskade nagot, men
den har stannat pa en internationellt sett
hog niva. Den okade alkoholkonsumtionen
har varit klart synlig i férekomsten av flera
akuta och dven kroniska skador. De 6kade
alkoholskadorna har de senaste aren lett till

ett stramare alkoholpolitiskt opinionsklimat i
Finland och dven de politiska beslutsfattarna
har pé senare tid haft en positivare instédllning
till restriktioner i alkoholpolitiken.

De senaste arens alkoholskatteh6jningar
har samtidigt bevisat att det inte 4r omoijligt att
paverka priserna pa alkoholdrycker i dagens
ldge. Inget hindrar heller att man begrénsar
tillgdngen till alkoholdrycker ytterligare
forutsatt att det finns politisk vilja. Ett star-
kare grepp om alkoholpolitiken i ett lage dar
nykterhet blir allt vanligare bland unga och
efterfragan pa en begrdnsande alkoholpolitik
okar skulle i basta fall kunna féra oss ndrmare
de alkoholpolitiska malen i statsradets prin-
cipbeslut fran 2003.

De universella metoderna, som visat sig
effektiva inom alkoholpolitiken, tillimpas
ocksa for att bekdmpa problem som uppstar
i samband med bland annat hasardspel och
rokning. Rokfria miljoer, skdrpning av alders-
granser och hoga skatter ar exempel pé atgar-
der som med framgang ocksa tillampas inom
tobakspolitiken. Alkoholpolitiken har tydliga
likheter med hur hasardspel administreras
och kontrolleras i Finland, dvs. med hjilp av
aldersgrianser, begriansad tillgdnglighet och
en monopolstruktur som har klara likheter
med alkoholmonopolet. Narkotikapolitiken
avviker dock visentligt fran spel- och alko-
holpolitiken, men dven néar det géller illegala
droger utgor atgidrder som begrdnsar utbudet
av narkotikapreparat en visentlig del av nar-
kotikapolitiken.

Medan tobakspolitiken i Finland verkar ga
i riktning mot allt stridngare restriktioner och
det talas om ett rokfritt Finland senast 2040,
har alkoholpolitiken under de senaste artion-
dena utvecklats i motsatt riktning. Delvis kan
detta bero pé att rokning visat sig vara otve-
tydigt hélsovadligt, dven fér den som drabbas
av passiv rokning. En annan orsak kan vara
att tobaksindustrin och tobakslobbyn dr av
marginell betydelse i Finland jamfort med
alkohollobbyn, sdrskilt bryggeriindustrin. En
strikt tobakspolitik har ocksé ett Gvervaldi-
gande stod hos den finldndska befolkningen,
vilket inte &r fallet d& det géller alkoholpolitik,
atminstone inte i samma utstrdckning. Pa
denna punkt paminner tobakspolitiken mer
om narkotikapolitiken, ddr malet &r att mini-
mera bruket av narkotika (15). De finldndska
spelmonopolens roll som de centrala finansia-
rerna av kultur, idrott och foreningsverksam-
het i landet, kan ocksa delvis forklara varfor
man i spelpolitiken anammat en betydligt
liberalare linje &n i tobakspolitiken.
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