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Sammanfattning

| bérjan av 2000-talet omorienterades statens alkoholpolitik. Den 6kning av
alkoholkonsumtionen som féljde pa Sveriges EU-intrade skulle pareras med
6kade satsningar pa alkoholférebyggande arbete pd kommunal niva. Arbetet
for att férebygga unga manniskors alkoholbruk prioriterades. Riksdagen

har beslutat om tva alkoholpolitiska handlingsplaner (2001-2005 respektive

2006-2010).

| linje med den nya inriktningen fér alkoholpolitiken har staten gett
bidrag till kommuner och ideella organisationer som arbetat med bland
annat attitydpaverkan for att begransa efterfragan pa alkohol. Staten
har ocksa forsokt begrinsa tillgangen till alkohol genom att stédja
kommunernas tillsyn enligt alkohollagen. Under de gangna tio aren har
staten satsat nastan 1,4 miljarder kronor pa lokalt férebyggande arbete, varav
ungefir goo miljoner kronor avsett barn och ungdomar.

Statens finansiering av lokalt férebyggande arbete har gett vissa positiva
resultat. De gangna tio arens satsningar har lett till att det nu finns en
struktur inom vilken arbetet kan bedrivas pa regional och lokal niva. Vidare
har barn och ungdomar prioriterats i de alkoholférebyggande projekten, och
effektiva tillsynsmetoder har bérjat tillimpas pa en del hall.

Fa beldgg for att bidragsgivningen har haft effekt pa
drickandet

Under de senaste aren har totalkonsumtionen av alkohol minskat.
Berusningsdrickandet minskar ocksa och det &r firre ungdomar som
dricker jamfort med bérjan av 2000-talet. Fragan dr om statens satsningar
pa lokalt forebyggande arbete haft nagot att géra med denna utveckling.
Riksrevisionen har granskat om den nya inriktningen f6r alkoholpolitiken —
statligt st6d till lokalt férebyggande arbete — varit effektiv i den meningen att
barns och ungdomars efterfragan pa och tillgang till alkohol har paverkats.

Riksrevisionen har gatt igenom forskning och utvirderingar p4 omradet.
Riksrevisionen har ocksa undersokt de bidragsgivande myndigheternas
hantering av bidragen, hur bidragen anvints av mottagarna och vad
mottagarna dstadkommit med hjilp av bidragen. Riksrevisionen har funnit
foljande:
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Forskning och tidigare utvarderingar ger fa belagg for att de projekt
som bedrivits skulle ha haft effekt pa alkoholkonsumtionen. Riksrevisionens
granskning bekraftar att de metoder som kommunerna och de ideella
organisationerna anvander i manga fall saknar evidens for effekter.
Anvéndningen av evidensbaserade metoder férsvaras av att det i vissa
fall &r nagot oklart vilka metoder som har vetenskapligt bevisade effekter.
Normerna fér hur man bedémer effekter skiljer sig mellan myndigheterna.
SBU och Socialstyrelsen anvinder striktare kriterier fér att bedéma det
vetenskapliga stédet for en viss effekt. Det innebar att Folkhalsoinstitutet
framhaller metoder som evidensbaserade som Socialstyrelsen och SBU i
nagra fall inte anser har bevisade effekter.

Lansstyrelserna som ska styra projekten mot effektiva metoder gor
inte det och Socialstyrelsen stiller inga krav pa att bidragsmottagarna ska
redovisa resultat. De som verkligen borde ha ett intresse av att redovisa
effekter av sin bidragsstédda verksamhet — ideella organisationer och
kommuner — har knappt nagra effekter att redovisa.

Stodet till lokal tillsyn har inte paverkat ungas tillgang
till alkohol

Folkdl och alkohol inképt pa serveringsstéllen utgér en mindre del av
ungdomarnas sammantagna alkoholkonsumtion. Alkohol inképt i utlandet
och langad alkohol fran Systembolaget utgér en stérre andel. Detta har
minskat tillsynens majlighet att paverka barns och ungdomars tillgang

till alkohol. Ungdomar far helt enkelt tag pa alkohol fran andra hall an dar
tillsynen kan paverka.

Inom de omraden dar tillsynen kan fungera finns det dnda vissa
brister. Kommunerna och polisen uppger att det inte finns nagot problem
med servering av alkohol till ungdomar pa serveringsstillen. Samtidigt
uppger fyra av tio ungdomar att de far tag pa alkohol pa serveringsstillen
dven om de dr minderariga. Det tyder pa att tillsynen inte ar tillracklig.
Folkhilsoinstitutet bedomer ocksa att utvecklingen av lansstyrelsens
tillsynsroll har varit svag och att den lokala tillsynen fortfarande ligger pa en
lag niva bade nar det galler tillsynen 6ver férséljningen av folksl och tillsynen
Gver serveringsstillen.

Detta i kombination med férandringarna i ungdomarnas satt att skaffa
sig tillgang till alkohol innebér enligt Riksrevisionen att det inte framstar som
troligt att tillsynen — som den utfors idag — paverkar barns och ungdomars
tillgang till alkohol eller deras alkoholkonsumtion.
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Ineffektiv statlig styrning

Linsstyrelsernas hantering av bidrag styr inte mot resultat och effekter

Lansstyrelserna staller i riktlinjerna till kommunerna krav pa att
kommunerna i sin ansékan och i sin slutrapportering om bidragens
anvindning ska resonera i termer av resultat och effekter. Linsstyrelserna
uppger ocksa att det ar viktigt att kommunerna anvinder sig av
evidensbaserade metoder.

Majoriteten av lansstyrelserna anger i sina riktlinjer inga krav alls pa att
evidensbaserade metoder ska anvindas. De slutrapporter som kommunerna
lamnar innehaller i manga fall stora brister. De eventuella resultat som
redovisas ar sallan underbyggda med fakta, resonemang om projektens
effekter férs nistan inte alls och uppgifter om verksamheten integrerats i
kommunens ordinarie verksamhet saknas i en tredjedel av slutrapporterna.
Manga lansstyrelser villkorar den slutliga bidragsutbetalningen med att
kommunerna férst ska lamna en slutrapport. Det faktum att projekten fatt
den sista bidragsutbetalningen trots uppenbara brister i slutrapporterna talar
for att lansstyrelserna i méanga fall inte bryr sig om hur projektens slutliga
resultat redovisas.

Plottrig bidragsgivning

Kommuner och ideella organisationer tar emot bidrag fran flera hall

for liknande typ av verksamhet. En och samma nykterhetsorganisation

kan fa bidrag for alkoholférebyggande projekt fran Socialstyrelsen och

Folkhilsoinstitutet, eller fran Folkhilsoinstitutet och Ungdomsstyrelsen

om det dr en ungdomsorganisation. Kommuner kan fa bidrag fran bade

lansstyrelsen och Folkhilsoinstitutet for alkoholférebyggande projekt.
Lansstyrelserna hanterar en stor mingd projekt som beloppsmissigt dr

sma. Under de senaste fyra aren har 623 projekt med inriktning mot barn

och ungdomar fatt stod. Drygt 70 procent av dessa projekt har beviljats stod

med mindre dn 300 ooo kronor. Folkhilsoinstitutet stéder ocksd manga

projekt med relativt sma belopp.

