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1. Inledning

Alkoholkonsumtionen dr i borjan av 2000-talet hdgre én pa mycket ldnge. Sedan
1996 har konsumtionen 6kat med ca 15 procent, och uppgick till 9,5 liter ren
alkohol per person och ar under varen 2002." Vi far ga tillbaka till borjan av 1900-
talet for att finna liknande per capitakonsumtion. Viktiga forandringar i
konsumtionsmonstret jamfort med for hundra ar sedan ar att kvinnor dricker mer,
liksom ungdomar, men samtidigt har andelen nykterister i befolkningen blivit
farre. 1 borjan av 1900-talet koncentrerades drickandet till vuxna man. Av detta
kan vi dra slutsatsen att historiska tidsserier dver per capitakonsumtionen av
alkohol sdger véldigt lite. Befolkningens totalkonsumtion paverkas dessutom av
olika alderskohorters storlek. Alderstransitionen gér ménniskor #ldre och #ldre
manniskor konsumerar mindre alkohol &n 20-30 aringar. Eftersom befolkningen
aldras men konsumtionen stiger okar den relativa totalkonsumtionen mer an vad
siffrorna anger. Fortsétter alkoholkonsumtionen att ligga pa dagens niva kommer
vi formodligen att fa en avsevérd 6kning av per capitakonsumtionen nér den stora
baby-boomkohorten ar mellan 20-30 &r, d.v.s. aren 2005-2015. Detta kan
forstirkas av sjunkande priser pa alkohol. Det finns m.a.0o. en risk att
alkoholproblemen okar i framtiden.

Under véren 2002 uttalade generaldirektoren for Staten folkhélsoinstitut,
Gunnar Agren, att vi skulle behdva motboken tillbaka. Generaldirektdren var
allvarligt bekymrad 6ver den hoga alkoholkonsumtionen. Han beskrev drickandet
som ett framtida folkhélsoproblem. Om vi jamfor med 1970-talets mellanolsfraga
har dock alkoholens politiska betydelse minskat drastiskt, trots att
alkoholkonsumtionen dr hogre idag &n under 1970-talet.

Den hér studien berdr alkoholfrdgans minskade betydelse i samhillet. Eller
snarare den minskade mojligheten att politiskt styra dver alkoholkonsumtionen.
Syftet dr att genom en undersokning av alkoholekonomin forsoka forstd varfor
alkoholfrdgan tappat i politisk betydelse, eller annorlunda uttryckt: har den starka
alkoholstatens fallit och 1 sd fall varfér? De enkla och sjdlvklara svaren &r att
nykterhetsrorelsens inflytande har minskat, och att vi maste anpassa oss till EU.
Sadana svar &r i och for sig riktiga men @nda djupt otillfredsstéllande. Den strikta
alkoholpolitiken var sa sent som under 1970-talet en helig ko 1 Sverige. Det maste
ha skett ndgon samhaéllsforandring sedan dess for att Sverige skulle vara berett att
offra kon pé& EUs slaktbink. Denna fordndring kan studeras som en
liberaliseringsprocess diar minskat stod for traditionellt restriktiv alkoholpolitik
och mera marknadsekonomi 1 alkoholsektorn utgér komponenter i samma rorelse.
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Studier som provar alkoholpolitiken som en del av samhillets generella
utveckling, som en del i1 en stérre samhéllsrorelse, dr dock relativt sdllsynta. Ett
undantag dr en studie av nordisk alkoholpolitik, ddr man menar att “we are
witnessing a fundamantal social change of which Nordic alkohol control is only
one element”. De ser New Public Management (marknadsstyrning), utvecklad och
lanserad av OECD, som ett styrningstdnkande som har ”guided the institutional
and structural reforms in the alcohol field”.” Detta ligger i linje med denna
undersdkning.

Undersokningar av alkoholens ekonomi har varit relativt sillsynta, men efter
EU-intrddet har intresset for alkoholekonomin okat.’ Egentligen borde det inte
vara sé eftersom alkoholpolitikens grundpelare under i stort sett hela 1900-talet
varit desintressering av det privata vinstintresset, d.v.s. ekonomisk reglering. I ett
direktiv konstaterar socialministern:

Grundldggande for svensk alkoholpolitik under hela 1900-talet har varit en
strdvan att begransa utrymmet for marknadskrafterna, dvs. konkurrens och
privat vinstintresse inom alkoholhanteringen.4

Min poédng dr att genom att studera alkoholens ekonomiska reglering kan vi bittre
forstd forandringar 1 alkoholpolitiken och av alkoholstaten. Hypotesen hér ar att
EU-anpassningen av alkoholpolitiken ligger i linje med samhallsutvecklingen. 1
samband med EES-avtalet 1992 och vid intrddet 1 EU 1995 hidvdade man fran EU
att de svenska alkoholmonopolen stred mot Romférdraget och dess inre marknad
och fria konkurrens. EU tycktes betrakta alkoholen som forst och fridmst en
ekonomi, medan regering och riksdag i Sverige ville se fragan fran en social- eller
folkhilsopolitisk vinkel. Marknadstinkandet kring alkohol i EU ansags dérfor
hota den svenska alkoholpolitiken.” Den starka staten i sin alkoholpolitiska variant
tycks vara pa retriatt. Om vi foljer EUs betraktelsesitt och behandlar alkoholen
som en ekonomi, vilken blir d& bilden? Och vad séger ett sddant betraktelsesatt
om statens fordndring? Alkoholpolitiken har ldnge utgjort en del av den starka
staten: uppskattad av manga men mindre av andra. Alkoholpolitiken kan dérfor
ocksa symbolisera minniskors delade instillning till den starka staten.

Om vi ska kunna forstd vad som hint sedan 1970-talet méste vi vinda tillbaka
och undersoka den moderna alkoholpolitikens utveckling fran forsta varldskriget
och framat. I den historiska ansatsen ingér att argumentera for nagra hypoteser om
forandring som grundar sig i 1900-talets historia.
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Hypoteser och utgingspunkter

1. Alkoholekonomins reglering har varit tidsbunden och f6ljt de generella
ekonomiska trenderna 1 form av reglering och avreglering eller
konkurrenstdnkande. Pa sé sitt har EUs marknadsliberala syn pa alkohol pé ett
naturligt sitt passat in i dagens konkurrensinriktade samhélle.

2. Den starka alkoholstaten hade sin huvudsakliga period aren 1955-1985. Inom
alkoholomradet var detta vélfardspolitikens era.

3. Om disciplinering av folket kdnnetecknade mellankrigstidens alkoholpolitik 1
form av motboken, dr det snarare disciplinering av néringslivet genom
konkurrenspolitik som géller idag. Denna disciplineringsrockad bidrar till att
forklara varfor det &r svart att driva alkoholpolitik idag: marknad och
konkurrens tillsammans med individuell sjélvstyrning som samhéllsideal star i
rak motsats till traditionell svensk alkoholpolitik. Vi lever i en avancerat
liberal era, for att tala med den brittiske sociologen Nikolas Rose’.

Jag vill uppmirksamma ldsaren pa att jamforelsen av alkoholpolitik och
konkurrenspolitik inte dr godtycklig, eller att valet av dessa omraden gjorts for att
pavisa en disciplineringsrockad. Bakgrunden till jimforelsen utgors av tesen om
att marknads- och konkurrenstinkande har undergravt den traditionella
alkoholpolitiken. Som ett resultat av parallella studier 1 alkoholpolitik och
konkurrenspolitik har dessa idéer tagit form.

2. Marknadsekonomin: frian reglering till konkurrens

Efter sekelskiftet 1900 kom marknadsekonomin alltmer att bli foremal for politisk
styrning genom ekonomisk reglering och socialpolitik. Néringslivet organiserade
samverkan innebar samtidigt en privat reglering och styrning av ekonomin.
Sammantaget uppstod en samhéllsorganisation som ibland har kallats organiserad
kapitalism.” Senare kom staten att stirka sina positioner nir vilfirdspolitiken fick
sitt stora genombrott efter andra virldskriget och under de foljande trettio aren. De
nationella vélfardsprojekten var just nationella till sin karaktir vilket bidrog till
framvixten av en stark vilfardsstat. Samtidigt som staten tycktes std som starkast
under 1970-talet inleddes en rad processer som med tiden forsvagade staten pa
vissa omrdden. Néigra av dessa processer var politiskt styrda, som decentralisering
av statlig makt till kommunerna. Andra processer var mera kopplade till
stromningar som marknadsliberalism och internationalisering. Samtidigt infann
sig makroekonomiska problem, arbetsloshet och stigande kostnader for vélfarden.
Den politik som under 1980- och 90-talet forsokte 16sa dessa problem kom 1 hogre
grad &n tidigare att forlita sig pa marknadsekonomiskt tdnkande.
Marknadsekonomin kom att genomsyra alltfler omrdden som tidigare varit hért
styrda fran staten.’
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Den politiska styrningen kom dock fortsdttningsvis att dominera de stora
valfardspolitiska omrédena: socialférsékringar, vard, omsorg och utbildning. Men
dven dessa omrdden kom att paverkas av marknadstinkandet genom privata
alternativ eller marknadsinfluerade styrningstekniker som konkurrens, valfrihet
eller incitament’.

Det tycks alltsa som att den politiska styrningen fortfarande ar stark inom
”sociala” omrdden, men 1 flera fall decentraliserad, medan statens tidigare
dominerande stidllning inom ekonomin har fOrsvagats genom minskad
regleringsstyrning. Nagra forskare gor dven en uppdelning av det sociala pa
fordelande funktioner och pd moraliserande eller livsstilsreglerande funktioner,
dir staten forsvagats i de senare funktionerna, som t.ex. alkohol, medan den
fordelande staten kvarstar relativt ohotad."”

Styrning av marknaden

Under 1700- och 1800-talet utvecklades den styrningsdiskurs som borjade tédnka
sig befolkningen som helhet, eller nationen, som det objekt som kunde och borde
styras i rationella termer. Det var inom det ekonomiska tdnkandet som denna med
tiden revolutionerande tanke utvecklades. Ekonomi fordndrades fran hushallning
med knappa resurser med det faktiska hushéllet som ekonomins viktigaste aktor,
till nationalekonomi med befolkningen och nationen som objekt, och producenter
och konsumenter som aktérer. Nu bdrjade man se sambanden mellan
befolkningens storlek och tillvédxt, och ekonomin. Befolkningens kvantitativa och
kvalitativa faktorer borde darfor styras for 6kat vélstand. Det var under 1800-talet
som den liberala styrningsmentaliteten slog igenom, och vars instéllning var att
rationell kunskap motiverar styrning av befolkningens hilsa och frihet 1 det
allminna vilstandets namn, d.v.s. ekonomin."'

Under 1800-talets klassiska liberalism betraktades marknaden som en av de
naturliga sfdrerna bredvid familjen och det civila samhaéllet. Staten skulle reglera
dessa sfarer pa séd sétt att de fungerade efter sina egna (naturliga) lagar. Kring
sekelskiftet 1900 kom sedan ett socialt tdnkande att fi okad betydelse.
Marknadsekonomin och industrikapitalismen gav upphov till sociala problem som
sokte sin politiska 16sning. Hadanefter kan vi tala om en 6kad politisk styrning av
marknaden 1 samhéllet. Detta sker framgent genom statlig reglering av ekonomin,
okat statligt foretagande, ekonomisk makroplanering, konjunkturpolitik,
arbetsmarknadspolitik, och inte minst socialpolitik.

I Sverige fick korporatismen betydelse genom olika intressens inflytande i de
politiska beslutsprocesserna. Detta gdllde inte minst nykterhetsrorelsens
inflytande pa alkoholpolitiken och dess implementering.'” Styrningen tog ocksé
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form 1 arbetsmarknadsorganisationernas makt i samhéllet och &ver sina
medlemmar. Annu under 1970-talet 6kade styrningen av vissa ekonomiska
aspekter. Pa flera omraden nadde ocksé regleringarna sin hojdpunkt dessa ar.
Statens aktivitet manifesterades 1 arbetsloshets- och konjunkturpolitik,
regleringsekonomi och statligt féretagande. Statsforetag bildas t.ex. 1970.

Samtidigt som den politiska styrningen av marknadsekonomin pé flera sétt
nddde sin hojdpunkt under 1970-talet hade en annan process linge fortgatt som pa
sikt bidrog till att underminera den. Politisk styrning av ekonomiska verksamheter
betraktades linge som nagot onskvért. Parallellt betraktade staten niringslivets
organiserade samverkan som nigot positivt. Det stora genombrottet for
organiserad samverkan inom niringslivet kom efter forsta vérldskriget.
Kartellerna kom att forlita sig till reglering av priser, forsdljningsvillkor,
marknader, och ibland av produktion och forséljning. Detta innebar en allmén
“byrakratisering” av den industriella ekonomin. Detta géllde inte minst
bryggeriindustrin som dominerades av en nationell kartellbildning till mitten av
1950-talet."”

Efter kriget blev statens tidigare positiva syn pa organiserad samverkan nagot
ljummare. Ar 1946 infordes ett kartellregister.'* Fran detta tillfdlle och fram till
den harda konkurrenslag som inférdes 1993 kan vi folja en successivt okad tilltro
till konkurrensens betydelse for ekonomisk verksamhet.” Denna understrom av
okad tilltro till konkurrens utvecklas paradoxalt samtidigt med tilltagande statlig
styrning av viktiga ekonomiska omrdden som jordbruk, bostdder och banker. Pa
dessa och andra omréden nar regleringen sin hdjdpunkt under 1970-talet.

1970-talet kan sdgas utgora bade hojdpunkten och borjan till slutet pa
regleringsstyrningens epok. Lontagarfonderna, som framstilldes som sista stenen i
ett bygge som nu dven skulle inkludera ekonomisk demokrati, visade sig vara 1
otakt med tiden. De kan till och med sdgas ha underldttat for den nyliberala
diskursen att fa faste 1 Sverige. Den massiva kritiken som riktades mot fonderna
lyfte fram de marknadsekonomiska principfragorna i debattens centrum.'®

Det som kénnetecknar 1980-talet d&r marknadstdnkandets genomslag genom
uppkomsten av en omfattande marknadsdiskurs. Inte minst SAF var aktivt pa
detta omrade. Denna diskurs hade sin praktiska motsvarighet i industrins sitt att
organisera sig och bedriva l6neforhandlingar, nya styrformer i den offentliga
sektorn, och inte minst i den privata konsumtionen. Detta marknadsgérande av
ekonomin ackompanjeras av ord som konkurrens, valfrihet, effektivitet.” Den
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fordndring som detta kom att leda till under 1990-talet kan kallas marknadens
genomsyrning av samhdllet. Denna Overgang fran styrning till genomsyrning,
motsvaras av det sociala tdnkandets forsvagning i samhallet.

I den nyliberala diskursen framstilldes marknaden som en universell 16sning
pd en rad problem, inte bara ekonomiska problem (inflation, tillvéxt,
produktivitet, effektivitet, byrakrati, forstelning) utan &dven sociala.
Nyliberalismens motstdndare forsokte avvérja attacken pa det “sociala” med
hinvisning till att det var fraiga om en egoistisk ideologi. Nyliberalismens styrka
var dock inte ideologin, utan formégan att omsitta tankarna i praktiska tekniker
for styrning som valfrihet, konkurrensutséttning, resultatstyrning, individuell
16nesittning, utvdrdering, revision m.m. Detta var tekniker som kunde motiveras
utifran vetenskaplig kunskap (om &n ifrdgasatt) och inte minst att teknikerna
tycktes (eller troddes) spara pengar. En uppfattning inom samhillsvetenskapen ér
att den hir typen av styrningstekniker, via doktriner som New Public
Management, sd smaningom kom att bli normalpraktik."® Detta utgor en del av
vad jag kallar marknadstinkandets genomsyrning av samhillet. Andra viktiga
komponenter i1 denna genomsyrning 4terfinns marknadsgérandet av den
ekonomiska politiken, 1 den industriella ekonomin, av medierna och inte minst i
konsumtionssamhéllet och den moderna livsstilskonsumtionen.

Under tidigt 1900-tal blev marknadsekonomin féremal for styrning i
kollektivets och det allmidnna bdstas namn. Detta géllde inte minst marknadens
negativa konsekvenser. Kollektiva forsdkringar kom att utgora ett kinnetecken pa
social styrning mot risk."” Alkoholpolitiken utgér inget undantag fran den sociala
styrningen. Tvértom lag Bratt-systemets inforande under forsta varldskriget i linje
med sociala tankandets genombrott.”’

Konkurrenspolitik

Manga av de fordndringar som staten och politiken genomgétt under den
undersokta perioden hér samman med en ny syn pa marknadsekonomin och dess
roll och funktion i samhillet. Konkurrenspolitiken belyser bade synen pa
konkurrens och statens roll i en marknadsekonomi. Min mening &r att staten blivit
starkare pd konkurrensomradet. Konkurrensverket har blivit en stark och relativt
sjalvstindig myndighet. Statens inflytande &ver néringslivets marknadsinriktade
beteende har stirkts. Samtidigt har inflytandet frén, eller snarare viljan till
anpassning till, EU minskat det politiska inflytandet pa detta politikomrdde. De
olika intressenas inflytande har d@ven minskat. Istéllet har juristerna stirkt sin
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Nikolas Rose, Powers of Freedom. Stig Montin, “New Public Management pé svenska”, Politica 29:3, 1997.
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intresseorganisationer och politisk kultur under forbudsdebattens tidevarv 1900-1922, Lund, 1995. Han stiller frigan
varfor inte rusdrycksforbud inférdes i Sverige nér nykterhetsrorelsen, som var stark, ville det. Han ser Bratt-systemet som
en kompromiss mellan forbud och liberal alkoholpolitik. Denna kompromiss hade sin grund i den svenska politiska
kulturen, priglad av samforstdndsanda och korporatism. Han vill dirmed tona ner personens, Ivan Bratt, betydelse. Jag kan
dock inte lata bli att stilla mig frdgande infor Bratts roll i hela processen. Bratts agerande pa egen hand och en politisk

kultur som tillater detta komplicerar bilden, enligt min mening.



position pd detta omrdde. Viljan att uppna en effektiv konkurrenslagstiftning har
bidragit till detta.

Generellt kan vi tala om en utveckling fran forhandling och pragmatism till
tydliga spelregler och straffsanktionerade forbud. Synen pa marknadsekonomins
funktionssétt har darfor blivit fyrkantigare. I denna utveckling ingér en dvergang
frén ett erfarenhetsbaserat synsitt till ett mera teoretiskt synsitt pa politiken. De
statliga konkurrensutredningarna kom s& sméningom att mera handla om hur
istillet for vad som skulle goras. Denna utveckling &r delvis beroende av att
politikomradet blivit etablerat. Konkurrens har tillskrivits allt fler egenskaper —
frdn prisstabilitet under 50-talet till dagens konsumentintresse, tillvixt,
omvandling, mangfald, ekonomisk demokrati etc.

Det finns dven anledning att betrakta konkurrensideologins genomslag i
konkurrenslagstiftningen som en drivkraft i frdgorna kring avreglering och
konkurrensutsdttning av den offentliga sektorn. Nér konkurrenstdnkandet fick allt
storre betydelse i synen pd néringslivets organisation och agerande blev den
offentliga sektorn en naturlig utveckling av konkurrenspolitiken. Det blev helt
enkelt allt svdrare att motivera tva parallella ekonomiska system. Déruti ligger
sambandet mellan konkurrenspolitiken, avreglering och konkurrensutsittning av
den offentliga sektorn. Niar konkurrensmentaliteten fick féste i den politiska
kulturen fick det betydelse for alkoholsektorn.”'

3. Alkoholekonomin — ”desintressering av det privata
vinstintresset”

Alkoholdryckerna &r konsumtionsvaror. De produceras och distribueras av
ekonomiska institutioner. En industriellt producerad konsumtionsvara som
alkohol har styrts med ekonomisk reglering: statligt dgande, skatter och
forséljningsrestriktioner. Den ekonomiska sidan av alkoholpolitiken stir hér i
fokus.

En bérande princip i svensk alkohollagstiftning &r att handeln med
spritdrycker, vin och starkol skall forbehallas organ, i vilket det allménna
dger bestimmande inflytande och enskilt vinstintresse saknas
(desintresseringsprincipen)... Genom att begrdnsa det privata vinstintresset
vill man uppna en aterhallsam forséljning och skapa garantier for att de
sociala hdnsyn som &r nodvéndiga vid forsdljning iakttas.

Regleringen av alkoholekonomin runt forsta virldskriget var en del 1 ett storre
fenomen. P4 omrade efter omréde reglerade stater marknadsekonomin nér den
ansags leda till socialt oacceptabla konsekvenser. Reglering av banker,
arbetsmarknader, kollektiv risk 1 form av socialforsdkringar, liksom
alkoholekonomins reglering var alla en del 1 det socialas genombrott. Det kanske
viktigaste kdnnetecknet pa marknadens misslyckande var socialpolitikens fodelse.

21
Detta kapitel bygger pa en kommande studie av konkurrenspolitikens utveckling. Se annars Torbjorn Lundqvist,
"Konkurrens som framtidsvision", Framtider 2002:2.
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SOU 1974:91, s. 255.



I Sverige sammanfoll socialpolitikens genombrott med nykterismens Okade
politiska betydelse.

Idag &r alkoholens ekonomi involverad i den samhillsrorelse som kallas
marknadsekonomins avreglering och den offentliga sektorns
konkurrensutsittning. Tidigare hért reglerade omraden som exempelvis bank, tele,
post, energi och kommunikationer genomsyras nu av avreglering och
konkurrenstdnkande. Och pa flera ’sociala” omrdden kan vi se en decentralisering
av beslutsfattandet i syfte att komma narmare "kunderna".

Politik dr tidsbunden. Alkoholen utgdr inget undantag. Nér alkoholekonomin
reglerades utgjorde detta till viss del en tidstypisk 16sning. Hypotesen har &r att 1
en tid nir marknadsekonomiskt tinkande alltmer genomsyrar samhaéllet avspeglas
detta 1 alkoholekonomin. Marknadsekonomins reglering gav stor makt till staten
och politiken. Nédr marknadsekonomin genomsyrar samhillet har den
administrativa styrningen minskat per definition och dérmed statens och
politikens makt, eftersom marknaden styrs av ekonomisk logik.

Finns det beldgg for detta resonemang? Nedan beskrivs desintresseringen av
alkoholens ekonomi. Déarefter undersoks aterintresseringen av alkoholen.

Systembolagen

Ar 1905 fick de kommunala bolagen ensamritt till forsiljning av brinnvin.
Monopoliseringen foljdes 1908 av bildandet av en central statlig myndighet,
Kontrollstyrelsen. Myndigheten skulle dvervaka statens fiskala intressen, men
frdn 1916 ingick dven ansvaret for individkontrollen vid brannvinsforsiljning. Det
var i denna funktion inom Bratt-systemet som Kontrollstyrelsen kom att gora sjdl
for namnet, och kontrollera och dvervaka bolagen med séllan skddad frenesi.

Inférandet av Bratt-systemet innebar att statens intressen hade segrat. Genom
desintresseringsprincipen eliminerades kommunernas ekonomiska intressen
(1913), liksom de privata ekonomiska intressena i brannvinsekonomin.” Det var
hir som de fOrsta stegen togs mot en stark stat 1 sin moderna alkoholvariant.

Det var dock fortfarande lang vég att g& innan staten tagit kontrollen Gver
brinnvinet. Bolagen var fortfarande kommunala och manga génger svarstyrda for
Kontrollstyrelsen. Ar 1937 minskades antalet systembolag fran 121 till 41.
Samtidigt avskaffades det kommunala vetot inom utminuteringen, vilket innebar
att mojligheterna till speciella nedséttningar av tilldelningsmaximum under lagens
4-litersgrans upphorde. Det hade varit relativt vanligt att systembolag satte 2 liter
som maximum. Dessutom inférdes ensamritt for systembolagen att driva en viss
typ av enklare restauranger, folkrestauranger, som en del i desintresseringen.

> Kettil Bruun, ”Bratts genombrott”, i K. Bruun & P. Franberg, Den svenska supen. En historia om brdnnvin, Bratt och
byrakrati, Stockholm: Prisma 1985. Ivan Bratt var en alkoholpolitisk entreprendr. Genom sin position som ledamot av
Stockholms stadsfullméktige och som aktiv debattér i alkoholfragor lyckades han fa en ledande roll i 1911 ars
nykterhetskommitté. Som stadsfullméktig hade han valts till revisor i Goteborgssystemet i Stockholm. Genom att i sin roll
som revisor kritisera bolaget lyckades han undergrava fortroendet for detta bolag, och bildade sjélv ett konkurrerande bolag
1913, AB Stockholmssystemet. Detta nya bolag lyckades vinna ensamritt till brannvinsforsaljningen i Stockholm, i
konkurrens med andra bolag. Har fick han hjilp av parhésten i nykterhetskommittén, Einar Thulin, som stod bakom det
vinnande forslaget. Bratt blev nu VD for AB Stockholmssystemet, s. 62-63.



Redan 1945 forlorade dock bolagen ritten att utova utskdnkning. I stéllet skulle
bolagen Overlata tillstdnd. Folkrestaurangerna réttigheter kom att overldtas pa ett
statligt foretag, nybildade Sveriges Centrala Restaurang AB, "Riks-Sara”.”!

Avskaffandet det kommunala vetot dr ndrmast att betrakta som en markering
frén statens sida att kommunerna inte kunde bedriva en egen alkoholpolitik. I
verkligheten foljdes en praxis att kommuner som inte begirde ett systembolag
heller inte fick ndgot. Men det var inte sdkert att den kommun som ville ha ett
systembolag fick ett. Regeln som infordes var att ett samhélle skulle ha minst 5
000 invénare for att en systembutik skulle f4 upprittas. En beslutsprocess med
inbyggda hinder garanterade att hélla nere antalet butiker. Beslutsritten lag pa
Systembolaget som skulle hora en rddgivande nimnd, bestdende av ledamoter
som utsetts av ldnsstyrelsen, landstinget och ldnsnykterhetsnimnden. Ar 1971
avskaffades rddgivande ndmnden, men lansnykterhetsndmnden skulle fortfarande
horas.”

I 1954 ars reform hade Systembolaget fortfarande en nyckelroll i
utskdnkningspolitiken. Lénsstyrelsen var fortfarande tillstindsmyndighet men
kommunerna hade vetoritt. Systembolaget erholl tillstinden, men hade att
overlata tillstdnden péd allménna eller enskilda restaurangforetag. Systembolagens
distriktchefer ansvarade for Overldtelsefragorna. Forst 1971 kopplades
Systembolaget bort fran utskdnkningsomradet och ldnsstyrelsen tog oOver. Ur
rittssdkerhetssynpunkt var detta att foredra. Kommunfullméktige kunde dock
avstyrka.”

Ar 1951 fanns 41 regionala systembolag med 241 butiker tillsammans. Dessa
var ojamnt spridda 6ver landet: butiker saknades i 11 stéder, 1 68 av 84 kdpingar, 1
193 av 202 municipalsamhillen.”’

I samband med motbokens avskaffande omorganiserades
detaljhandelsmonopolet. Landets 41 systembolag, med var sitt forséljningsdistrikt,
fusionerades till Nya Systemaktiebolaget. Bolaget blev statligt. Samtidigt
avskaffades systembolagets personregistrerande uppgift vilket reducerade
kostnaderna betydligt. Riksbolaget innebar ddrmed en rationalisering av en
overdimensionerad organisation. Systembolagens “sociala” uppgift kom att
reduceras till att tekniskt genomfdra nykterhetsorganens avstingningsbeslut”.*®

I propositionen diskuterades dven ett alternativt forslag till omorganisation
som hade framforts av nykterhetskommittén. Detta forslag inneholl 24 lansbolag
och en inkopsregistrering som skulle underlitta en eventuell é&terging till
motboken. Finansministern Skold hade dock inga tankar péd en atergang och sade
sig vara Overtygad om att den nya politiken skulle “gynnsamt paverka

nykterhetstillstandet”.”

# Sou 1974:90, s. 150-151.
» Sou 1974:90, s. 171.

26 Sou 1974:90, s. 174.

7 Prop 1954:151, s. 260.
2 Prop 1954:151, s. 302.
» Prop 1954:151, s. 303.



Reformen innebar centralisering och “rikslikhet” med inkdpsrétt over hela
landet for individen. De lokala bolagens makt att styra over enskilda minskade
betydligt. Det ar forst nu som vi kan tala om en nationell alkoholpolitik i
betydelsen statlig styrning pa lika villkor inom detaljhandeln med alkohol.

Vin- och Spritcentralen

Fran sin position som VD for Stockholmssystemet inledde Bratt
monopoliseringen av bridnnvinsndringen. Under 1914 och 1915 inkoptes
vinfirmor, 1916 koptes Gronstedt, 1917 koptes L. O. Smiths gamla
Reimersholmsbolag, till AB Stockholmssystemet. Samma ar bildade Bratt Vin-
och Spritcentralen som moderbolag for de inkdpta bolagen, men detta blev
samtidigt dotterbolag till Stockholmssystemet. Aren 1917-18 inkdptes 103 firmor
och fram till 1926 ytterligare 12, inalles 115.%

Ar 1923 fick bolaget lagstadgat monopol pd partihandel och import. Bratt
hade agerat pa egen hand. Parallellt med Bratts affdrer planerade staten for inlosen
av alkoholndringen. Tanken var att de skulle ske langsamt, 25 &r, och vara klart
1939. Staten hade tillsatt en pris- och inkopsndmnd, under Kontrollstyrelsen, for
att utreda inlosningsforfarandet av den privata alkoholniringen. Det var dock med
finansministerns goda minne som Bratt agerade vid sidan av staten. Det var efter
finansministerns sanktion som Bratt kopte Reimersholmsbolaget. Inom
nykterhetsrorelsen fanns uppfattningen att staten inte skulle 16sa in utan
konfiskera alkoholndringen. Genom Bratts forsorg fick aktiedgarna betalt.

Vin & Sprit blev en “egenartad konstruktion av privatforetag med ett
kommunalt bolag i bakgrunden och med statsintressena tillgodosedda”. Staten
erhll vinsten av verksamheten.’'