Bidragen till ideella organisationer &r inte inriktade pa resultat och effekter

Den nationella alkoholpolitiska handlingsplanen och Socialstyrelsens
regleringsbrev anger mal for bidragen till ideella organisationer,

bland annat att de nationella organisationernas arbete ska stirka de

lokala organisationernas arbete. Statsmakternas mal framgar inte av
Socialstyrelsens riktlinjer for organisationernas ansékningar och inte heller
av riktlinjerna for aterrapportering.
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Merparten av organisationerna genomfér enbart delvis det de i sina
ansokningar sagt att de ska genomféra. Hilften av de organisationer
som far bidrag av Socialstyrelsen har redovisat resultat som inte fullt
ut ar tillforlitliga. Det handlar bland annat om att pastadda resultat inte
underbyggts med fakta. | allmanhet drabbas inte organisationerna av nagra
konsekvenser. Socialstyrelsen fortsatter att betala ut bidrag ar efter &r med
ungefar samma belopp till respektive organisation.

Folkhilsoinstitutet har inte anvint sig av tillgangliga medel for att starka
tillsynen

Folkhalsoinstitutet ser det som sin uppgift att utdva tillsyn pa évergripande
och principiell niva, genom uppféljningar av lansstyrelsernas tillsyn och
stod till lansstyrelserna, samt genom att producera allminna rad sasom
handbocker och vagledningar. Folkhalsoinstitutets satt att arbeta med
tillsynen medfér hogre krav pa den regionala och lokala tillsynen, vilket
innebar storre krav pa att Folkhilsoinstitutet bidrar till kompetensutveckling
pa den regionala och den lokala nivan. Det finns dock synpunkter pa hur
Folkhilsoinstitutet utévar sitt tillsynsansvar.

Lansstyrelser har patalat bristande aktivitet och att Folkhalsoinstitutet
misslyckats med att motivera varfér det ar viktigt med tillsyn Sver
folkslsforsaljning. Folkhalsoinstitutet verkar inta en passiv roll gentemot
lansstyrelserna i fragan om tillsynsbeslut. Enligt alkoholférordningen
(1994:2046) ska lansstyrelserna lamna den information och det bitrade
som behdvs for Folkhilsoinstitutets tillsyn. Lansstyrelserna lamnar in fa
tillsynsbeslut och Folkhalsoinstitutet gér inte heller nagot at det.

Kommunerna ar missndjda med Folkhilsoinstitutets tillsyn ver
serveringstillstadnd och folkélsférsiljning da de anser att
Folkhilsoinstitutet ar franvarande i tillsynsarbetet. Kommuner kritiserar
dven Folkhilsoinstitutet for att handbéckerna inte uppdaterats.

Folkhalsoinstitutet har inget bemyndigande att utfarda foreskrifter
som giller tillsyn 6ver serveringstillstand och folkdlsférsaljning.
Folkhidlsoinstitutet har varit sparsam med allménna rad. Mot denna
bakgrund &r det, enligt Riksrevisionen, sarskilt viktigt att Folkhalsoinstitutet
utvecklar sitt arbete med allménna rad och verkar fér 6kad kompetens i
tillsynskedjan.
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Lansstyrelserna lagger lite resurser i relation till behov och 6nskemal

Lansstyrelsernas tillsynsnivaer r i dag langt under den frekvens som ar
fastslagen i den foérsta handlingsplanen och av Folkhalsoinstitutet. Tillsyn

ir lansstyrelsernas redskap for att sikerstilla att kommunerna féljer sitt
tillsynsansvar enligt alkohollagen. Riksrevisionens granskning visar att
tillsynen i flertalet fall inte bedéms utifran effektivitet. De tillsynsplaner som
granskats saknar oftast ett innehall som gér det méijligt att uppfylla syftet att
skapa en kontinuerlig dialog mellan lansstyrelse och kommun och stimulera
kommunernas tillsynsverksamhet. Linsledningarna viljer ofta att ligga

lite resurser pa det tillsynsansvar ldnsstyrelserna har enligt alkohollagen —
atminstone i férhallande till de behov som finns ute i kommunerna.

Informationsoéverféringen fran polisen brister

Polisens roll i tillsynsarbetet har fram tills nyligen varit otydlig. Utbildningen
har klarlagt polisens arbete i den lokala tillsynen och polisen har férbattrat
sina tillsynsinsatser. Det dr dock fortfarande sa att drygt 40 procent av
kommunerna inte har haft gemensam tillsyn med polisen och i hilften

av kommunerna har polisen inte gjort egen alkoholtillsyn. Detta visar

att det finns utrymme for forbattringar nar det géller kommunernas

och polisens samarbete i tillsynen. Det finns dven problem som giller
informationslamning mellan polisen och kommunerna da kommunerna
upplever att de inte alltid far den information som polisen enligt lag ar
skyldiga att lamna 6ver.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har funnit fa beldgg for att statens stod till lokalt
forebyggande arbete har paverkat barns och ungas alkoholkonsumtion.

Det ar svart att koppla férebyggande insatser till férandringarna i
alkoholkonsumtionen. Vidare har myndigheterna, kommunerna och de
ideella organisationerna hanterat bidragen sa att effekter dr svara att uppna
och att avldsa. Detsamma galler myndigheternas och kommunernas
hantering av tillsynen. Mot den bakgrunden gér det att ifragasatta om det dr
effektivt att staten fortsitter med sitt stéd till lokalt forebyggande arbete — i
varje fall som stédet hittills inriktats, styrts och féljts upp.

Den andra alkoholhandlingsplanen I6per ut i slutet av ar 2010.
Regeringen har i budgetpropositionen fér 2011 féreslagit en fortsatt satsning
pa ANDT-omradet. Den narmare inriktningen kommer att presenteras i en
samlad ANDT-strategi for perioden 2011—2015. | detta arbete bér regeringen
beakta de positiva effekter som, enligt Riksrevisionen, gar att uppna genom
foérandringar i utformningen av det nuvarande stédet. Riksrevisionens
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rekommendationer utgar fran att lansstyrelsernas, kommunernas och de
ideella organisationernas kapacitet férblir oférandrad.

® Regeringen bor i 6kad grad styra bidragsgivning och stéd till tillsyn
mot det som visat sig ha effekt pa ungas tillgang till och efterfragan pa
alkohol.