Bratt fick finansministerns stod for sina operationer genom att lova staten
verksamhetens overskott. Men alla var inte néjda med denna konstruktion. Under
hela 1920-talet debatterades frdgan om statens Overtagande av Vin- och
Spritcentralen i riksdagen. Ar 1930 tillkom en 1dsning som innebar att statens
innehav av bolagets aktiekapital uppgick till 14,6 av 15 miljoner kronor. Statens
innehav bestod av preferensaktier medan stamaktierna pa 400 000 kronor
fordelades pa 10 enskilda aktiesigare.”

Vin & Sprit hade lagligt monopol pa rening av rasprit for
brannvinstillverkning. Tillverkning av rdsprit var inte monopoliserad utan fick
bedrivas efter tillstand. Framstillningen av potatisrasprit, liksom sddesbridnning,
kom att koncentreras till ett storre branneri utanfor Kristianstad, samt ett mindre
branneri 1 Tomelilla. AB Skanebrannerier drev de bada briannerierna, och aktierna
dgdes till lika delar av Vin & Sprit och Sveriges Brénneriintressenters ekonomiska
forening. Vinsten for den ekonomiska foreningen 1ag i révaruleveranserna.”

30
Sou 1928: 4, s. 65.
31
Kettil Bruun, ”Bratts genombrott”, s. 72.

32
Prop 1930:196, se dven prop 1965:123. Den vanligtvis framforda uppfattningen att Vin- och Spritcentralen blev ett
statligt bolag 1917 ar felaktigt.

33
Sou 1974:90, s. 161.
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Vintillverkningen var inte monopoliserad men krédvde tillstand. Under 1970-
talet fanns en privat vintillverkare, vilken inte hade nagra vinstrestriktioner.
Dessutom tillverkade Vin & Sprit vin vid en fabrik.”

Restaurangerna

En tanke med de kommunala utskénkningsbolagen var att reducera vinstintresset i
utskinkningen. Ar 1917 gjordes denna tanke till en restaurangpolitisk princip som
gick ut pa att restauratdrers vinst inte skulle vara beroende av hur mycket
brinnvin de lyckades sédlja. Kontrollstyrelsen kom dérfor att foreskriva om
utskdnkningspriser pa spritdrycker och vinstkvantiteter pa dessa drycker och
starkvin. Utskdnkningspriset sattes vidsentligt hogre dn utminuteringspriset och
mdjliggjorde ddrmed en vinst. Vinsten fick dock inte tas ut pa forséljning utdver
en viss kvantitet. Meningen var att det privatekonomiska intresset genom
nedskrivning av vinstkvantiteterna efter hand skulle avvecklas. Ar 1937 beslot
riksdagen att vinstkvantiteterna successivt skulle nedskrivas under en 25-
arsperiod, for att 1962 vara borta.

Aren 1954-55 infordes ett nytt system som innebar en minskning av den
faktiska vinsten med en efter hand minskande kvotdel av vinsten, en slags
progressiv beskattning. Direfter liberaliseras restaurangpolitiken snabbt. Ar 1957
slopades vinstavvecklingssystemet, liksom det allménna restaurangbolagets
ensamritt att bedriva utskiinkning pa folkrestauranger. Ar 1963 avskaffades
utskénkningsskatten och regleringen av utskdnkningspriset pa sprit och starkol.
Diérefter var vinstuttaget fritt. Néar vinstbegransningssystemets avvecklades steg
priserna kraftigt, vilket holl nere konsumtionen.”

Under motbokstiden fanns det finare restauranger for fint folk och
folkrestauranger for arbetarklassen, vilka var monopoliserade. Restaurangerna var
underkastade mattvang och ransoneringssystemet. De allménna restaurangbolagen
kom efter folkrestaurangmonopolets avskaffande att forlora mycket av sin
alkoholpolitiska betydelse.

Serveringspersonalens vinstintresse 1 alkoholserveringen var en killa till oro. I
en offentlig utredning om ekonomiska villkor i utskdnkningen fran 1956
diskuterades olika modeller for att avskaffa eller begrdnsa personalens
vinstintresse. Slutresultatet blev att man godtog ett av arbetsmarknadsparterna
utarbetat forslag enligt vilket systemet med serveringsavgifter och garanterad
minimiinkomst behdlls men att serveringsavgiften skulle ldggas pa notan.™

Bryggeriindustrin

Bryggeriindustrin forblev i privata hidnder, trots desintresseringsprincipen, med
tvd tillfalliga undantag. Carnegie porterbryggeri kom att dgas av Vin- och

34

Sou 1974:90, s. 162.
35

Sou 1974:90, s. 151 och 159-160. Se dven Ilpo Koskikallio, Restaurangpolitiken”, i P. Franberg m.fl.
36

Sou 1974:91, s. 258-259; Sou 1956:56.
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Spritcentralen fram till 1928 for att sedan kopas loss av ndgra av de storre
bryggerierna. Pripps kom att bli ett statligt bryggeri under 1970-talet.

Carnegie drabbades hart av alkoholpolitiken under forsta varldskriget. I 1917
ars rusdrycksforordning klassades starkol som rusdryck och fick endast séljas pa
systembolag. Men systembolagen ville inte sélja 61 och hidvdade att man saknade
resurser for detta. Bryggeriernas stillning var hotad men Bryggareféreningen
valde att ligga lagt. Man avtalade med Systembolagen om ett stopp for
starkolstillverkning som skulle gélla tillsvidare. Carnegie som var beroende av
starkolstillverkning vigrade att folja Bryggareforeningens avtal. Till slut 16stes
frigan med att Vin- och spritcentralen kopte bryggeriet. Detta ogillades av
riksdagen och eftersom Vin & Sprit var beroende av politikernas gillande forsokte
man sdlja bryggeriet. Det fanns dock inga kdpare. Vin & Sprit meddelade da
Bryggareforeningen att man tinkte borja tillverka pilsner och konkurrera dver
hela landet. Detta hotade bryggerikartellens sammanhallning och négra storre
bryggerier med Pripp & Lyckholms och Stockholms bryggerier i spetsen kidnde
sig tvingade att kopa Carnegie.”’ Nir sedan staten blev majoritetsdgare i Pripps
1974 foljde Carnegie porter med som varumérke.

Det var tidigt tal om bryggeriindustrins socialisering, men kostnaderna for
inldsen av bryggerierna gjorde att frdgan aldrig blev riktigt aktuell.
Systembolagens vigran att silja starkol innebar att ett starkolsforbud infordes,
vilket minskade behovet av monopolisering av bryggeriindustrin. For
bryggerierna dterstod det alkoholsvaga pilsnerdrickat, vilket saldes pa traditionellt
satt. Den starkolstillverkning som forekom under mellankrigstiden gick pé export,
och 1 mindre kvantiteter till apoteken. Likare hade mojlighet att skriva ut starkol
pa recept. Bryggerierna kunde dock Gverleva genom en omfattande nationell
kartellbildning och genom oOkad tillverkning av ldskedrycker. Staten inforde
dessutom ett etableringshinder i form av ett koncessionstvang.

1934 ars maltdryckskommitté¢ kom att diskutera det privata vinstintresset
inom maltdryckshanteringen. Kommittén avvisade tanken pd ett forstatligande.
Déremot foreslog man inrdttandet av en Statens bryggerinimnd. Kommittén ansag
att bryggerikartellen drog fordel av den statliga etableringskontrollen vilken i
princip hindrade nyetableringar. En bryggerindmnd ténktes kontrollera hur
industrin “utnyttjar sin genom detsamma skyddade stéllning”, men denna
inrittades aldrig.™

Inte heller 1944 érs nykterhetskommitté ansag att ingrepp behovdes. Nagra av
kommittén medlemmar ville dock se ytterligare utredning av fragan, men inte
heller 1954 ars bryggeriutredning fann tillrdckliga skil for skdrpt reglering eller
avveckling av det enskilda vinstintresset.” Fragan fanns dock hela tiden kvar i
nykterhetsrorelsens medvetande och mellandlsfragan gjorde dmnet aktuellt igen,
bl.a. genom riksdagsmotioner.

37
Torbjérn Lundqyvist, Den stora olkartellen. Branschorganisering och kartellbildning i bryggeriindustrin 1885-1914,
Uppsala: Acta, 1995, s. 41.

38
Sou 1936:5; prop 1954:151, s. 453.
39
Sou 1936:5, Sou 1952: 55, Sou 1959:46

12



1 1954 ars reform var instdllningen till 61 och bryggerier i huvudsak vélvillig.
Man avfiardade forslag om “allmédnt ombud i starkdlsbryggeriernas ledning”.
Nykterhetsrorelsen ville dock se ett statsmonopol och kontrollstyrelsen instdmde,
men tinkte sig detta pa ldngre sikt.

Forsdljningen av det svagare pilsnerdlet forenklades och sidrbestimmelserna
for landsbygden togs bort, d.v.s. rekvisitions- och kvittenstving. Samtidigt togs
det kommunala vetot bort och tillstdndsgivningen lades pé ldnsstyrelsens bord.
Regeringen sdg i princip inga alkoholpolitiska problem med denna forédndring.
Man refererade till konstant eller ndgot sjunkande 6lkonsumtion sedan 1900. Man
konstaterade ocksa att mén drack betydligt mer &n kvinnor och att konsumtionen
steg med inkomst och socialgrupp. Medeldlders min fran socialgrupp 1 i en storre
stad drack mest o©l. Verkligheten motsvarade inte forestdllningen om
arbetarklassen och “pilsnergubbarna” som de stora 6lkonsumenterna. Dessutom
visade undersokningar att olet inte var ndgon ungdomsdryck, tvirtom menade
regeringen att “Olfortiringen bland ungdomen torde dverhuvud vara timligen
sillsynt”."" Forklaringen till detta var troligen att pilsnerdlet var timligen
alkoholsvagt och “gubbigt”. Detta forandrades under 1960-talet ndr mellandlet
lanserades som en ungdomlig dryck.

De lokala forhéllandena varierade kraftigt ndr det gillde detaljhandel och
utskdnkning av pilsnerdl. 1 vissa kommuner hade allménnyttiga kafébolag
monopol pa utskidnkningen, som en fortsittning pad den ursprungliga idén med
systembolagen med den skillnaden att man inte silde starkare varor. Ar 1949
fanns 43 allménna kafébolag utan vinstintresse 1 landet.

Av tabellen nedan framgar de regionala skillnaderna i detaljhandel och
utskdnkning av pilsner6l.

Tabell 1. Antalet fasta forsdljningsstéllen per 10 000 invénare och produktion av
pilsnerdl inom olika regioner 1949 (liter/invanare).

Detaljhandel Utskédnkning Summa Produktion

(liter/inv)
Stockholmstrakten 33,0 6,7 39,7 438
Vistra Sverige 17,0 4,0 21,0 20,4
Skane 25,5 5,0 30,5 19,7
Sydostra Sverige 8,3 2.4 10,7 17,2
Bergslagen/Norrland 0,9 3,1 4,0 15,5

Kalla: Prop 1954:151

Vad tabellen 1 forsta hand sdger dr att det rddde stora regionala skillnader i
mojligheterna att inhandla o6l eller fortdra o6l pa lokal. Skillnaderna 1
Olproduktionens storlek visar att bryggerierna fanns i stider, vilket péverkade
utbudet. Landsbygden hade av sddana strukturella skil ett litet utbud. Trots detta
var pilsnerdricksforordningen sérskilt restriktiv ndr det gillde 6lforsdljning pa
landsbygden. Denna uppenbara diskriminering avskaffades 1954. Myndigheterna

40
Prop 1954:151, s. 459.
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och nykterhetsrorelsen hade alltsedan 1890-talet bekdmpat utbudet av ol pa
landsbygden. Nir 1954 érs reform ville styra Over konsumtionen pa svagare
drycker fanns dessa strukturella hinder. Lite hérddraget kan man hivda att
nykterhetsrorelsen hade cementerat brannvinskulturen genom sin restriktiva
olpolitik.

Ar 1957 foreslog finansministern String inforandet av en dryck som skulle
sdljas 1 detaljhandeln, mellandl. Riksdagen avslog dock propositionen. Ett nytt
forsok gjordes 1965 i form av en motion och forslaget antogs.” Mellanélet tillhor
idémassigt darfor 1950-talet liberalisering.

Aven  Alkoholpolitiska utredningen 1965-1974 (APU) diskuterade
bryggeriindustrins reglering. Nu var dock bakgrunden en annan &n pa 1950-talet.
Under hela 1960-talet vixte alkoholkonsumtionen, inte minst 6lkonsumtionen.
Detta var en internationell trend som hdrde samman med det 6kande vélstandet.
For Sveriges del finns ocksd anledning att koppla konsumtionsdkningen med 40-
talistkohorten. Den stora andelen 20-25 &ringar i befolkningen bidrog till 6kad per
capitakonsumtion. Det var denna generation som gjorde dlet populért igen.

I den svenska diskursen blev konsumtionsékningen formulerad som
mellandlsproblemet. APU menade att man genom desintressering skulle f& en mer
“passiv forsdljningsform och béttre kontroll dver forséljningsbestimmelsernas
efterlevande”. Bryggerierna ansigs alltfor aktiva i sin marknadsféring mot
detaljhandeln. Detta sdgs som en anledning till mellandlsproblemet. Dessutom
ansags bryggerierna utgéra “rent generellt sett en péaverkansgrupp som har
ekonomiska intressen inom alkoholhanteringen och som har stora resurser att
paverka opinionen”. Eftersom konsumtionen av 6l svarade for omkring en
tredjedel av den totala alkoholkonsumtionen ansdgs detta forhdllande
“betinkligt”.”

Det ansags finnas manga alkoholpolitiska fordelar med en desintressering av
bryggerierna. Problemet var detaljhandeln, som ju inte gidrna kunde fOrstatligas.
Detaljhandeln konkurrerade inbdrdes och ett statligt bryggeri skulle tvingas
konkurrera med utldndska bryggerier. Ett rent importstopp var troligen ogorligt
p.g.a. handelsrelationerna  med frimst Danmark och  Visttyskland.
Forsédljningskonkurrensen skulle darfor finnas kvar, d&ven om bryggerierna
forstatligades. APU diskuterade dven desintressering av partihandeln genom att
staten skulle ta kontroll 6ver denna, men fortfarande fanns problemen med
detaljhandeln kvar. Man diskuterade dven om mellandlet kunde Gverforas till
systembutikerna, eller till sirskilda dlbutiker utan vinstintresse.”

APU var dock helt inriktade pa att avskaffa mellandlet. ”Antingen nedbringas
alkoholhalten 1 mellandlet sa kraftigt att dess attraktion som missbruksdryck
avsevirt minskas, eller vidtas atgdrder som gor den lagfista aldersgransen
effektiv.”** Eftersom alderskontrollen var ett stort problem i detaljhandeln &terstod

4 Prop 1957:143 och 1965:94.
2 Sou 197491, s. 329.
s Sou 1974:91, s. 330 och 332.
“ Sou 197491, s. 333.
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det forsta alternativet. Riksdagen kom ocksa att byta ut mellandlet mot ett svagare
ol, folkol.

APU ville dock ha ndgon slags kontroll av bryggerierna och foreslog
offentliga styrelserepresentanter i bryggeriernas styrelser. Motiveringen var att nir
’statsmakternas stridvan dr att inrikta konsumtionen pd de svagare dryckerna, har
bryggerierna rent faktiskt en betydelsefull uppgift sdsom mer eller mindre
exekutivt organ for statens politik pa omradet”."