® Regeringen bér renodla bidragsgivningen sa att de myndigheter som
beslutar om bidrag inte 6verlappar varandra. En mottagare bor inte fa
bidrag fran flera myndigheter f6r liknande verksamhet.

e Linsstyrelserna bor koncentrera bidragen till farre, stérre och mer
langsiktiga projekt.

e Socialstyrelsen och linsstyrelserna bér i sin bidragsgivning prioritera
projekt och metoder som visat sig ge effekter. Myndigheterna bér
tydligare inrikta uppféljningen mot bidragens resultat och effekter.

® Folkhilsoinstitutet bor bli mer tydligt, aktivt och konkret i sin tillsynsroll
och inrikta arbetet mot radgivning samt kontroll av tillsynens effektivitet.

* Linsstyrelserna bor i 6kad grad inrikta sin tillsyn pa kontroll av
effektivitet och stéd till kommunerna for att minska ungas tillgang till
folksl och alkohol pa serveringsstallen.
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1.1

Inledning

Statens alkoholpolitik omorienterades i bérjan av 2000-talet. Sveriges EU-
medlemskap hade medfért samre majligheter att paverka medborgarnas
alkoholkonsumtion via nationella atgirder. Konsumtionen per capita och
ar 6kade med 29 procent mellan 1996 och 2003, fran 8,0 liter till 10,3 liter
ren alkohol." De simre méjligheterna att paverka konsumtionen skulle
kompenseras med ett forstirkt forebyggande arbete pa den lokala nivan i
kommuner och landsting.

Riksdagen har beslutat om tva alkoholpolitiska handlingsplaner (2001—2005
respektive 2006—2010) for att na det 6vergripande alkoholpolitiska malet
att minska alkoholens medicinska och sociala skadeverkningar.? Malet

ska nas genom att den totala alkoholkonsumtionen och det skadliga
dryckesbeteendet minskas. Genom handlingsplanerna gavs kommunerna
ett 6kat ansvar foér det alkoholférebyggande arbetet. Sedan 2001 har

staten delat ut ungefar 1,4 miljarder kronor fér lokalt forebyggande

arbete, merparten; drygt 9goo miljoner kronor, har riktats till barn och
ungdomar. Riksdagen har betonat att barn och ungdomar ar den viktigaste
malgruppen fér forebyggande insatser. Det férebyggande arbetet riktat till
barn och ungdomar ska innehalla insatser fér att minska ungas tillgang till
alkohol och insatser fér att minska efterfragan pa alkohol. Insatser for att
minska tillgangen handlar bland annat om kommunernas tillsyn Gver att
bestaimmelser om aldergranser vid férsiljning och servering féljs. Insatser
for att paverka efterfragan handlar bland annat om opinionsarbete for att
astadkomma férandringar i attityder och beteenden.

Varfér granskar Riksrevisionen alkoholférebyggande
atgérder pa lokal niva?

Starten for statens 6kade satsningar pa lokalt alkoholférebyggande arbete
var riksdagens beslut om den férsta nationella handlingsplanen for att
forebygga alkoholskador. Utskottet menade att de negativa effekterna av en

' SOU 2004:86.
2 Prop. 2000/01:20, bet. 2000/01:S0U8, prop. 2005/06:30, bet. 2005/06:SoU12.

3 Baserat pa egen utrikning, se avsnitt 3.2.

Statliga stod i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion? 13

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

14

anpassning till EU:s regelsystem kraftfullt borde motverkas. | propositionen
framholl regeringen den nationella handlingsplanens férskjutning av
ansvaret fran statlig till kommunal niva:

"Staten har inte langre samma mojlighet att begrinsa inférseln, paverka
forsiljningen pa restaurang och pa samma sitt som tidigare reglera
detaljhandelsforsaljningen av folksl. Darfér maste kommunerna ta ett 6kat
ansvar nar det giller begransning av tillgangen av alkohol pa lokal niva, men
ocksa nar det giller att systematiskt utarbeta férebyggande strategier inom
alla relevanta omraden, vilket kraver utékade ekonomiska resurser.”+

Riksdag och regering har saledes markerat betydelsen av det lokala
forebyggande arbetet for att na de alkoholpolitiska malen.

Efter tio &r och tva handlingsplaner med tyngdpunkt pa foérebyggande
arbete for att motverka barns och ungas alkoholbruk kan man konstatera
att barn och unga dricker mindre alkohol i dag 4n fér tio &r sedan. Den
arliga genomsnittskonsumtionen fér elever i arskurs nio var ar 2009 bland
pojkar 3,2 liter och 2,1 liter bland flickor. Motsvarande siffror fér ar 2000
var cirka 4,6 liter och 2,9 liter. Aven andelen som inte dricker alls har 6kat
bland pojkar fran 33 till 48 procent och bland flickor fran 25 till 36 procent.s
Aven vuxna dricker mindre i dag. Den fraga som Riksrevisionens granskning
stdller & om den positiva utvecklingen med minskad alkoholkonsumtion
bland unga beror pa det statliga stodet till lokalt alkoholférebyggande arbete.

Den nuvarande nationella handlingsplanen |6per ut i och med utgangen
av 2010. Det 4r didrfor intressant att granska och summera effekten av
statsmakternas satsningar och belysa vilka resultat som hittills har natts
genom forebyggande arbete riktat mot ungdomar.

De uppféljningar och utvirderingar som hittills har gjorts av
statens satsning pa lokalt férebyggande arbete tyder p4 att resultaten
varit begrinsade. Det har inte gatt att se nagra signifikanta skillnader
i konsumtion och skadlighet mellan kommuner som satsat mer pa
forebyggande arbete och kommuner som satsat mindre. Manga av
de forebyggande atgirder som staten stétt med bidrag har inriktats
pa att fordndra attityder till alkohol. Det finns dock fa belagg for att
attitydpaverkande atgidrder har effekt pa alkoholkonsumtionen. Forskningen
pa omradet visar att de atgirder som ger bist effekt ar atgérder som
begransar tillgangen till alkohol, exempelvis tillsyn. Efterfragebegransande
atgarder av typen attitydpaverkan kan ha betydelse fér att 6ka befolkningens
acceptans for tillgdngsbegransande atgiarder. For att tillsynen ska ha effekt
kravs att den ar regelbundet dterkommande och att den kombineras

4 Prop. 2000/01:20, s. 77.
5 CAN (Centralférbundet fér alkohol — och narkotikaupplysning) (2009) Skolelevers drogvanor.
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1.2.1

med till exempel utbildning av serveringspersonal och 6kad samverkan
mellan kommuner och poliser. Kommunerna genomfér dock relativt fa
tillsynsbesok, och sanktionsmajligheterna utnyttjas i liten utstrickning. De
fa indragningar av serveringstillstand som gérs motiveras vanligen med
skattebrott, mer sillan med hanvisning till brister i ordning och nykterhet —
dven om detta skulle vara motiverat. Den tillsyn som utférs i kommunerna
ar inte enhetlig. Motiven till beslut om tillstand och indragning av tillstand
varierar mellan kommunerna, vilket anses paverka rittssikerheten fér
tillstandsinnehavarna. Polisen har kritiserats for att inte engagera sig
tillrackligt i tillsynen. Ett skal till detta kan vara brist pa kunskap om tillsyn
inom polismyndigheterna.

Det finns darfor skil att férdjupa bilden av den férebyggande
alkoholpolitikens effekter pa barns och ungas alkoholbruk och beskriva
orsakerna bakom eventuella brister.

Vad Riksrevisionen har granskat

Aktérerna

Hosten 2007 inrdttade regeringen en samordningsfunktion i
Regeringskansliet, ett sarskilt ANTD-sekretariat (alkohol, narkotika, tobak
och dopning) som har ett samordningsansvar bland annat for statens
alkoholpolitiska atgarder. Aven en interdepartemental arbetsgrupp skapades
for att fa en effektivare styrning av myndigheterna inom de omraden

som har betydelse fér genomférandet av ANDT-politiken. Detta skedde i
samband med att Alkoholkommittén lades ned. Mellan 2001 och 2007 hade
Alkoholkommittén regeringens uppdrag att samordna och genomféra de
nationella alkoholhandlingsplanerna.

Statens folkhilsoinstitut (hadanefter benimnt Folkhilsoinstitutet)
stéder de lokala aktérerna med kunskapsférmedling, bidrag och tillsyn.
Folkhilsoinstitutet stoder och driver ocksa pa utbyggnaden av en regional
och lokal infrastruktur fér alkoholférebyggande arbete. Socialstyrelsen och
Ungdomsstyrelsen stoder det lokala férebyggande arbetet genom bidrag
till ideella organisationer. Lansstyrelserna férdelar bidrag till kommunerna,
samordnar de kommunala alkoholsamordnarna och évervakar
kommunernas tillsyn 6ver alkohollagen.

Pa den lokala nivan samverkar lansstyrelse, polis, skola, socialférvaltning
och andra kommunala férvaltningar samt ideella organisationer for att
motverka alkoholbruk bland barn och ungdomar. Arbetet finansieras bland
annat med statliga pengar och styrs av ett statligt regelverk. Kommunerna
och polisen har tillsynsansvar éver serveringstillstand och f6rsiljning av
folksl.
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1.2.2  Fragorna

Granskningens syfte ar att faststalla om den 6kade inriktningen av svensk
alkoholpolitik mot lokalt forebyggande arbete som pabérjades 2001 varit
effektiv i férhallande till de alkoholpolitiska mal som géller fér barn och
ungdomar. Flera av statens delmal i alkoholpolitiken berér barn och
ungdomar. Malen &r att 4stadkomma en alkoholfri uppvaxt, skjuta upp
alkoholdebuten, minska berusningsdrickandet, skapa fler alkoholfria miljéer
och bekampa illegal alkoholhantering.

Granskningen ska ge svar pa féljande fragor:

- Ar statens bidragsgivning till kommuner och ideella organisationer ett
effektivt medel for att paverka barns och ungdomars efterfragan pa
alkohol och tillgang till alkohol?

- Ar statens insatser for att stédja tillsynen pa lokal niva ett effektivt medel
for att paverka barns och ungdomars tillgang till alkohol?

Utformningen av fragorna mot & ena sidan efterfragan pa alkohol och a
andra sidan tillgangen till alkohol har gjorts for att man enklare ska kunna
kategorisera statens atgarder i granskningen. Indelningen foljer ocksa

det gangse sprakbruk som anvinds for att beskriva olika alkoholpolitiska
atgirder. Atgarder som paverkar tillgangen till och efterfragan pa alkohol
menar Riksrevisionen ocksé leder till att alkoholkonsumtionen paverkas.
Darfor har vi pa vissa stillen i rapporten beskrivit hur statens atgarder

haft effekt pa alkoholkonsumtionen i stillet for det nagot omstandligare
tillgangen till och efterfragan pa alkohol. Med statens stéd vad giller tillsyn
menas i denna granskning statens styrning och metodstéd for att utveckla
tillsyn enligt alkohollagen pa serveringsstillen och tillsyn 6ver forsaljning
av folkél i detaljhandeln. Diagrammet i avsnitt 1.5 beskriver Riksrevisionens
tankesatt narmare.

1.3 Hur Riksrevisionen har granskat

Statens alkoholpolitiska handlingsplaner har féljts upp av Folkhalsoinstitutet.
Ett flertal av de satsningar som ingér i handlingsplanerna har ocksa féljts
upp av andra myndigheter och enskilda forskare. Granskningen bygger delvis
pa befintligt material. Sammanstéllningen och analysen av befintligt material
har kompletterats med egen empiri.
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1.3.1

Bidrag till kommunerna

Granskningen av bidragen bygger pa Folkhilsoinstitutets sammanstillningar
av det forebyggande arbetet i kommunerna och pa tidigare utvarderingar
gjorda av bland annat Folkhélsoinstitutet och Socialstyrelsen. For att
komplettera och férdjupa detta material har Riksrevisionen valt ut

sex lansstyrelser och genomfért intervjuer med linssamordnare och
bidragshandlaggare. Sedan 2001 har lansstyrelserna betalat ut 715 miljoner
kronor till kommunerna for lokalt alkoholférebyggande arbete. Vid val av
lansstyrelser har vi utgatt fran geografisk spridning och lansstyrelsernas
bedémning av hur vél tillsynen fungerar i respektive ldn. Detta har varderats
utifran lansrapport 2008 dar lansstyrelserna har bedémt hur pass bra
kommunernas tillsyn ar. Fran varje geografisk del® har ett "bra” respektive
"mindre bra” |an valts ut. De ldn som valts ut dr Visternorrland, Gavleborg,
Dalarna, Orebro, Ostergétland och Vistra Gétaland.

| varje lan har tvd kommuner valts ut, vars alkoholsamordnare
med ansvar for att hantera det lokala alkoholférebyggande arbetet har
intervjuats. Alkoholsamordnarnas ansvar inbegriper att bland annat
ansoka om statsbidrag och driva projekt med hjilp av statsbidragen.
Kommunerna har valts utifridn Sveriges Kommuner och Landstings
(SKL) kommungruppsindelning. | urvalet finns samtliga kommuntyper
representerade — fran glesbygd till storstad.” Syftet med urvalet har varit att
ge en allsidig belysning av hur bidragsgivningen hanteras pa regional och
lokal niva. Urvalet ar dock inte saddant att det gar att dra slutsatser som giller
alla lansstyrelsers och kommuners bidragshantering. Ett sadant urval skulle
krdva att fler lansstyrelser och fler kommuner valdes ut.