Under 1970-talet koncentrerades produktionen kraftigt. Pripps byggde nya
anldggningar i Bromma 1970 och Goteborg 1974. Samma ar, 1974, avtalade
staten om kdp av 60 % av aktierna 1 Pripps. Genom att riksdagen antog en
proposition i drendet 1975 kunde affdren fullbordas. Genom nyemission, till foljd
av de stora investeringarna, hdjdes bolagets aktiekapital fran 5 till 70 miljoner
kronor. Statens erbjods 60 % av nyemissionen till en kostnad av 225 miljoner
kronor. Den andra stordgaren var Anders Wall och Beijer. Pripps placerades under
finansdepartementets ansvar.*

Propositionen utvecklade inte motiven for statens engagemang 1 Pripps. Man
hénvisade till att det ur alkoholpolitisk synvinkel kunde vara lampligt att staten
hade ett dominerande intresse i1 bryggeriindustrin. Pripps stod ju for hélften av
omsattningen i branschen. Det finns dven antydningar om att den alkoholpolitiska
diskussionen om mellandlet skapat oro 1 Pripps med tanke p& de stora
investeringar som bolaget hade gjort. Annu hade inte mellandlet avskaffats. Ar
1972 hade dock en knapp majoritet avslagit skatteutskottets forslag om
mellandlets avskaffande. Ar efter &r terkom motioner mot mellandlet, fraimst fran
center- och folkpartister samt kommunister. Regeringen menade darfor att ett
“intrdde fran statens sida i denna bransch borde kunna minska osdkerheten och
skapa bittre grund for planering och dirmed langsiktig aktivitet i branschen”.”

Bryggeriernas sammanlagda produktion minskade under andra halvan av
1970-talet genom mellandlsforbudet och importkonkurrens. Pa sa sdtt drogs
bryggeriindustrin in i den turbulenta industripolitiken ddr staten forsokte rddda
’sysselséttningen”.

En bryggeriutredning tillsattes som forordade minskat statligt engagemang i
Pripps, men socialdemokratiska motatgirder i1 riksdagen ledde istéllet till att staten
okade sitt innehav till 75 %. Samtidigt bildades AB Brygginvest som statligt
investmentbolag med syfte att initiera och medverka vid omstruktureringar i
branschen. Det gillde att rddda sysselsdttningen och uppritthdlla en sund
konkurrens. Genom det statliga forvérvet av Pripps “forebyggdes dessutom risken
att den svenska bryggerindringen skulle komma under utlindska storforetags
inflytande”.*

Strukturplaner och samordningsforsok for att komma tillrdtta med
overkapaciteten misslyckades. Brygginvest kom att ombildas till Gambrinus, dir
staten dgde 75 %, och Volvo 25 % genom sitt samgdende med Beijer. Gambrinus
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dgde samtidigt 90 % 1 Falken. Minoritetsdgare i Falken var den multinationella
livsmedelskoncernen Unilever (10 %), som tillsammans med Falken &gde
forsdljningsbolaget Falcon. Statens andel i Gambrinus saldes 1986 till Procordia,
tidigare Statsforetag.” Genom affiren mellan Volvo och Procordia blev Pripps en
del i Volvos livsmedelsdivision som senare saldes till norska Orkla.

Fran en slags desintressering av bryggeriindustrin under 1970-talet genom
statens dgande i det dominerande foretaget Pripps, blev foretaget under 1980-talet
indraget i de internationella foretagens sfar.

Reklam

Mellan 1917 och 1957 fanns vissa mindre inskrdnkningar 1 ritten till
alkoholreklam. Fran och med 1957 sldpptes reklamen i princip fri. Det var dock
forbjudet att uppmana till att dricka mer sprit och att hivda medicinskt goda
verkningar. Ar 1978 forbjods alkoholreklam i massmedia.

I samband med 1954 ars reform diskuterades reklamen. Utldndska agenturers
spritreklam sigs som ett problem. Reklam for 61 och vin 1ag i linje med styrningen
mot svagare drycker medan spritreklam motverkade politiken. Staten kunde inte
agera mot de utlindska producenternas agenter pa grund av handelspolitiska skal.
Sverige var beroende av goda handelsforbindelser med de stater som tillverkade
spriten, ofta de viktigaste handelspartnerna.”™

Nér motboken avskaffades kom alkoholkonsumtionen att stiga och staten
svarade med hojda skatter. Man hade ridknat med en konsumtionsdkning men den
blev storre dn viantat. [ sjdlva verket tinkte man sig en Overgangsperiod dir
frihetskédnslan skulle leda till en 6kning av konsumtionen. Som motmedel anvénde
sig staten av en stor ’propagandakampanj” som syftade till att “’stirka individens
kénsla av ansvar”. Regeringen misstdnkte dock att alkoholindustrin tdnkte pa ett
liknande sdtt. Vin & Sprit fick darfoér 1 uppdrag att forhandla med sina
leverantorer om ett reklamstopp under 6vergangsperioden.”

En stor del av reklamen reglerades genom branschdverenskommelser inom
Svenska Bryggareforeningen och agenternas branschorganisation, Sveriges
Vinhandlareforening. Inom bryggeriindustrin kom avtal om
forsiljningskonkurrensen att ingé redan i den nationella kartell som bildades 1906.
Braskande reklam anségs vara en slags illojal konkurrens.” Ar 1970 triffade
Systembolaget dverenskommelse med Bryggareforeningen om reklamstopp for
starko].”

Niéringslivets Opinionsndmnd hade till uppgift att bedoma huruvida reklam
overensstimde med god affarssed. Angdende alkohol stadgades i grundreglerna
att "Reklam for alkoholhaltiga drycker fir ej frimja missbruk av sddan dryck och
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far j heller riktas till barn och ungdom”.” I och med marknadsforingslagen 1971
ersattes ndringslivets sjdlvreglering med konsumentombudsmannen och
marknadsdomstolen.

Efter liberaliseringen av alkoholreklamen 1957 kom nykterhetsrorelsen att
opponera sig. [ betdnkandet Alkoholreklamen foreslogs en skdrpning av
forbudsreglerna mot personlig propaganda hos allmédnheten och mot gévor av
rusdrycker. Betriffande spritdryckerna foreslogs forbud mot pétvingande
reklammedel, sdsom film, affischer, skyltar pa allmén plats, och vissa regler om
annonsernas storlek och innehall.” Finansminister String menade 1969 att
tryckfrihetsforordningen (TF) hindrade att man lagstiftningsvigen inforde
generellt forbud mot spritreklam. Ar 1973 dndrades TF, genom att inkludera en
reklamreglering som mojliggér forbud mot kommersiell annons rorande
alkoholhaltiga drycker och tobaksvaror.™

APUs uppfattning var att det privata vinstintresset inom alkoholhanteringen
skulle begrinsas genom reklamférbud. Man hivdade att reklamen h6jde den totala
efterfrigan, medan alkoholintressena hdvdade att den endast strukturerade om
efterfragan. Sérskilt mellandlsreklamen ansdg man hade bidragit till
konsumtionsokningen. Bryggerierna hade lagt ner stora summor pé
mellandlsreklam.”’

Ett annat problem med reklam ansigs vara att den glorifierade alkoholen.
Spritreklamen motverkade dessutom strdvandena att styra konsumtionen mot
alkoholsvagare drycker. Ungdomar ansags ocksa vara mera mottagliga for reklam.
Mellanélsreklamen som en géng setts som en metod att styra konsumtionen mot
svagare drycker ansags nu ha haft negativ effekt. Déarutover kunde reklamen
uppfattas som stotande med tanke pd alkoholskadorna. Slutligen stred reklamen
mot desintresseringsprincipen. APU hade ménga argument for ett reklamforbud.®

4. Marknadens okade betydelse

Har de privata ekonomiska intressena 1 alkoholekonomin okat? Har
marknadstidnkande paverkat de statliga monopolen? Jag ska 1 detta kapitel relativt
kortfattat visa pa tendensen till marknadens 6kade betydelse sedan 1980-talet.
Systembolaget finns kvar som statligt detaljhandelsmonopol. Hér far vi dérfor
stilla frAgor som rdr bolagets forindring som foretag. Aven statliga foretag méste
anpassa sig till samtiden. Har dagens konsumtionssamhille kommersialiserat
foretaget? Ett sétt att svara pd den frigan &ar att undersoka om den inom
marknadstdnkandet hyllade principen om  valfrihet fatt genomslag?
Konsumenterna har inte fatt fler detaljhandelsforetag att vélja mellan, men
betydligt fler systembutiker. Tillgdngligheten har déarfor 6kat avseende butiker.
Nér det giller valfriheten har Systemet idag ett storre sortiment dn tidigare och
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farre alkoholpolitiska restriktioner pd sjdlva utbudet, t.ex. dr alkoholgrinsen for
starkol avskaffad. Dessutom har man blivit konsumentvinligare genom att
sjdlvplock (snabbkop) inforts i manga butiker.”

Tabell 2. Antalet systembutiker och avhdmtningsstillen.

Ar Antal Avhamtning Kommuner utan butik
1951 241

1954 247

1955 249 750

1960 275 526

1965 273 532

1970 300 469

1975 307 474

1980 314 502 81
1985 322 571 73
1990 345 555 51
1995 384 557 28
2001 400 582

Kalla: Alkoholstatistik och Systembolaget.

Tillvixten av antalet systembutiker, som kinnetecknas av kundanpassning och
tillgénglighet, har varit sérskilt stor efter 1990. Den storsta tillvdxten har vi under
de fem ar som foregr EU-intrddet. Nar det giller avhamtningsstéllen har antalet
varierat dver tid, men vi kan se att aren 1980-85 innebar en rejél tillvéixt fran 502
till 571.

Genom det statliga detaljhandelsmonopolet, Systembolaget, lever fortfarande
desintresseringsprincipen kvar. Pa de flesta andra omraden inom alkoholekonomin
har den urholkats eller forsvunnit.

Konkurrenstinkandet har fitt insteg genom att monopolet pa import, export
och partihandel med vin och sprit avskaffades 1995. Vin & Sprit AB dr numera
konkurrensutsatta pa hemmaplan. Konkurrenstdnkandet har ocksa slagit igenom
inom Vin & Sprit genom foretagets strdvan att bli en internationellt ledande
koncern. Exportframgéngarna med Absolut Vodka innebér att man konkurrerar pa
den internationella marknaden. Det statliga dgandet dr det enda som skiljer
foretaget fran andra foretag. I styrelsen satt ar 2001 t.ex. representanter for det
finansiella kapitalet som Claes Dahlbick (Investor) och Arne Martensson
(Handelsbanken). Foretaget beskriver sig sjdlvt som en “internationell koncern
och en betydande aktor pa den globala alkoholmarknaden” med visionen att vara
ett ”lonsamt alkoholdryckesforetag i1 védrldsklass™. Foretaget har ocksa statens
“uppdrag att vara ett av flera konkurrerande foretag pd nya och befintliga
marknader genom forviarv av foretag eller varumirken”. Vin & Sprit bedrev
verksamhet i atta europeiska ldnder och 1 USA och omsatte 5,7 miljarder kronor &r
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2000. Ar 1998 var omsittningen 3,4 miljarder, vilket visar foretagets expansion.
Utdelningen pa statens aktier var 230 miljoner kronor 1999.”

Exporten av Absolut vodka har blivit en stor framgang. I tabellen nedan kan
vi se att fran relativt blygsamma volymer i1 borjan av 1980-talet 6kade exporten
snabbt frdn mitten av 1980-talet. Ar 1985 exporterades 9.1 miljoner liter, 1995 var
volymen 39,0 miljoner liter. Dérefter fortsatte 6kningen och 1998 nadde man 54,5
miljoner liter exporterad sprit.

Tabell 3. Import och export av spritdrycker (milj. liter).

Ar Import Export Ar Import Export
1979 19,6 - 1986 12,9 13,9
1980 17,2 1,3 1987 11,6 16,5
1981 15,8 1,8 1988 11,3 21,9
1982 17,3 2,2
1983 13,1 4,1 1995 12,0 39,0
1984 10,8 6,1 1996 16,1 50,3
1985 12,0 9,1 1997 15,3 52,4
1998 12,3 54,5

Kalla: Alkoholstatistik.

Fran mitten av 1980-talet och framét vixte alltsi exporten snabbt. Det har
inneburit en 6kad statlig intressering. Denna utveckling har varit kontroversiell.
Kritiker talar om dubbelmoral och menar att staten bor sédlja ut foretaget.

Konkurrensen med alkohol har ocksa okat genom den kraftiga tillvixten av
serveringstillstind. Mellan 1967 och 1999 6kade antalet serveringstillstand (sprit,
vin och starkol) frdn 2 088 till 11 049. Denna 6kning med drygt 400 % visar en
relativt stabil tillvixt Over tiden. Man kan dock notera att det totala antalet
tillstaind fordubblas mellan 1985 och 1995. Maria Abrahamsson visar t.ex. hur
tidsandan slog igenom 1 en liberalare restaurangpolitisk praxis i Stockholm under
1980-talet.”

I tabellen nedan anges antalet serveringstillstind de &r de passerar ett jamt 1
000-tal. Under 1980-talet var en betydande del av de nya tillstinden reserverade
for slutna séllskap. Den hér typen av tillstand vixte inte alls i antal under 1990-
talet. Tillstdnden for servering till allmadnheten néra fordubblades under 90-talet.

Tabell 4. Antalet serveringstillstdnd 1967-1999: sprit, vin och starkdl. Totala
antalet tillstand (A) och tillstdnd ang. forsdljning till allmanheten (B).

Ar Antal Ar Antal
A B A B

1967 2088 1714 1990 7220 5528

60
Pressmedelande, finansdepartementet 2001-03-20; V & S behover oka styrkan, annons i DN 2001-02-25;

www.vinsprit.se

61
Maria Abrahamsson, Alkoholkontroll i brytningstid, artikel 1, s. 18-20.

19



1977 3009 2523 1992 8284 6 439

1982 4087 3080 1994 9376 7460
1985 5078 3874 1995 10 142 8121
1988 6169 4 692 1999 11 049 9145

Kalla: Alkoholinspektionen.

Den kraftigt 6kade antalet serveringstillstdnd dr, oavsett orsakerna bakom, ett
tydligt tecken pd att privata ekonomiska intressen vuxit kraftigt i den hér delen av
alkoholekonomin. Det dr forutom restaurangbranschen bryggerierna som kunnat
ta del av denna utveckling. I takt med att antalet serveringstillstand 6kat har
olforsiljningen via servering vuxit. Olférsiljningen pa restauranger och pubar har
okat med mer dn 20 % under 1990-talet. Mer dn 40 % av Olet konsumeras pa
lokal. Aven om serveringen av sprit och vin ocksd 6kat siljs den dverviigande
delen via systembolaget.

Nér motboken avskaffades 1955 dterinfordes starkdlet. Tio ar senare infordes
mellandlet, vilket fick séljas 1 vanliga butiker. Efterfragan pd detta 6l var sé stort
att det togs bort 1977. Nu intrdffade en kris for bryggeriindustrin. Bryggerier som
levt pd mellandlet gick i1 konkurs. Samtidigt 6kade statens engagemang i industrin.
Detta bidrog till att branschen kom att ”’politiseras” under 1980-talet. Upp seglade
Spendrups som marknadsforde sig som “det privata alternativet”. Spendrups
framstillde sig sjdlva som en del i kampen mot statens inflytande Over
niringslivet.”