Sammantaget har drygt ett 20-tal personer intervjuats i de lan och
kommuner som valdes ut. Fér att man ska kunna dra generaliserbara
slutsatser har Riksrevisionens intervjuundersékning kompletterats
med en urvalsundersékning av kommunernas aterrapportering av
bidragens anvandning. Varje kommun som tagit emot statsbidrag for
alkoholférebyggande arbete ar skyldig att aterredovisa bidragens anviandning
och resultat i en slutrapport till den bidragsgivande lansstyrelsen. Alla
lansstyrelser har forsett oss med listor pa samtliga alkoholférebyggande
projekt som fatt stéd sedan 2006 och som lamnat slutrapporter. Totalt
redovisades 781 projekt, varav 623 projekt var sarskilt inriktade pa barn
och ungdomar. En konsult (Ramball Management Consulting AB) fick i
uppdrag att sammanstilla listorna och géra ett obundet slumpmissigt
urval fran samtliga projekt som riktades mot barn och ungdomar och som

Norra, mellersta och sédra Sverige.

7 De kommuner som besékts for intervjuer och dokumentinsamling dr: Gévle, Hofors, Falun,
Borlinge, Degerfors, Laxd, Kramfors, Harnésand, Séderképing, Ydre, Géteborgs stad och Lerum.
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fatt stéd sedan 2006. Totalt valdes 180 projekt ut. Konsulten har analyserat
slutrapporter fran dessa projekt med avseende bland annat pa vilka
resultat kommunerna redovisat. De slutsatser som dragits av analysen dr
generaliserbara till samtliga aterrapporterade projekt som fatt statsbidrag
sedan 2006.

Bidrag till ideella organisationer

Socialstyrelsen ger ungefar 35 miljoner kronor arligen till ideella
organisationer som ar verksamma inom alkoholomradet. Bidrag ges i form
av verksamhetsbidrag och bidrag till sarskilda projekt.

Socialstyrelsen féljer upp resultaten av verksamhetsbidragen utifran
mottagarnas redovisning av sina resultat. Denna redovisning sammanstills
av Socialstyrelsen i en arlig rapport till regeringen. De som fatt projektbidrag
redovisar utfallet till Orebro universitet som, pa uppdrag av Socialstyrelsen,
sammanstiller rapporter och bedriver forskning om utfallet av
projektbidragen. Vi har tagit del av Socialstyrelsens och Orebro universitets
aterrapportering av bidragens anvindning samt intervjuat ansvariga
handlaggare pa Socialstyrelsen och foretradare for ideella organisationer.

Riksrevisionen har dven gjort en sdrskild granskning av Socialstyrelsens
verksamhetsbidrag. En konsult (Ernst & Young) anlitades for att
analysera ett representativt urval av ansékningar, aterrapporteringar och
verksamhetsberattelser for 2006 till 2008 fran de organisationer som fatt
verksamhetsbidrag. Vi valde ut 25 organisationer som fatt bidrag samtliga ar
for en nirmare granskning av hur de redovisade sina resultat.

Fér Ungdomsstyrelsens bidrag till ideella ungdomsorganisationer
stills inga resultatkrav liknande de som stills fér kommuner och ideella
organisationer som far bidrag fran Socialstyrelsen. De krav som finns
ar att mottagande organisationer ska frimja bland annat demokratisk
fostran och jimstilldhet. En ungdomsorganisation har intervjuats,
och Ungdomsstyrelsens styrdokument for bidragen har gatts igenom.
Aterrapporteringar till Ungdomsstyrelsen har sirskilt kontrollerats for att se
om mottagande organisationer lever upp till bidragskraven.

Statens stod till tillsyn

Riksrevisionen har intervjuat lansstyrelsehandlaggare for alkoholtillsyn,
kommunala alkoholhandlaggare, representanter fran Folkhélsoinstitutet
samt poliser med tillsynsansvar inom varje lan. Sammanlagt har sex
lansstyrelser, tolv kommuner och sex polismyndigheter intervjuats, ett drygt
30-tal personer. Urvalet av ldn, polismyndigheter och kommuner har varit
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detsamma som for intervjuerna kring bidragsgivningen. Intervjuerna har
kompletterats med material fran Folkhilsoinstitutets ldnsrapporter, statistik
fran den databas som ligger till grund f6r 2008 och 2009 ars lidnsrapporter
samt andra befintliga undersckningar.

Riksrevisionen har ocksa telefonintervjuat olika aktérer inom
alkoholbranschen, sdsom féretradare for ett privat utbildningsféretag,
Sveriges Hotell- och Restaurangféretagare (SHR) samt tio kommuner
som under 2008 angett att ldnsstyrelsens stéd i tillsynssammanhang varit
bristfalligt.

Riksrevisionen har dven samlat in tillsynsmallar och tillsynsbeslut fran
de ldnsstyrelser som har intervjuats fér att underséka i vilken utstrackning
lansstyrelserna granskar kommunernas tillsyn. Tillsynsplaner fran ungefar
halften av alla lansstyrelser har gatts igenom fér att undersdéka hur
tillsynsarbetet planeras.

Hur Riksrevisionen har bedémt effektiviteten

Hur effektiva statens insatser varit pa den lokala nivan har bedémts

i forhallande till de alkoholpolitiska handlingsplanerna. Dar malen i
handlingsplanerna varit formulerade pa 6vergripande niva har Riksrevisionen
slagit fast indikatorer (beddmningsnormer) fér nér statens samlade insatser
pa lokal niva kan anses vara effektiva. Nar sa ar gjort framgar det av texten
nedan.

Atgéirder, resultat, effekter, effektivitet och evidens

| rapporten anvinds begreppen atgirder, resultat, effekter och effektivitet.
Med atgard avses en viss aktivitet, vilken som helst, som syftar till att
uppna ett resultat och i férlangningen en effekt. Med resultat avses det
som intraffar efter det att en atgird genomférts. Det kan handla om att
ett visst antal personer deltagit i en utbildning eller att ett visst antal
informationsblad skickats ut. Med effekt avses i denna rapport att atgiarden
och resultatet ska ha paverkat barns och ungas tillgang till eller efterfragan
pa alkohol, till exempel att informationsbladet paverkat barns och ungas
alkoholvanor. Med effektivitet/effektiv avses att de atgirder som genomforts
har varit andamalsenliga for att paverka barns och ungas tillgang till alkohol
eller efterfragan pa alkohol.

| rapporten anvands begreppen evidensbaserade metoder. Med
evidensbaserade metoder avser vi att metoden har prévats vetenskapligt
och bevisats ha effekt pa det som ska paverkas — till exempel ungdomars
alkoholkonsumtion.
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1.4.1  En effektiv bidragsgivning

Bidragen ska ha eller antas ha effekt pa barns och ungas konsumtion

| Folkhilsoinstitutets uppféljningar och utvarderingar av bidragsgivningen
betonas ofta att det ska finnas evidens f6r att atgarderna ska ha effekter

pa alkoholkonsumtionen. Av den andra handlingsplanen framgar att det
forebyggande arbetet i mojligaste man ska bygga pa vetenskapligt prévade
metoder. For att dessa villkor ska vara uppfyllda bedémer Riksrevisionen att
merparten av de projekt som stéds, vare sig de utférs av kommunen eller av
ideella aktorer?, ska vara sddana dar det finns vetenskapliga bevis for att de
har eller kan antas ha effekt pa barns och ungdomars konsumtion.

| sin bidragsgivning till kommunerna stiller lansstyrelserna krav pa
att resultat och effekter ska redovisas. Férvintade resultat och effekter ska
anges i ansékan och uppnadda resultat i dterrapporteringen.

For verksamhetsbidraget kriver Socialstyrelsen in verksamhetsplaner
och fsljer sedan upp utfallet av bidragen utifran dessa verksamhetsplaner.
Verksamhetsbidraget dr resultatstyrt.® Forvantningar kan saledes stillas pa
att dtminstone resultat redovisas av bidragsmottagarna. Nar kommuner
ar bidragsmottagare bér man, utéver resultat, ocksa kunna férvinta sig att
eventuella effekter av den genomférda verksamheten redovisas.

Bidragsgivningen och bidragens anvindning i kommunerna och i de ideella
organisationerna ska vara i enlighet med de nationella handlingsplanerna

Malgruppen barn och ungdomar &r prioriterad i statens handlingsplaner.
Ett rimligt krav skulle, enligt Riksrevisionen, kunna vara att mer dn halften
av statens bidrag till kommunerna ska riktas mot projekt som rér barn och
ungdomar.

Normer som kan anvéndas for att bedéma bidragen till ideella
organisationer utgar fran handlingsplanerna. Det handlar bland annat om
att organisationernas nationella opinions- och utbildningsinsatser ska
stirka arbetet pa lokal niva. Det statliga bidraget kan pa olika satt medverka
till att utveckla kvalitet och innehall i de lokala verksamheterna i linje med
regeringens mal. Alltsa ar det, enligt Riksrevisionens bedémning, rimligt att
stalla krav pa att bidragen till ideella organisationer ligger i linje med malen
for alkoholpolitiken sdsom de uttrycks i handlingsplanerna.

8 Med undantag for ungdomsorganisationer som stéds av Ungdomsstyrelsen.

9 Socialstyrelsen (2009) Hur frivilligorganisationer inom det sociala omradet anvint statsbidrag
under verksamhetsaret 2008.
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1.4.2

Statens finansiering ska medverka till att utveckla den lokala styrningen och
samordningen

Indikatorer pa att statens samlade insatser medverkat till att utveckla

den lokala styrningen och samordningen ar, enligt Riksrevisionen,

att kommunerna anvénder en del av statens bidrag fér att finansiera
infrastrukturen med alkoholsamordnare. Staten har ocksa 6nskat att
kommunerna ska ta fram lokala alkoholpolitiska handlingsplaner fér att
strukturera det lokala forebyggande arbetet. Alltsa bér sddana planer finnas i
kommunerna, och statens prioriteringar bor aterspeglas i dem.

Kommunerna bor pa sikt vara beredda att sjilva fortsitta att finansiera
verksamheten

Regeringen vill att de strukturer fér samordning av det alkoholférebyggande
arbetet som skapats pa kommunal niva integreras i den reguljara
verksamheten. Det innebar att kommunerna delvis bér finansiera
strukturerna sjalva och ha en beredskap att ta Gver nar staten drar tillbaka
sin finansiering.

Statens styrning av bidragen ska vara effektiv

Ett kriterium pa hog effektivitet i bidragsgivningen bér, enligt Riksrevisionen,
vara att bidragsgivarna (Folkhalsoinstitutet, ldnsstyrelserna och
Socialstyrelsen) genom sin handlaggning av bidragsgivningen styr bidragen
mot de omraden och mottagare som har férutsittningar att paverka barns
och ungdomars alkoholkonsumtion. I Ungdomsstyrelsens fall kan inte
samma krav stallas. Bidragen till ungdomsorganisationer ska dock komma
de lokala organisationerna till del.

Effektivt stod till tillsynen

Statens stéd ska medverka till en effektiv tillsyn sa att minderariga inte far
tillgang till alkohol pa serveringsstillen eller folkél i dagligvaruhandeln

Folkhilsoinstitutet bor bidra med metodstéd for tillsyn av serveringstillstand
och tillsyn av folkélsférsaljning, utfarda allménna rad samt se till att
tillsynen pa regional och lokal niva utférs pa ett sa enhetligt sitt som
mojligt. Lansstyrelserna bér utdva tillsyn i kommunerna vartannat ar enligt
regeringens rekommendationer. | den andra handlingsplanen vill staten att
kommunernas tillsyn ska skérpas. Riksrevisionen tolkar en "skarpt” tillsyn
som en tillsyn av god och jamn kvalitet som &r effektiv i den meningen att
den leder till att forsaljningen till minderariga minskar.
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Pa lokal niva ska polisen arbeta utifran Folkhilsoinstitutets kriterier fér god
kvalitet i tillsynen

Bedémningsgrunder for polisens tillsyn ar dels alkohollagen (1994:1738) i de
delar som ror tillsyn, dels Folkhilsoinstitutets anvisningar om hur tillsynen
bor bedrivas. Tillsynen ska utga fran Folkhalsoinstitutets syn pa god kvalitet:
tillsynen ska inriktas pa ordning och nykterhet samt uppratthallandet
av aldersgrinser, objektiva bedémningar av berusningsgrader och en
forebyggande attityd i arbetet. Polisen ska ocksa ge aterkoppling till
kommunen om egen utévad tillsyn samt om annan information som ar av
vikt fér kommunens tillsyn enligt 8 kap. 2 § alkohollagen (1994:1738). Polisen
bor delta aktivt i tillsynen och bedriva ett gott samarbete med kommunerna.
Folkhilsoinstitutet har, utifrain STAD-modellen (Stockholm férebygger
alkohol- och drogproblem), satsat pa ansvarsfull alkoholservering som en
metod for att forbattra tillsynens kvalitet. Inom ramen for detta projekt finns
erfarenheter som anviands som "mattstock” fér vad som ar en effektiv tillsyn.
Det rér sig bland annat om polisens samverkan med kommunen och om
att polisens egna tillsynsbesok ska vara kinda av kommunen. Vidare ska,
enligt Riksrevisionen, kommunerna och polisen ha en tydlig rollférdelning i
tillsynen.