Under 1990-talet slog entreprendrsandan igenom pé allvar. Ny teknologi
tillsammans med 6kad 6lkonsumtion mdjliggjorde etablerandet av smé bryggerier.
Samtidigt hade antalet serveringsrittigheter 6kat markant. Olforséljningen 6kade
kraftigt frén tidigt 80-tal till 90-talets mitt. Dérefter har den kraftiga 6kningen
fortsatt. Mellan 1996-2002 Skade starkolskonsumtion med 47 procent®.

En annan tendens var internationaliseringen av Pripps. Efter Volvos
utforsdljning av sin livsmedelsdel hamnade Pripps i norska Orklas dgo. Fran
denna position expanderade man Osterut mot Ryssland och Baltikum. Ar 2001
kom Pripps, tillsammans med Falcon, att bli en del i en av de ledande
internationella bryggerikoncernerna, Carlsberg. Detta var vad det statliga dgandet
under 1970-talet velat forhindra.

Bryggerierna har atskilliga génger ifragasatts utifran
desintresseringsprincipen. Numera utgoér konkurrensen fran utlindska bryggerier
ett storre hot mot affirerna &n staten. Pripps utveckling frdn svenskt privat
storforetag till statligt foretag inom Procordia, for att bli en del av Volvo, siljas
till norska Orkla, for att slutligen ingd i den danska bryggerijétten Carlsberg, visar
pa niringens internationalisering. Samtidigt hade vi ett nyforetagande inom
bryggeriindustrin under 1990-talet som vi méste ga tillbaka till 1890-talet for att
finna en motsvarighet. Mellan 1993 och 1996 6kade antalet 6lbryggerier fran 13
till 33. En nittiodrig koncentrationstrend var bruten. Men mot slutet av 1990-talet
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fick ménga av de sma bryggerierna ekonomiska problem och antalet bryggerier
minskade aterigen. Den forklaring som ges inom industrin dr att den privata
inforseln fran Danmark, med sina l4gre skatter, minskat utrymmet for de svenska
producenterna. Konkurrensen okar.

I ett historiskt perspektiv dr dock industrins produktion hog. Runt sekelskiftet
1900 producerades ungefar 140 miljoner liter 6l (lattdl och svagdricka ej
inrdknat), under 1960-talet hade volymen fordubblats.” Efter avskaffandet av
mellandlet kan vi se en minskning i volymen och tio magra ar infoll, men fran
slutet av 1980-talet tar produktionen fart for att 1995 na 440 miljoner liter. Detta
innebar mer dn en fordubbling sedan 1960. Dérefter sjunker produktionen men ar
fortfarande hog jamfort med tidigare.

Tabell 5. Antalet 6lbryggerier och produktionen av 61 (miljoner liter).

Ar Bryggerier ~ Produktion  Ar Bryggerier ~ Produktion
1960 82 209,7 1993 13 413,3

1965 57 257,0 1994 18 443 4
1970 48 3944 1995 28 440,3

1976 27 370,3 1996 33 395.,5

1979 21 282,6 1997 33 407,0

1983 16 244.8 1998 31 385,2
1986 16 288,4 1999 22 399.9
1990 13 368.,0

Kalla: Svenska Bryggareforeningen

EUs kritik mot det svenska detaljhandelsmonopolet har géllt risken for gynnande
av inhemska producenter pa andra medlemsstaters producenters bekostnad. I den
inre marknaden ska fri och rdttvis konkurrens gélla. For att kunna behélla
monopolet inférde Sverige en myndighet som skulle Overvaka att réttvis
konkurrens  kunde  uppritthallas, = Alkoholsortimentndmnden.  Samtidigt
avskaffades monopolet pa partihandel, import och export.

Dérmed var vi tillbaka till situationen som den var fore forsta vérldskriget.
Under hela perioden hade det dock fortfarande funnits agenturfirmor for utlindska
alkoholproducenter. Fram till 1970 spelade agenterna en viktig roll 1 importen,
som mellanhénder mellan Vin & Sprit och utlédndska tillverkare. Dérefter tog Vin
& Sprit over denna funktion. Reklam och annan marknadsforing var en annan
uppgift som ombesorjdes av agenterna. Med reklamstoppet 1978 minskade
agenternas inflytande ytterligare. Sin béasta tid hade de under 1960-talet. Da fick
dven agenter for utlindska bryggerier en marknad.

APU hade en mycket negativ syn pa agenterna. Man ansdg att fran svensk
synpunkt kunde agenterna “knappast anses fylla ndgon funktion” och att det fanns
anledning att s langt som mojligt soka inskrinka agenternas verksamhet”.”” Det
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var ocksd vad som hidnde under 1970-talet. Agentverksamheten desintresserades
genom Vin & Sprits agerande och reklamstoppet, men man hade fortfarande
restaurangerna. Fran 1980-talet innebar ett dkat vinintresse att vinagenterna fick
en bittre marknad, och med EU-intrddet fordndrades villkoren i grunden. De
tidigare “foraktade” mellanhdnderna har fitt en sédkrare stéllning sedan
partihandelsmonopolet avskaffades.

Tabell 6. Partihandelstillstand.

Ar Sprit Vin Starkol
1995 85 142 91
1996 117 191 123
1997 137 227 148
1998 165 298 181

Kalla: Alkoholstatistik.

Av tabellen framgér att antalet partihandelstillstdind fordubblades pé tre ar fran att
partihandelsmonopolet slopades. Med tanke pa marknadens struktur far vi anta att
denna tillvixt innebdr Okad konkurrens och inte minst ett Okat tryck pa
Systembolaget att utdka sitt sortiment. Formodligen har manga av de mindre
foretagen svart med lonsamheten. I vilket fall innebar denna fordndring att
ekonomiska intressen fétt 6kat inflytande.

Aktorerna inom alkoholekonomin har foéréndrats och fétt liberalare spelregler.
Inget av dessa fenomen motsiger tesen om ett 6kat marknadsinflytande, tvartom.
Dessutom har kommunerna &terigen fatt ett ekonomiskt intresse i alkoholen.
Serveringstillstinden ger kommunala intdkter, arbetstillfillen och har betydelse
for turismen.

Aren 1985-1995 var en period av Okad intressering, konkurrens och
marknadstéinkande i alkoholekonomin. I det perspektivet kan EU-anpassningen
1995 ses som en fortsdttning pd en inslagen vdg. Samtidigt ser vi en annan
utveckling som gar i motsatt riktning, reklamforbud. Sedan 1978 réder
reklamférbud for alkoholdrycker i dagspress, radio, TV eller annat media som
riktar sig till allmédnheten. I APU gjorde man bedoémningen att mellandlsreklamen
bidragit till detta 6ls framgang. Reklamen ansdgs dven glorifiera alkoholen, och
dessutom st i strid med desintresseringsprincipen.”

Reklamforbud ligger 1 linje med den nya alkoholpolitiken som férsoker styra
efterfraigan med paverkan. Med den Okade “kommersialiseringen av
alkoholhanteringen” har begrinsning av marknadskrafterna “fatt 6kad betydelse
nér det géller behovet av att pa ett effektivt séitt utforma regler for marknadsforing
av alkoholdrycker”. Problemet tycks vara att ett reklamforbud inte reglerar andra
delar av forsdljningskonkurrensen. “Konkurrensen har okat vilket ocksa paverkar
marknadsforingen pa omradet.””’
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Den oOkade konkurrensen anses ha givit upphov en mera aggressiv
marknadsforing mot restaurangerna. Vin-, sprit- och 6lagenter, liksom svenska
bryggerier, anses ha okat sina marknadsforingsaktiviteter. Hir finns de klassiska
metoderna bidrag, krediter och rabatter representerade, liksom forsok att erhélla
ensamrétt for sin vara. Genom den dkade konkurrensen har t.ex. sjdlvsaneringen i
bryggeribranschen forsvarats. Bryggareforeningens traditionella kartellsamverkan
1 forsdljningsetiska frdgor har minskat i betydelse. Bland annat har man avvecklat
det etiska rad som Gvervakade forsiljningsmetoderna till restauranger.”

Under véren 2002 ifragasattes reklamforbudet genom en dom i Stockholms
tingsritt. Konsumentombudsmannen (KO) lamnade talan mot tidningen Gourmet
som under 1997 annonserade alkoholdrycker, men tingsritten ogillade talan.
Motiveringen var att alkoholreklamens inverkan pa folkhidlsan inte kunde antas
vara sa stor att det motiverade ett forbud for alkoholreklam. Enligt EG-domstolen
var det inverkan pa folkhédlsan som kunde motivera ett forbud, vilket annars skall
bedomas som ett handelshinder. Konkurrenspolitiken inom EU ifrdgasitter
Sveriges folkhélsoprofil inom alkoholpolitiken. Efter domen kom tidskriften
Moderna Tider och senare Svenska Dagbladet att annonsera alkoholdrycker.
Fragan kommer att avgdras i Marknadsdomstolen.”

5. Alkoholstatens fordndring

Kontrollstyrelsen skapades i borjan av 1900-talet som central myndighet for
alkoholfrdgor under finansdepartementet. Kontrollstyrelsen kom att gora skél for
namnet. Eftersom Kontrollstyrelsen forknippades med personkontrollen och
motbokssystemet, och sdgs som nykterhetsrorelsens egen myndighet, fanns det
roster som ansdg att styrelsen var forbrukad vid reformen 1954. Finansministern
sdg dock en uppgift for styrelsen och ville behélla den som central myndighet:

Med hédnsyn till statens stora fiskaliska intressen i alkoholhanteringen och de
stridiga, delvis privatekonomiska intressen, som gor sig gillande bl.a. i
fragor rorande utskénkningstillstdind, synes det angeléget att ha ett central
dmbetsverk pd forevarande omride vid sidan av partihandelsbolaget, det
blivande detaljhandelsbolaget samt res‘taurangbolaget.70

Vid Riksskatteverkets inrdttande 1957 Overfordes skattefrdgorna fran
Kontrollstyrelsen. Ar 1971 uppgick Kontrollstyrelsen i RSV. Mot slutet av
decenniet fick Socialstyrelsen ansvaret for alkoholen. 1970-talets sociala”
offensiv innebar dven att APU foreslog ett samgiende mellan Systembolaget och
Vin & Sprit, dir det nya monopolet skulle lyda under Socialdepartementet.”'
Forslaget genomfordes aldrig, och Vin & Sprit blev till egen beldtenhet kvar under
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Finansdepartementet. Den fria stdllning man hade dir kan nog sdgas ha varit en
forutsittning for den kommande exportsatsningen.””

De statliga myndigheterna visade upp relativ stabilitet eller langsam
forandring pa omréadet fram till tidigt 1990-tal. Dérefter kom regeringen att
nybilda, ombilda eller ligga ner myndigheter i snabb takt. Vi kan tolka
utvecklingen som att staten var osdker och sokte sig fram. Men lika gérna kan det
vara ett tecken pa att staten utvecklat en mera aktiv och dynamisk syn pa
myndigheter. Fordndringarna tyder hur som helst pd en tro pa
organisationsformernas  betydelse. ~Men staten har visat upp en
anpassningsformaga tidigare. Nér regleringsstyrning var det viktigaste
instrumentet fyllde Kontrollstyrelsen sin funktion. Nér prispolitik eller skatter
blev viktigaste styrinstrumentet fordes alkoholfragorna dver pa Riksskatteverket.
Med den alkoholpolitiska propositionen 1977 blev Socialstyrelsen central
tillsynsmyndighet. Nér folkhédlsoaspektens informationsstyrning gjorde insteg
kom Folkhélsoinstitutet att bildas. Alkoholinspektionen bildades for att hantera
avregleringen med EU-intrddet. Déarefter sammanfordes dessa myndigheter till en
ny myndighet for att vara anpassad till den nya alkoholpolitiken.

Behovet av en samlad centraliserad styrning av alkoholfrdgorna kom under
andra halvan av 1990-talet att ses som angelédget fran regeringens sida. Detta 14g i
linje med den nya forvaltningspolitiken.” Statskontoret fick i uppgift att utreda
fragan. Den bild som utredningen gav var forekomsten av en myndighetsstruktur
som var svarstyrd pa grund av ett for stort antal myndigheter. Detta leder
dessutom till oklar uppgiftsfordelning och grinsdragningsproblem mellan
myndigheter, liksom samarbetssvarigheter. Statens ineffektivitet pa omradet
ansdgs vara orsakad av nybildningen av myndigheter under 1990-talet. Vi fér
dock inte glomma att myndigheterna (nedan 1 citatet) representerar en
institutionalisering av funktioner som tidigare 14g under Socialstyrelsen. Denna
”dekoncentrering” var befogad 1 fallet med den snabbt véxande
lakemedelskontrollen, medan uppsplittringen pd olika alkoholmyndigheter varit
ett resultat av en tudelning av alkoholens ekonomiska och sociala sidor.

Antalet centrala myndigheter pa alkohol och narkotikaomradet har mer &n
fordubblats under 1990-talet. Folkhilsoinstitutet, Alkoholinspektionen,
Alkoholsortimentndmnden, Statens institutionsstyrelse och
Lakemedelsverket har tillskapats genom avknoppning eller nybildning under
denna period med uppgifter pa alkohol och narkotikaomradet. Utbyggnaden
har inte alltid varit praglad av en helhetssyn.74

Den statliga kontrollen av alkoholekonomin hade fGrsvagats. Samtidigt hade
antalet myndigheter inom alkoholomradet vuxit. Sammantaget innebar detta att
den centrala styrningen av alkoholfrdgorna hade forsvagats pa alla fronter. Den
starka statens fall var nu en realitet, om vi med detta menar mdojligheten till en
nationell politisk styrning eller en centraliserad myndighetsstyrning. Inom
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regeringen fanns dock en vilja att inte ndja sig med detta. Man bestdmde sig for
att folja Statskontorets forslag att inrdtta en ny stabsmyndighet pd omradet.
Tanken var en tydligare politisk styrning genom att “uppgifter som hinger néra
samman med regeringens ledning, styrning, utveckling och utvérdering fors
samman hos en myndighet medan operativa fOrvaltnings- och
myndighetsuppgifter avskiljs”.” Regeringen kom dérefter att tillsitta en kommitté
som skulle ldmna f{Orslag till ombildning av Folkhélsoinstitutet till
stabsmyndighet, vilken dven skulle inkludera Alkoholinspektionen.

Socialstyrelsen var central tillsynsmyndighet fram till 1995 nir
Alkoholinspektionen bildades och tog over denna uppgift. Faktum &r att tanken
med Alkoholinspektionen var att tillsammans med lénsstyrelser och kommuner
std for en intensifierad, samlad och effektiv tillsyn och kontroll av
alkoholhanteringen”.”” Nu aterkom samma argument i koncentrationen av
myndigheter. Folkhélsoinstitutet (1992) fick uppdraget att informera om alkohol.
Nu har dessa funktioner sammanforts 1 ett nytt &mbetsverk, Statens
folkhélsoinstitut.” Makten koncentreras, vilket torde 6ka regeringens mojlighet
till myndighetsstyrning, och férenkla samarbetet med EU.

6. Folkhalsopolitikens retorik och en ny alkoholpolitik

I detta kapitel vill jag koppla samman den nya individbaserade hilsopolitiken med
den nya alkoholpolitiken. Kanske &r statens uppgift inte lingre att styra genom
samhillet utan snarare att styra individer med incitament, ett annat
marknadsekonomiskt begrepp. Darfor studeras politiken att forsoka paverka och
styra beteendet mot individuellt ansvar och hilsosam livsstil.”

Folkhélsopolitik

Nér Folkhédlsoinstitutet bildades 1992 var alkoholpreventiv verksamhet ett
prioriterat omrdde. Alkoholen hade sedan lange sett som ett av de stora hoten mot
folkhdlsan. Nir nu staten forlorat mycket av sin forna kontroll av
alkoholmarknaden har forsoken att styra individerna till "frihet under ansvar" fatt
stor betydelse. Denna utveckling ligger i linje med folkhalsopolitikens generella
utveckling pa retorisk nivd. 1 detta kapitel diskuterar jag denna generella
utveckling som blivit viktig i alkoholpolitiken nér den starka alkoholstaten fallit.
Den nya folkhilsopolitiken forsoker pé olika sdtt forebygga ohélsa. Den utgor
en pabyggnad pé den traditionella sjukvarden och kan ses som en fortsdttning pa
den statliga valfardspolitiken. I ett dldrande samhélle 6kar incitamenten att minska
kostnaderna 1 sjukvérden med forebyggande folkhdlsopolitik. Styrningen dr liberal
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1 den meningen att man forsoker forma beteendet genom att anvidnda individens
onskningar, intressen, forestdllningar, ambitioner och inte minst kunskaper. Detta
skiljer den nya folkhélsopolitiken fran den gamla paternalismen.

Folkhélsopolitiken har fordndrats med samhéllets generella styrning. 1 en
studie av hilsoupplysningens retorik gér Palmblad & Eriksson en jdmforelse
mellan 1930- och 1990-talet. Resultatet kan sammanfattas med att 1930-talet
kdnnetecknades av en paternalistisk stat som frdn en centraliserad position
forsokte uppna en kollektiv hilsa genom reformer och upplysning. Detta ingick 1
det demokratiska projektet och innebar stor optimism om politikens mdjligheter.
Hélsobudskapen var explicita, detaljerade och baserade pd medicinsk kunskap.
Inom alkoholpolitiken kénnetecknades 1930-talet av en moraliserande paternalism
via motbokssystemet. Forst under 1950-talet slog vélfardspolitiken igenom pa
omréddet. Under 1990-talet har mycket foréndrats. Det egna valet framhalls i en
mera individualistisk och decentraliserad varld. Reformpolitiken har ersatts av
paverkan. Budskapen dr mindre paternalistiska, mindre precisa och anvénder sig
av bilder som appellerar till kinsla och egenansvar.” Inom alkoholpolitiken &r
detta tydligt.

Under 1990-talet kom folkhélsan att institutionalisera sig som en egen politisk
diskurs och med en egen central myndighet — Folkhélsoinstitutet. En rad stora
utredningar pa omrddet har presenterats under de senaste 10-15 é&ren. En
forebyggande statlig hélsopolitik har funnits i olika former sedan atminstone
1800-talet. Den nuvarande inriktningen skiljer sig dock fran tidigare hilsopolitik
genom sin utpriglade tro pd individens rationalitet och genom de stora framsteg
som gjort inom epidemiologin. Hur ska vi d& forklara fenomenet modern
folkhilsopolitik? Kanske ar det mojligt genom att sétta in den i tidens tédnkande.

Sociologiska uttolkare av samtiden ser en fokusering pa individens hélsa som
ett kdnnetecken. Detta dr ndgot som vi som medborgare i dagens Sverige kidnner
igen. Nistan dagligen kommer rapporter om hélsorisker i samband med
miljofaktorer, livsmedel, tobak eller livsstilen i allminhet. Varfor ar det sa? Denna
utveckling har naturligtvis flera rotter som alla springer ur samhéllets ekonomiska
och sociala fordndring: hogre levnadsstandard, hogre utbildningsnivd, okad
livslingd, konsumtionssamhéllets genombrott etc. Detta dr dock bara
forutsdttningarna. Det viktiga dr utvecklingen av ett nytt sdtt att se pa hur
samhillet ska styras. Nagon ging under 1970-talet borjade ett nytt synsétt pa
forhallandet mellan stat, samhille och individ att tringa fram — en ny
styrningsmentalitet. Nagra kallar detta synsétt nyliberalism. Nikolas Rose talar om
en avancerad liberalism® som en fortsittning pia den moderna
styrningsmentaliteten. Rose beskriver hur vélfiarden, det "sociala" sambhéllet,
ersitts av denna avancerade liberalism. Den samtida marknadsekonomin har starkt
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bidragit till att fordndra staten och samhéllet. Oavsett riktningen pé de kausala
bindningarna mellan idéer och materiella forhallanden tycks det som om det
ekonomiska tdnkandet, konsumtionssamhéllets utveckling, och okad
internationalisering bidragit till en renédssans for politisk styrning med
marknadsrelaterade tekniker som valfrihet och konkurrens. *

Ett kdnnetecken var kritiken mot det sociala tinkandet om samhillet dir
kollektiven och staten varit grundpelare. Frihet kom av de nyliberala att definieras
som individens frihet frdn staten. Istéllet lanserades marknadsekonomin som
styrningsideal. Den ekonomiska teorin utgjorde en filosofisk grund for detta
tankande. Det dr nu som individen sitts 1 centrum pa ett nytt sétt, som entreprendr
for sitt eget liv. Valfrihet for individer som investerar i sitt humankapital genom
utbildning, hédlsa m.m. blir ett ideal. Nyliberalismen blev naturligtvis hart
kritiserad fran det sociala tdnkandets forsvarare, de som fortfarande talade om
solidaritet och social gemenskap som grundstenar i1 samhéllet. S& smaningom kom
dock nyliberalismen att slipas av 1 kanterna och méinga av dessa idéer blev mer
eller mindre allméngods. Teorin om konkurrensens fortrafflighet har t.ex. sakta
men sdkert spridit sig genom samhaéllet for att idag framstd som en naturlag.
Kritiken mot alkoholstaten hade rétter bade 1 en kritik mot paternalismen och 1
statens reglering av marknaden.

En del av folkhilsopolitiken 1 Sverige utgors av viarnandet av vilfardsstaten,
och alkoholpolitiken. Vilfardsvisionerna finns kvar i t.ex. pldderandet for statliga
eller andra offentliga insatser for att utjdmna halsoklyftorna mellan grupper 1
samhillet. Detta &ar tydligt i Nationella folkhdlsokommitténs slutbetidnkande.
Samtidigt finns en liberal fokuseringen péd individen, ”en vision om att alla
miénniskor skall ha likvirdiga mojligheter att forverkliga sina stravanden”.”
Statens uppgift blir att mojliggéra individens rationella val, eller som man
uttrycker det, “att stirka individen till att géra bra val”. Kommitténs forslag syftar
ocksa till att ”forebygga den ohilsa som innebir att individens frihet himmas”.
Individualismen framtridder dven i1 kommitténs val att inte definiera hilsa,
eftersom det dr en “subjektiv vérdering dér varje individ har sin egen syn”.”

Synen pé staten i betdnkandet &r tidstypisk. Sociologer har talat om en
mojliggdrandets stat™. Det 4r en stat som vill gora det majligt for individen att
styra sig sjdlv genom upplysta och rationella val. Darfor har ocksa
informationsstyrning fatt en viktigare stéllning jamfort med tidigare. Utopism kan
tyckas, men allt sedan 1800-talet har liberala styrningsmentaliteter kidnnetecknats
av en tro pa att samhéllet kan styras till nagot béttre. Den liberala styrningsutopin
innebdr tron pa ett samhélle dér upplysta individer styr sig sjélva bort fran risk och
ohélsa. Det ar ocksa det langsiktiga malet med folkhilsopolitiken. Denna vision
synes sdrskilt viktig nir andelen dldre ménniskor vixer medan andelen i arbetsfor
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alder minskar. Folkhélsopolitik kan dérfor ses som en investering i framtiden pa
tva sitt: friskare individer vilket & nodvédndigt vid arbetskraftsbrist, och ett
sparande av framtida vdrdresurser. Alkoholfrdgan &r i detta sammanhang central.

Istiillet for en stark stat — att styra genom paverkan

Niér staten forlorat eller hller pa att forlora flera av de viktigaste styrinstrumenten
kravs en annan politik. Den gar ut pa att styra genom att paverka. Eftersom den
hér typen av styrning inte dr ny gor vi en tillbakablick for att sedan komma in pa
den nya alkoholpolitiken.

Fran slutet av 1950-talet forsokte man forindra alkoholkonsumenternas
beteende med ekonomisk styrning, s.k. prispolitik, men d&ven med upplysning. I
1954 érs reform fanns knappast ett hilsoperspektiv. De medicinska aspekterna
rorde alkoholismens orsaker. Nykterhetsperspektivet dominerade. Fran 1970-talet
kan vi se de fOrsta stegen i den politik som nu slir igenom i den nya
alkoholpolitikens forebyggande arbete med betoning pa alkoholens generella
hélsorisker.

Det fanns nog en lite ”bladgd” optimism 1 synen pd mojligheterna att férdndra
alkoholkulturen under 1950-talet. Man trodde att vilfardssamhéllet hade gjort
manniskor mogna att hantera spriten. Samtidigt ville man styra konsumtionen mot
vin och 6l. Med 1954 ars reform uttalades att en forskjutning mot svagare
dryckessorter skulle vara onskviard. Man tilldt starkolsforsdljning och beskattade
alkoholstarkare drycker hérdare.

P& ett annat och mycket patagligt satt kom dock alkoholkulturen att fordndras.
De tidigare stora regionala skillnaderna kom 1 stort sett att forsvinna och fran
1970-talet kan man tala om en “enhetlig svensk alkoholkultur”.®

Statsbidrag  till  alkoholupplysning har forekommit sedan 1870.
Nykterhetsrorelsen har varit viktig 1 sammanhanget, och 1901 bildades
Centralforbundet for nykterhetsupplysning. Reformeringen av alkoholpolitiken
1954 innebar bl.a. att storre bidrag skulle utga till upplysning och andra ”positiva”
atgdrder. Ungdomen skulle ges alternativ, vilket innebar att “Betydande
statsanslag skall salunda wutgd till ungdomsvérdande organisationer, till
ungdomsidrott och till annan organiserad fritidsverksamhet”.*

Finansministern uttalade 1957 att de statliga monopolbolagen borde forsoka
inrikta konsumenternas intresse pa svagare drycker.”” Systembolaget kom dirfor
att bedriva information for att dstadkomma “léttare” dryckesvanor. Under hela
1960-talet annonserade man i dags-, vecko- och fackforbundspressen, men
direfter enbart i butikerna.™

Ar 1965 foreslogs ytterligare Atgirder i detta syfte. Reklaminskrinkningarna
borde i huvudsak avskaffas, varigenom skulle vinnas att strivandena mot en
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forskjutning inom konsumtionen till svagare drycker kunde f& stdod av
kommersiell reklam for sddana drycker”.

En ny alkoholpolitik formades av den Alkoholpolitiska utredningen (APU)
1965-1974. Man striavade efter en “realistisk™ alkoholpolitik som hade stdd 1 den
allmédnna opinionen. Malet var “aterhdllsamma alkoholvanor”. Problemet var att
svensken drack for mycket at gangen och dessutom drack vid fel tillfillen:
bilkdrning, arbete, graviditet m.m.

APU kom fram till att mellanolet inte hade inneburit en dvergang till svagare
drycker. Istillet tillkom mellanélskonsumtionen utover annan alkoholkonsumtion,
vilket innebar 6kad total alkoholkonsumtion. Férhoppningarna att ett alkoholsvagt
och lattillgéngligt 61 skulle bidra till att sdnka spritkonsumtionen hade inte
infriats. 1 Mellanélsfrdgan konstaterade APU att mellandlet frimst paverkade
forsiljningen av starkol.” Satsningarna pa en overgéng till svaga alkoholdrycker
hade “drivits for langt, nackdelarna 6verviger fordelarna”.”

Man kan siga att malet med den nya alkoholpolitiken under 1970-talet var det
samma som under 1950-talet, att skapa en ny alkoholkultur. Attityder skulle
fordndras. Alkoholen skulle t.ex. avglorifieras. Redan i skolan skulle detta ske
genom information och upplysning. Aven mera generellt skulle kunskaperna om
alkoholens skadeverkningar spridas. Reklamen skulle forbjudas. Dessutom ville
man styra over konsumtionen pa alkoholsvagare drycker. Eftersom konsumtionen
skulle begrinsas dven fortséttningsvis tankte man sig en aktiv prispolitik och
begrinsad tillgdnglighet (begridnsat antal systembutiker och restauranger).
Samtidigt skulle den illegala alkoholhanteringen motverkas. I propositionen 1977
motiveras den  konsumtionsbegrinsande  polittken med den @ s.k.
totalkonsumtionsmodellen. I denna modell 4r antalet storkonsumenter beroende av
den totala konsumtionen av alkohol 1 samhéllet. Sdnkt totalkonsumtion blev
darfor ett alkoholpolitiskt mal.

Av forsédljningsstatistiken framgar att mellanolsforbudet innebar starkdlets
genombrott. Ar 1976 var starkdlskonsumtionen 3,8 liter per person, tio ar senare
17,5 liter, och 1994 hade den stigit till 27 liter. Samtidigt kom
folkolsforsdljningen att stiga till 40 liter per person 1994. Alkoholpolitiken
tycktes under tidigt 1980-tal att ha lyckats. Konsumtionen sjonk. Men mot slutet
av 1980-talet och borjan av 1990-talet 6kade konsumtionen igen.

I borjan av 1990-talet insag regeringen att internationalisering och europeisk
integration skulle fordndra statens mojligheter att styra alkoholkonsumtionen.
Losningen var, trots stora insatser, att ’ldgga dnnu storre vikt vid detta attityd- och
opinionsbildande arbete”.”’ En anledning till bildandet av Folkhilsoinstitutet
(1992)  var  fOrstirkning av  informationsstyrningen  genom  s.k.
“alkoholforebyggande arbete”. Folkhélsoinstitutet bedrev riktad
kunskapsformedling, allmén information och opinionsbildning samt ge stod till
forebyggande projekt”. Ar 1994 inrittade Folkhilsoinstitutet en nationell
ledningsgrupp for alkohol- och narkotikaforebyggande insatser. Ar 1997 tillsattes
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en ny nationell ledningsgrupp under socialministern for att “bygga upp ett
langsiktigt forebyggande arbete som kan kompensera de fordandringar som EU-
medlemskapet medfort for den svenska alkoholpolitiken”. *

I satsningen pa information, upplysning och opinionsbildning tillsattes en
kommitté bestdende av representanter for myndigheter, forsdkringsbolag och
branschorganisationer pa alkoholomradet, Oberoende alkoholsamarbetet (OAS).
Kommitténs uppgift blev att organisera informationsinsatser for att paverka
svenskarna till mer méttfulla alkoholvanor. Dessutom skulle man motverka
olagligheter som langning, svartsprit och trafikonykterhet, och upplysa om
alkoholens medicinska och sociala verkningar. Man skulle dven péverka mera
grundliggande attityder som mattfullhet och frimja alkoholfri uppvixt.”