Statens utformning av stédet till tillsyn ska vara effektivt

Om det 6nskade utfallet av tillsynen uteblivit kan férklaringar sékas bade i
utformningen av den kommunala tillsynen och i utformningen av statens
stod till tillsynen. Foljaktligen ska statens stéd via Folkhalsoinstitutet
(normering, utbildning och uppféljning) samt lansstyrelsernas stéd
(utbildning, samverkan med kommuner och tillsyn 6ver kommuner) vara
utformat pa ett saddant sitt att det leder till en effektiv lokal tillsyn som
minskar tillgangen till alkohol fér barn och ungdomar.

Statliga stéd i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion?



1.5

1.5.1

Riksrevisionens analysram for lokalt forebyggande arbete

Figuren nedan askadliggor hur statens atgérder riktade mot den lokala nivan
ar tankta att paverka maluppfyllelsen i alkoholpolitiken. Figuren askadliggor
dven hur granskningen inriktats och avgransats.

Figur 1. Statens stod till den lokala nivan. Riksrevisionens bearbetning

| Regeringen / riksdagen ;_¢
— :

Nationella | Folkhilsoinstitutet | Ungdoms- | | Socialstyrelsen

myndigheter styrelsen

Regionala Linsstyrelsen

myndigheter

Lokala aktérer |Po|is| | Kommuner | Ideella
organisationer

Atgarder Tillsyn for Férebyggande projekt
att paverka for att paverka efter-
tillgdngen fragan och tillgangen

Malgrupp Barn och
ungdomar
Minskat drickande
Minskat skadligt Hel pil = bidrag
dryckesbeteende Streckad pil = tillsyn
Avgrdnsningar

Granskningen &r avgransad till den del av statens stéd som ror
bidragsgivning till forebyggande projekt och statens stod till tillsynen pa
lokal niva. Malgrupperna for statens stéd ar ockséa avgransade till att gélla
barn och unga. Statens stéd till den lokala nivan ar inte enbart inriktat mot
alkoholférebyggande atgarder. En mindre del av stédet har ocksa anvints till
forebyggande atgirder mot narkotika, tobak och dopning. Detta ingar inte

i granskningen. Den del av statens stéd som &r inriktad mot kontroll och
lagforing ar ocksa utesluten. Det innebér att polisens férebyggande arbete
mot exempelvis alkoholrelaterat vald inte ingar i granskningen. Daremot
ingdr i granskningen polisens arbete nir det géller arbetet med alkoholtillsyn
pa lokal niva. Slutligen har inte heller statens st&d till landstingen tagits med
i granskningen.
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Skilen for dessa avgransningar ar flera. For det forsta ar bidragsgivning
(inklusive kunskapsférmedling) och statens stod till lokal tillsyn de atgarder
som staten framst anvint sig av for att paverka efterfragan och tillgang
pa alkohol pa lokal niva. For det andra ar alkohol den substans som varit
foremal for flest atgarder pa lokal niva. For det tredje ar barn och ungdomar
den grupp som prioriterats. F6r det fjarde ar det frimst kommuner och
ideella organisationer som beloppsmissigt tagit emot stérst stéd.

Avgransningen till alkoholférebyggande atgarder ar inte helt enkel att
gora. Alkoholférebyggande ar en del av statens samlade drogférebyggande
insatser (alkohol, narkotika, tobak och dopning). Regeringen ger bidragen
samlat till hela omradet vilket innebir att Riksrevisionen, utifran de samlade
bidragen, brutit ut "alkoholdelen” i bidraget. Flera av de insatser som
sedan genomférs lokalt med de statliga bidragen ar utéver att férebygga
alkohol dven inriktade p4 att férebygga annat drogbruk och i vissa fall
dven psykisk ohilsa. Hansyn har tagits till denna problematik bland annat
genom att lata ldnsstyrelserna sjalva fa ange vilka projekt som varit inriktade
mot alkoholférebyggande. Se dven avsnitt 1.3.1 och 3.2. Renodlingen till
alkoholférebyggande atgérder har gjorts for att Riksrevisionen vill granska
hur de statliga atgarder som specifikt ar inriktade mot alkohol paverkar barns
och ungas alkoholkonsumtion.

Rapportens disposition

Statens stod till det lokala alkoholférebyggande arbetet ar en av flera
atgarder som staten genomfor fér att minska alkoholens medicinska

och sociala skadeverkningar. For att satta in granskningen i ett stérre
alkoholpolitiskt sammanhang ges i kapitel tva en 6vergripande beskrivning
av statens ovriga insatser inom alkoholpolitiken. Detta inbegriper statens
mal, medel och kostnader f6r alkohol. | kapitel tre &terges Riksrevisionens
iakttagelser nar det galler effekterna av statens bidragsgivning till lokalt
forebyggande arbete. | kapitel fyra redogérs for effekterna av statens stod till
den lokala tillsynen. | kapitel fem aterfinns Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.
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2.1

Statlig alkoholpolitik

Varfér har Sverige en alkoholpolitik?

Mellan 1996 och 2003 6kade konsumtionen av alkohol med 29 procent i
Sverige — mycket till f6ljd av @ndrade inforselregler i samband med intradet
i EU. Ar 2004 naddes den hégsta noteringen med 10,4 liter per capita och
ar.’° Den totala konsumtionen har sjunkit sedan dess, och i dag dricker vi i
Sverige ungefir 9,4 liter ren alkohol per person (6ver 15 ar) och ar.”

| en EU-jamforelse tillhér Sverige de lander vars befolkning dricker minst.
Konsumtionen i Sverige kan jamféras med exempelvis Frankrike och
Tyskland som har en konsumtion motsvarande ungefir 14 liter ren alkohol
per person.

Det finns manga olika bilder och uppfattningar om alkohol. A ena
sidan &r alkohol en del av var mat- och dryckeskultur — ofta férknippad med
socialt umgange. A andra sidan bidrar alkoholkonsumtion till bade akuta
och langsiktiga skador och sjukdomar sasom hjart- och karlsjukdomar,
psykiska sjukdomar, levercirros och skador pa hjirnan. | flera fall leder
alkoholkonsumtion dven till dodsfall. Ar 2008 var antalet dodsfall med
alkoholdiagnos som underliggande eller bidragande dédsorsak 2 132."
Undersdkningar visar att cirka tre fjardedelar av alla valdsbrott ar
alkoholrelaterade genom att garningspersonen, offret eller bada dr paverkade
av alkohol.™

Det finns olika uppfattningar om hur mycket pengar
alkoholkonsumtionen kostar samhillet. SoRAD (centrum fér
socialvetenskaplig alkohol- och drogforskning vid Stockholms universitet)
har i en rapport fran 2006 uppskattat den samhillsekonomiska kostnaden
till drygt 20 miljarder kronor per ar. | detta belopp ingér intakter i form

10 CAN (2005) Drogutvecklingen i siffror 2005.
11 CAN (2009) Drogutvecklingen i Sverige 2009.

12 Anderson, P. & Baumberg, B. (2006) Alcohol in Europe: A Public Health Perspective.
Internationella jimférelser &r svara att géra eftersom datainsamlingsmetoder och
berikningsmetoder varierar. Siffrorna éver konsumtionen ger dock en korrekt bild av
storleksordningen i skillnaderna mellan olika landers konsumtion.