Den nya alkoholpolitiken

Internationella organ, t.ex. ILO, har linge varit viktiga for att sprida reformer pa
det sociala omradet, inte minst inom arbetslivet. Det tycks dock som att vissa
organisationer fatt en 6kad betydelse under de senaste decennierna. Detta giller
for FN-organet WHO (Virldshélsoorganisationen), som under senare ar paverkat
alkohol- och folkhélsopolitiken i Sverige och i andra lander. Enligt WHOs
hilsopolitiska strategi ska medlemmarna 1 Europaregionen “aktivt verka for att
skadeverkningarna fran beroendeframkallande substanser som tobak, alkohol och
andra droger minskar pétagligt till 2015”. Enligt regeringen har Sverige “stéllt sig
bakom WHO:s mal och principer och de har varit vigledande for mycket av det
nationella arbete som bedrivits i Sverige under 1990-talet”.”* Redan 1990
lanserade Socialstyrelsen ett handlingsprogram byggt pd WHOs mal att minska
alkoholkonsumtionen med 25 % till ar 2000.

Den nya svenska alkoholpolitiken i form av den femadriga nationella
handlingsplanen av ar 2001, bygger pd mal och etiska principer som WHO slog
fast 1995. De etiska principerna handlar om individens ritt att slippa utséttas for
alkoholens risker och att fa information om dessa risker. Tio strategier antogs for
nationella handlingsplaner, bl.a.: sjdlvstyrning via information om konsumtionens
risker; kontroll av reklam riktad till unga, séarskilt dir alkohol och idrott kopplas
samman; Oka medvetenheten om det etiska och juridiska ansvaret inom
alkoholhanteringen; stod till ideella organisationer och hjilp-dig-sjdlv-rorelser”
som verkar for en hilsosam livsstil; faststdlla klara mal och notera resultaten och
uppdatera programmen med hjilp av utvirderingar.”

Den nationella handlingsplanen for att forebygga alkoholskador innebér bade
kontinuitet och fordndring. Redan 1994 bildades en nationell ledningsgrupp, och
som utarbetade en handlingsplan som berdrde alkoholskadeforebyggande arbete.
Ménga idéer kan dock sparas tillbaka till APU under 1970-talet.
Mellanélsproblematiken innebar att ungdomars alkoholvanor och attityder till
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alkohol kom i fokus. Idag har vi folkdlet som ungdomsproblem. En viktig
forandring ar dock att 1970-talets politik var grundad pé statens kontroll av
alkoholens ekonomi. Alkoholpolitiken formulerades av riksdag och regering.
Riksdagen avskaffade mellandlet. Styrning med information, upplysning och
opinionsbildning var fortfarande en pabyggnad pé reglering och prispolitik.

For att genomfora 2001 érs plan tillsattes en ny kommitté, vid sidan av den
1997 inrdttade nationella ledningsgruppen. Samtidigt lades OAS-kommittén ner.
Kommitténs uppgift blev att samordna insatserna pa nationell niva avseende
information och opinionsbildning. Kommittén skulle samarbeta pd bred front med
”ideella foreningar, folkrorelser, branschorganisationer, foretag, myndigheter
m.f1.”.”

Det nya Statens folkhélsoinstituts roll blev utvdrderingsmyndighetens. Alla
mal och delmal skulle f6ljas upp. For att detta skulle bli mojligt fick institutet 1
uppgift att utveckla “indikatorer och statistik”. Sarskilt den lokala statistiken
bedomdes som bristfdllig. Det géllde att ta fram “for kommunerna gemensamma
indikatorer som méjliggdr jamforelser kommuner emellan”.”’

Alkohollagen frdn 1995 innebar att kommunerna fick ansvaret for
serveringstillstdnd och tillsynen av dessa. Delvis kan vi dédrfor sdga att vi ar
tillbaka till ordningen frén tidigt 1900-tal, innan centralstyrningen av alkoholen
tog fart. Argumenten for denna decentralisering byggde p& kommunernas
lokalkdnnedom och att den 18g 1 “linje med de allménna
decentraliseringsstravandena”.”

Lénsstyrelsernas roll, dvs statens, blev tillsyn och uppfoljning av
alkoholhanteringen 1 ldnen. Staten gick frdn en aktiv roll i tillstdndsgivningen till
en mera passiv roll som overvakare.

Med den nationella handlingsplanen skedde ytterligare decentralisering.
Socialministern skriver: ”Genom forslagen till insatser i denna proposition sker en
tydlig forskjutning av ansvaret fran statlig till kommunal nivd.” Anledningen var
att staten fOrlorat kontrollen 6ver alkoholens ekonomi och déarfor maéste
“kommunerna ta ett okat ansvar nir det giller begrinsning av tillgangen av
alkohol péd lokal nivd, men ocksd nidr det giller att systematiskt utarbeta
forebyggande strategier inom alla relevanta omraden”.”

Nér kommunerna fick dkat ansvar for alkoholhanteringen 1995 ”forutsatte”
regeringen att kommunerna skulle upprétta alkoholpolitiska program. Vad staten
kan gora &r att uppmana till ansvar och pa andra sétt trycka pd. Léansstyrelsernas
uppgift blev t.ex. att sitta press pa kommunerna genom att varje kommun ”bor fa
ett besok minst en gang vartannat &r, och dessutom vid forekommen anledning".
Vid besdken skulle man kontrollera att det fanns ett alkoholpolitiskt program och
kontrollera dess innehdll. Men mdjligheterna att paverka kommuner som saknade
program var begrinsade: "Om kommunerna saknar program, bor linsstyrelsen
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stimulera utvecklingen av ett program, samt erbjuda handledning.”'® I

propositionen skrev man att regeringen “fOrvéntar sig att kommunerna tydliggor
sitt ansvar, fOrstdrker sin samordning och identifierar sina insatser inom de
omraden som utpekas i denna handlingsplan, sa att ett samlat arbete utvecklas
med tydlig politisk ledning”.""

Det var ett stort ansvar som staten lade pa kommunerna. Det gillde att ”fa
samtliga kommuner att i den nya situationen kartligga och dokumentera
utvecklingen av alkoholkonsumtionen och alkoholskadorna i kommunen och att
med utgéngspunkt i en sddan kartliggning anta kommunala malinriktade och
samordnande alkoholpolitiska program for den lokala verksamheten”.'”

Dessutom ville regeringen att tillsynen av forsdljning och servering skirptes.
Inte minst géllde detta forsdljningen av folkol. Under 1999 utdvade mer dn 100
kommuner ingen som helst kontroll av folkdlsforsdljningen, och flera kommuner
visste inte vilka forsiljningsstillen som fanns.'” Regeringen inforde darfor en
bestimmelse om anmélningsplikt till kommunen.'*

Staten avsatte 300 miljoner kronor till kommunala insatser. Férutom
ekonomiska incitament finns socialtjanstlagens allmdnna skrivning om
kommunernas ansvar att forebygga alkoholmissbruk. Staten forsokte darfor styra
med etiska argument om kommunens ansvar for kommuninnevanarna, vilket
betydde att ett “alkoholpreventivt synsétt bor dven genomsyra andra kommunala
verksamheter ~ sdsom  inom  skol-,  fritids-,  kultur-, milj6- och

hilsoskyddssektorerna”.'”

Den nationella handlingsplanens tidstypiska drag

Forsoken att fordndra svenskarnas alkoholkultur har nu pégatt 1 &tminstone 25 ar,
men egentligen mycket lédngre. Trots detta verkar politikerna nu Oka
informationsinsatserna, vilket tyder pa déliga resultat hittills. Svenskarna dricker
visserligen mer vin och 61 och mindre sprit &n forr, pa sa viss har en fordndring
delvis genomdrivits med politik, men mattlighetsrevolutionen har inte intraffat.
Tvéartom har alkoholkonsumtionen, samtidigt som den véxer, ytterligare
koncentrerats till veckosluten.

Hur ska di en fordndring komma till? Regeringen talar bland annat om
processinriktade program med folkligt deltagande, kallat “community action”, dér
tonvikten lidggs pa “individuell paverkan och interaktioner i samhéllsndtverk”.
Vad man kallar ’Community Intervention” sdgs vara en “arbetsmetod som alltmer
kommit att anvdndas for att langsiktigt &stadkomma  léngsiktiga
beteendefordndringar”. Denna metod “innebédr att man utnyttjar formella och
informella grupperingar inom regionen eller kommunen som redan finns for
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projektets syfte, samtidigt som man soker skapa nya grupperingar som kan bidra
till att projektets mal uppnas”.'®

Kunskap om tidigare kampanjer visar att dessa inte dr 1dngsiktigt effektiva nér
det giller att fordndra attityder och beteenden. Regeringen tanker sig dérfor en
kombination av metoder, forordad av kommunikationsforskare, dir kampanjer
kombineras med “Community intervention” ddr “manga stimuleras att diskutera
fragan pa lokal niva”."”’

Syftet med de nationella kampanjerna fram till 2005 “bor vara att oka
allmédnhetens kunskap om individuella risknivaer vid alkoholkonsumtion, vilka
skador hog alkoholkonsumtion kan medfora och att 6ka allmidnhetens forstaelse
for den politik som fors”.'"

Man anser ocksa att ”opinionsbildningen framst bor bedrivas pé lokal niva av
kommuner, landsting, frivilligorganisationer, ungdomsorganisationer och andra
organisationer”. Vidare anses de aktorer som “producerar, sdljer eller serverar
alkohol har ocksé ett ansvar for att informera med for hog alkoholkonsumtion”.
Systembolaget sdgs ha ett “sérskilt ansvar for att informera allménheten om
alkoholens verkningar och risker”.'”

Reklamen anses fortfarande utgdra ett problem, trots att den dr forbjuden. Nu
ar det lattolsreklamen som anviands som fortackt, eller indirekt, reklam for starkol.
1996 kostade bryggeriernas lattolsreklam 120 milj kr, varav 81 % anvidndes 1
tevereklam."® Denna reklam anses rikta sig till ungdomen och innehélla

livsstilsannonsering.

Enligt regeringen har pa senare tid, branschens egenatgirdsprogram till trots,
reklamen for 14tt6l i TV alltmer utformats pa ett sadant sétt att det varit
uppenbart att malgruppen dr ungdomar... det har ocksa forekommit olika
former av livsstilsannonsering som ger starka associationer till annat &n
konsumtion av lattdl... regeringens uppfattning &r att den sortens
livsstilsannonsering dér det rader forvaxlingsrisk maste bort."!

Vidare har den nationella ledningsgruppen “tagit initiativ till ett antal nationella
projekt som utgar ifran att instéllningen till alkohol och andra droger &r en fraga
om livsvillkor, livsstil och vérderingar”. En vad man kallar viktig utgdngspunkt ér
att “aktivt soka engagera ungdomarna sjidlva och utgd ifrdn deras egna
erfarenheter och uppfattningar”. Ett annat exempel pd hur man tanker sig
styrningen ar att man talar om att ”paverka ungdomarnas attityder och varderingar
genom Okad kunskap samt att stodja dem i valet av en drogfri livsstil”.'” Tydligt
ar att kunskap och livsstil dr nyckelbegrepp.
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Samtidigt finns en 6kad betoning pé individens eget ansvar: “Det kommer att
bli nédvéndigt att individers ansvar for hur mycket han eller hon dricker okar.”
For att den hér politiken ska fa effekt krdvs kunskap: ”fordjupade kunskaper om
vad som kan Oka det individuella ansvarstagandet behovs for att det skall gi att
bygga upp livskraftiga strategier pa lokal niva”.'”

Fran 1970-talet och framat har den hér typen forebyggande politik genom
opinionsbildning och lokala aktiviteter forekommit. Vi kan se att man nu ldgger
en 0kad betydelse pa kunskapsbildning, individuellt ansvar och hilsosam livsstil.

Styrningens subjekt framstar numera som individer med identiteter som ofta
ar kopplade till sarskilda "community”’-vérderingar, forestéllningar och dtaganden.
Individen uppfattas ocksd ha naturliga bindningar till ett ndtverk av andra
individer. P4 en allmidn nivd kan hidvdas att politiken upp till 1970-talet
kinnetecknades av kollektiv styrning av befolkningens hédlsa och vélstdnd. Nu &r
styrningen 1 hdgre grad dn tidigare inriktad pa styrning av individer 1 kontexten av
den Okade betydelsen som kultur- och konsumtionsmekanismerna har fatt for
reglering av livsstilar och 1identitet. Enligt socialministern handlar
alkoholpolitiken "ytterst om etik". Dessutom:

Om att uppréitthalla gemensamma regler och attityder till stéd for den
enskilde. Om att viga individens frihet mot det gemensamma ansvaret.

Sett 1 perspektivet av den nationella handlingsplanen handlar det dven om att
forsoka styra genom att fa individerna att styra sig sjdlva mot politiskt onskvérda
mal. Samtidigt Overldmnar staten ett stort ansvar pd kommuner, organisationer
och foretag.

Sett fran ett annat och nagot paradoxalt perspektiv tycks det som att
regeringen forsoker anvdnda en gammal beprovad metod. ”Community”-
véarderingar, sociala ndtverk, individuellt ansvar och hilsosam livsstil utgjorde
grundbultar inom nykterhetsrorelsen och de samhillen som dominerades av
denna. Under mellankrigstiden var det manga kommuner som styrdes av
nykterismens varderingar. Dessa tidigare uttryck for det civila samhéllet forsoker
nu staten aterskapa via omvégen av en internationell styrningsdiskurs som ska
omvandlas till kommunal praktik. Anledningen ar enkel. Just nu tycks det inte
finnas ndgra andra alternativ till den starka staten, bortsett frén laissez-faire.
Mojligheten att f& EU att g 6ver till en svensk alkoholpolitik &r for narvarande
liten.

Vilka resultat kan man da forvénta sig av den nya politiken? En sak torde vara
tamligen klar. Decentraliserat ansvar och stora skillnader i ambitionsniva mellan
kommuner kommer att innebdra lokala variationer, liksom under
mellankrigstidens kommunala alkoholpolitik som féregick den nationella rikslika
politiken.

Jag tror man maste gora skillnad pa “hur” och “varfor” nér det géller den nya
alkoholpolitikens forebyggande inriktning. ”Varfor” kan hénforas till forlorad
kontroll genom samhillsutvecklingen. Aven om “hur” kan kopplas till "allméinna
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decentraliseringsstrdvanden” finns frdgan om internationell paverkan fran WHO.
Styrningsteknikerna finns angivna 1 WHOs strategier. P& sa sitt fors en
internationell styrningsdiskurs av absolut senaste snitt rakt in 1 svenska
kommuner. Jag tinker da framst pa sddant som individuell sjdlvstyrning,
community-ansvar och hidlsosam livsstil. Vi kidnner den hér typen av
styrningstidnkande fran ett annat av WHOs omraden, hilsopolitiken och dess New
Public Health.'”

7. Disciplinering och sjilvstyrning

Vi har 1 tidigare kapitel beskrivit marknadsekonomins utveckling frdn statlig
reglering till statlig konkurrenspolitik. Alkoholekonomin har ocksé beskrivits som
en utveckling fran ekonomisk reglering till konkurrens. Folkhélsopolitikens
fordndring frdn kollektivism, och paternalism, till okat individuellt ansvar har
beskrivits. Nér vi forsoker sméilta ner dessa fordndringsprocesser till en syntes
okar forhoppningsvis mojligheten att forsta alkoholpolitikens lage idag och infor
framtiden. Det antagande som gors 1 figuren nedan dr att den starka staten idag
vinder sig mot ekonomin, eller ekonomiskt beteende, snarare &n mot
folkuppfostrande frdgor. Detta paverkar alkoholpolitiken dubbelt upp: det statliga
intresset for ekonomisk reglering har avtagit till forman for konkurrens, och
intresset for restriktiv alkoholpolitik har likasé avtagit. Syntesen utmynnar i en
disciplineringsrockad, som kanske framst visar pd den historiska utvecklingen
inom de delar av liberal styrning som omfattar alkoholpolitiken och synen pé
reglering och konkurrens. Nér det géller begreppet disciplinering anvinds det 1
betydelse: en metod att ensidigt patvinga regler och forbud for att leda beteendet 1
onskad riktning. Begreppet styrning relaterar till en relation mellan styrande och
styrd: staten uppmanar till sjdlvstyrning inom ramen for rationella principer.

Manga av de fordndringar som staten och politiken genomgatt under den
undersokta perioden hér samman med en ny syn pa marknadsekonomin och dess
roll och funktion i samhéllet. Staten har gatt fran ekonomisk aktor till att prioritera
rollen som 6vervakare av spelregler, en mojliggérande stat. I konkurrenspolitiken
kom idealet sjilvreglering och laissez faire gentemot néringslivet att ersittas av
disciplinering via regler och forbud. Det innebar en Gvergéng fran ett synsitt till
ett annat: fran fri konkurrens till effektiv konkurrens, eller fran automatisk
effektivitet till frammanad effektivitet.

Inom livsstilspolitiken, hér representarad av folkhdlsa och alkohol, finner vi
en omvand utveckling: frin disciplinering via regler och forbud, till hjilp till
sjalvhjélp, eller sjdlvstyrning. Det dr inte lingre ett omoraliskt folk som behdver
styras, utan ett omoraliskt ndringsliv som inte missar nagot tillfdlle att lura
konsumenten och dirmed samhillsintresset. Den starka staten vinder sitt intresse
frén befolkningen till niringslivet. Staten har blivit mojliggorare.

Hypotesen ér alltsd att den starka staten har bytt arena fran disciplinering av
folkets livsstil till disciplinering av foretagens marknadsbeteende via
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konkurrenspolitik och marknadsforingslag. Det tycks som att 1950-talet &r en
viktig period 1 utvecklingen. Under ett par ar vid mitten av 50-talet avskaffades
motboken och konkurrensbegriansningslagen inférdes. En motivering till
liberaliseringen av alkoholpolitiken var att individerna nu ansags mogna att ta ett
storre ansvar 1 sitt forhallande till alkoholen. Vi finner hir liberaldemokratiska
forestillningar om rationella individer. Inom konkurrenspolitiken finns ett
besliktat rationalitetsantagande. Foretag vinstmaximerar och eftersom de leds av
rationella individer kommer foretagen att forsoka begrédnsa konkurrensen for att
hoja vinsterna. Det behovdes en 6vervakning av néringslivets beteende.

Vi far en livsstilspolitik som &r mindre moraliserande och mera véddjande till
sjdlvintresse, en upplysningsbaserad incitamentsstyrning. Rationella f{Oretag
vinstmaximerar och kommer dérfor att soka begrénsa konkurrensen om detta leder
till hogre vinster. Detta beteende skulle ocksd paverkas med upplysning, vilket
blev SPKs uppgift. Under 1990-talet lamnade man denna linje for disciplinering:
klara spelregler och straffsanktionerade forbud.

Figur 1. Disciplineringsrockaden: statlig politik avseende disciplinering och
sjalvstyrning inom omradena alkohol och konkurrens.

Ar Folket (alkohol) Néringslivet(konkurrens)
1930 disciplinering sjdlvstyrning

1955 okad frihet minskad frihet

2000 sjdlvstyrning disciplinering

Alkohol:

- genom att styra alkoholekonomin styrde man folkets konsumtion av alkohol

- marknaden och marknadstinkandet upploste denna mojlighet till
alkoholpolitik

- darefter 6kade betydelsen av upplysning och sjélvstyrning

- EU-anslutningen innebar att EGs konkurrensregler underminerade den
traditionella alkoholpolitiken

Konkurrens:

- tidigare gjorde forestdllningen om nédringslivets automatiska effektivitet
konkurrenspolitiken 6verflodig

- efter andra vérldskriget gick utvecklingen mot Okad disciplinering av
ndringslivet

- konkurrensbegrinsningslagen 1953 var samtida med motbokens avskaffande
1954

- anslutningen till EGs konkurrensregler 1993 innebar 6kad disciplinering av
ndringslivet
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Rationalitetsantagandet leder sa sméningom till olika former av politik. P4 det
hela taget kan vi se hur klassamhallet stélls pa huvudet. Naringslivets stillning att
skota sig sjalvt i konkurrensfrdgor vinds i sin motsats. Idag anses néringslivet
oformdget att skapa vilstand utan hard disciplinering. Samtidigt har det blivit hart
nédr otinkbart att staten styr individens konsumtionsbeteende med forbud eller
moraliserande i alkoholfrdgan.

8. Den starka alkoholstatens uppgéang och fall

I ndgon mén &r nationell politik alltid unik och inom nationen visar olika
politikomréden sérdrag som skiljer dem at. Men samtidigt har alkoholpolitiken,
som kan tyckas vara vildigt svensk, under hela 1900-talet fram till idag
tidsbundna generella drag som gor omradet relevant att studera i samband med en
hypotes om den “’starka statens fall”.

Genom konstruktionen av en ekonomisk-historisk analysram kan vi peka pa
alkoholpolitikens generella tidsbundenhet. Hir kan vi konstatera att
alkoholekonomins reglering och avreglering sammanfaller med ett nationellt och
ett internationellt monster. Marknadsekonomins reglering kopplas hér till den
starka staten och styrning frdn en social synvinkel. Nér avreglering och
marknadstinkandet i 6kande grad “genomsyrar” samhéllet forsvagas staten och
den sociala styrningen.

Desintresseringen av alkoholmarknaden forsvagades markant frdn 1980-talet
och framat. Sérskilt &ren 1985-1995 framstidr som en period da marknaden fick
storre inflytande eller att verksamheter kommersialiserades, trots att den
restriktiva alkoholpolitiken lag fast. Med EU-intradet togs ytterligare steg pa den
inslagna végen. Endast detaljhandelsmonopolet tycks std pall in i framtiden.
Samtidigt med Okad intressering av alkoholekonomin paverkade marknaden
alkoholpolitiken pé tva andra sitt: laglig inforsel frdn l&nder inom EU med ldgre
priser och den 6kade betydelsen av en svart marknad (smuggling, hembrinning),
vilket motiverat skattesinkningar. Olskatten sinktes 1997 for att minska
grinshandeln med Danmark. Vinskatten har ddrefter justerats ner for att minska
avstidndet till den ldgre Olskatten. Troligt dr att marknadsmekanismerna tvingar
fram ytterligare skattesdnkningar ndr EUs inforselkvoter for privatpersoner dven
géller for Sverige fran 2004: 10 liter sprit, 20 liter starkvin, 90 liter vin och 110
liter 61 per person och inresa till Sverige fran annat EU-land'".

Denna utveckling av alkoholens ekonomi gar hand i hand med en
normalisering av synen pa alkohol 1 samhéllet. Alkoholen sdgs numera utgora en
del av det ”svenska kulturménstret och att en stor majoritet av svenska folket
betraktar alkoholdrycker som ett inslag i livet som de inte vill avvara”.'”’

Om vi betraktade alkoholens ekonomi och dess styrning som ett omrade for
sig vore det enkelt att betrakta den nationella handlingsplanen som enbart ett
resultat av anpassningen till EU inom alkoholpolitiken. Vad jag har forsokt att
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visa dr att styrningen av alkoholens ekonomi och alkoholpolitiken i allménhet kan
studeras som en del i en storre samhillsfordndring

Staten har gétt fran att reglera alkoholekonomin och kontrollera individer och
aktorer till att 1 6kad grad informera om risker med alkoholkonsumtion. Detta ger
avtryck 1 statens organisation genom Folkhélsoinstitutet och den nationella
handlingsplanens kommittéer. Tidigare sdgs konsumtionen som sddan som en
risk, nu pekar man ut riskgrupper som behdver informeras eller skyddas.

Alkoholekonomins reglering innebar statligt dgande och styrning. Under
mellankrigstiden var dock den nationella styrningen relativt svag. Kommunerna
hade stort sjdlvbestimmande, liksom de kommunala systembolagen. Det var forst
med 1954 érs reform med rikslikning och forsvagat kommunalt sjdlvbestimmande
som en stark stat vixte fram pa alkoholens omréade. Detta gick hand i hand med en
liberalisering i synen pa alkohol och forsok att styra konsumtionen pé marknadens
villkor via reklamen. Alkoholstaten hade blivit ”socialliberal” till sin karaktér.

Trenden fran 1950-talet till idag &dr successivt Okat liberalisering, men med
1970-talet som avvikelse.'"® Behover 1970-talet forklaras? De “sociala” frigorna
blev viktiga under dessa &r, vilket fick sitt avtryck i alkoholpolitiken. Ansvaret for
alkoholpolitiken  flyttades  fran  finansdepartementet och RSV  ftill
socialdepartementet och Socialstyrelsen. Alkoholen blev en del av socialpolitiken.
Men de borgerliga regeringarna Félldin och Ullsten hade ocksé betydelse. Centern
och folkpartiet hade en mindre liberal instéllning 1 alkoholfragor &n
socialdemokraterna.

Vi méste konstatera att regleringen av alkoholekonomin knappast skedde efter
en uppifran utfardad plan, tvirtom verkar de planer som fanns ha varit tdmligen
betydelselosa. Regleringen foljde ofta sin egen logik pd ett manga ganger
godtyckligt sitt. Ivan Bratts mojlighet att agera pa egen hand vid sidan om
myndigheterna exemplifierar detta. De kommunala sdrdragen och systembolagens
manga ganger egenmaktiga politik, vilket drabbade enskilda individer, utgor andra
exempel.'” Den starka alkoholstaten kan dateras 1955-1985: centraliserad
styrning via skatter, reglering, dgande och information. En rikslikning av
alkoholpolitiken intrdffade 1955. Centraliseringen och rikslikningen spelade
darfor en inte ovidsentlig roll for att hoja politikens rationalitet och sdkra
individernas  réttigheter.  Dessforinnan ~ dominerade = kommunerna  via
systembolagen och kommunalt veto m.m. De kommunala systembolagen hade
relativt stor frihet i frAgor kring ransoner, personkontroll och avstingning. Med
den nya alkoholpolitiken 1955 centraliserades styrningen till staten genom att de
kommunala systembolagen forstatligades och fusionerades. Samtidigt blev
informationsstyrningen en statlig angeldgenhet snarare &n en uppgift for
nykterhetsrorelsen, vilken successivt forlorat stod och inflytande. Nagra ar senare
inférdes styrning av konsumtionen via skatter. Den starka alkoholstat som véxte

’ Pekka Sulkunen (”The liberal argument”, i Brokens Spirits) for en intressant diskussion om olika typer av liberalism
i alkoholpolitiken. Han identifierar tre liberala vagor i efterkrigstidens alkoholpolitik i Norden: under 1950-talet en
civiliserande liberalism, “1968”-generationens krav pa frihet frdn moraliserande kontroll, 1980-talets
”konsumtionsliberalism”.
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fram under 1950-talet kom dirfor inte att hota individens frihet och réttigheter
utan snarare std som garant for frihet och réttvisa 1 jamforelse med
mellankrigstidens decentraliserade styrning.' Kanske finns det anledning att
frdga sig om inte 1954 ars reform representerar ndgot mer @n bara alkoholpolitik.
Denna reform utgjorde en del i1 vélfardsstatens framvaxt genom att strdva mot lika
och rattvisa villkor for alla medborgare med en centraliserad statlig styrning som
garant.

Efter 1985 kom alkoholsektorn att kommersialiseras genom kraftig 6kning av
antalet restauranger med alkoholtillstdnd, Vin & Sprit blev ett internationellt bolag
genom Absolut vodka, Systemet kundanpassades, bryggeriindustrin vixte och
blev internationell. Statens mdjlighet till styrning forsvagades ytterligare av EU-
anpassningen, vilken 1 sjdlva verket utgjorde ett ytterligare steg pd vdg mot
alkoholsektorns marknadsgorande. Marknadstinkandet kom att underminera
statens auktoritet och mojligheter som reglerare, varav alkoholsektorn utgjorde en
del 1 en  storre  samhidllsomvandling. = Marknadsekonomin  och
konsumtionssamhillet eroderade den starka alkoholstaten redan innan EU-intradet
1995. Detta har ytterligare forsvagat nationalstatens inflytande. Stélld infor
faktum av minskad statlig kontroll formuleras en alkoholpolitik for framtiden som
innebdr decentraliserat ansvar i hogre utstrickning dn tidigare. Det handlar om
kommunerna, civilsamhillets ndtverk, grannskapet och o©kad individuell
sjilvstyrning. Metoderna finner man i WHOs strategier, vilka ingar i en
internationell styrningsdiskurs. Aterigen, liksom fore 1955, har ansvaret hamnat
pa kommunal niva, men staten utgér nu en link mellan det internationella och det
lokala — staten som mdjliggorare. Det sker inte genom lagar utan som en etisk
uppmaning till kommunalt ansvar, dir staten tillhandahaller WHOs strategier. De
nya styrningsteknikerna utgor ett forsok till 16sning pé befarade ungdomsproblem.

9. Avslutning

Denna undersokning ingér i projektet "Den starka statens fall". En grundldggande
hypotes 1 projektet har varit att vilfardsstaten enligt den svenska modellen
forsvagats. Den starka alkoholstaten hade sin period ca 1955-1985, for att darefter
successivt urholkas. Den kdnnetecknades av centraliserad styrning och relativt
god kontroll pad utvecklingen. Med é&gande, fOrsdljningsrestriktioner och
prisinstrumentet reglerades konsumtionen. Darefter 6kar marknadens betydelse
genom fler aktorer, kommersialisering, olaglig inforsel och EUs krav pd fri
konkurrens. Statens mdgjligheter och vilja att styra alkoholens ekonomi har
forsvagats. Kommunerna har definitivt fitt 6kat inflytande pé statens bekostnad.
Medborgarna kanske heller inte liter sig styras pa samma sitt lidngre.
Sjalvstyrning har blivit viktigare &n disciplinering i alkoholpolitiken.
Decentraliserat beslutsfattande tycks vara en minsta gemensamma nidmnare
som hér ihop med den starka alkoholstatens fall: fran stat till kommun, fran
monopol till marknad, frdn samhalle till individ. Samtidigt styrs politiken 1 6kad

Langt fram i tiden kom dock svartlistning och uppmérksammade fall av diskriminering i samband med ink6p pa
Systembolaget att vicka debatt, Pekka Sulkunen, ”The liberal argument”, s. 74-75.
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grad frén en Overnationell nivd: EU, WHO och internationella foretag har fatt
okad betydelse. En tidigare studie hdvdar dven att New Public Management fick
inflytande pé alkoholstaten via OECD.
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