13 CAN (2010) Frédgor och svar om alkohol.
14 Bra (Brottsférebyggande radet) (2010) Brott pd sommaren.
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av intjanade levnadsar genom de hilsovinster som kan félja av mattlig
alkoholkonsumtion.’s En annan undersékning som IOGT-NTO bestillt kom
fram till en samhillsekonomisk kostnad p4 156 miljarder kronor 2006. | de
tva undersékningarna mittes delvis olika saker. Undersckningarna utgar
ocksa fran olika statistiska uppgifter som galler hur mycket fortidspensioner,
sjukfranvaro och sjukvard kan tillskrivas alkohol.® Staten tjanar ocksa pengar
pa alkohol — 11 miljarder kronor i alkoholskatt och cirka 869 miljoner kronor i
overskott fran Systembolaget for 2009.7

Staten har saledes tva aspekter att ta hinsyn till. A ena sidan ar
alkoholen inkomstbringande och en del av den svenska kulturen, &
andra sidan maste staten verka for att minska dess skadeverkningar och
samhallsekonomiska kostnader.

Statens mal fér alkoholpolitiken

Det dvergripande malet fér alkoholpolitiken &r att frimja folkhilsan genom
att minska alkoholens medicinska och sociala skadeverkningar. Malet ska
nas genom insatser for att

* minska den totala alkoholkonsumtionen
* minska skadligt dryckesbeteende.®

Delmalen i alkoholpolitiken ar att

e astadkomma en alkoholfri uppvixt

e skjuta upp alkoholdebuten

* minska berusningsdrickandet

e astadkomma fler alkoholfria miljGer

* bekidmpa illegal alkoholhantering

* ingen alkohol ska férekomma under graviditet, i trafiken eller i
arbetslivet.

'> SoRAD (2006) Till vilket pris® Om alkoholens kostnader och hilsoeffekter i Sverige 2002.

Johnson, A. (2006) Miljarder! Alkoholens samhillsekonomiska kostnad — en jamférelse av tva
studier.

7 Skatteverket (2009) Skatter i Sverige 2009, Skattestatistisk arsbok.

| regeringens atgdrdsprogram fér alkohol-, narkotika-, dopnings- och tobakspolitiken 2010 4r
ordalydelsen fér detta mal "minska skadligt dryckesberoende”.

9" Prop. 2005/06:30, bet. 2005/06:SoU12.
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2.3.1

Statens medel inom alkoholpolitiken

Staten har en mangd medel (lagstiftning, punktskatter, férsiljningsmonopol
och sa vidare) och ett stort antal myndigheter till sitt férfogande fér att
genomféra alkoholpolitiken.

Figur 2. Statliga myndigheter med ansvar inom alkoholpolitiken. Riksrevisionens
bearbetning

Lag Kontroll Monopol Pris Bidrag Utbildning/info. Forskning

Systembolaget Socialstyrelsen
Hoégskolor
Regeringen Ungdomsstyrelsen
Bra
Skatteverket Folkhilsoinstitutet
Konkurrens- -
verket
Konsument-

Aklagare

Domstolar

Coter)

Folkhilso-
institutet/
tillsyn

Lansstyrelser
Kustbevakning

Figuren visar att ungefir 20 myndigheter pa olika satt arbetar med insatser
som har beréring med alkoholpolitiken. Figuren speglar ocksa en skala

Lansstyrelser/
regional
samordning

fran vénster till hoger dar styrmedlen gér fran "harda” (lag) till "mjukare”
(forskning). Aven icke-statliga aktdrer, sésom kommuner och landsting,
star for en stor del av insatserna for att minska alkoholens skadeverkningar.
Statens institutionsstyrelse (SiS) ingar inte i figuren ovan men har uppgifter
inom alkoholpolitiken som rér vard av missbrukare.

Statens atgdrder

Lag och kontroll

Det finns en stor mangd regler p4 omradet — frimst alkohollagen

(1994:1738) som reglerar tillstandsplikt for tillverkning av alkohol, hur och av
vem alkohol far siljas, tillsyn med mera. Riksdagen bereder ett férslag om en
delvis férandrad alkohollag. Andringarna i lagen innebir lattnader som géller
krav pa typ av restaurangverksamhet som ska kunna fa alkoholtillstand men
ocksa 6kad restriktivitet i form av kunskapsprov fér dem som anséker om
serveringstillstand.>

29 Prop. 2009/10:125.
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Polis, dklagare och domstolar arbetar med utredning och lagféring
av alkoholrelaterad brottslighet. Polisen arbetar ocksa férebyggande. Det
handlar framfor allt om att i samverkan med lokala aktérer (socialtjénst,
skolor med mera) forebygga ungas alkoholmissbruk. Polisen samarbetar
ocksa genom sitt tillsynsansvar med serveringsstillen for att skapa en
ansvarsfull alkoholservering. SORAD uppskattar att polisen lagger ungefar
1,2 miljarder kronor arligen pa att bekdmpa alkoholrelaterad brottslighet.
Domstolar och aklagare har 400 miljoner kronor i kostnader per ar fér den
alkoholrelaterade brottsligheten.

Tullen arbetar tillsammans med Kustbevakningen for att férhindra
illegal alkoholinforsel. Tullen redovisade beslag motsvarande 460 ooo liter
6l, vin och sprit under 2009.2" Nagra kostnadsuppgifter for arbetet med
att férhindra illegal alkoholinforsel redovisas inte i Tullens &rsredovisning.
Kustbevakningen har enligt sitt regleringsbrev i uppdrag att minska
tillgangen till illegalt inford alkohol.

Kriminalvarden tar hand om dem som blivit démda bland annat fér
alkoholrelaterad brottslighet. SORAD uppskattar att Kriminalvarden har en
arlig kostnad pa 895 miljoner kronor fér detta.?

Lansstyrelserna och Folkhilsoinstitutet har enligt 8 kap. alkohollagen
(1994:1738) ett 6vergripande ansvar for att 6vervaka kommunernas tillsyn
6ver hur alkohollagstiftningen féljs. Folkhilsoinstitutet bedriver dven tillsyn
over tillverkning av alkoholhaltiga drycker.

Monopol och prissittning

Systembolaget har ensamritt pa férsiljning 6ver disk av alkohol.
Systembolaget salde varor for drygt 23 miljarder kronor under 2009. Trots
monopolet uppskattas det att Systembolagets forsiljning endast star for
drygt hilften av den alkohol som konsumeras i Sverige. Ovrig konsumtion
harrér framfor allt fran legal och illegal inférsel av alkohol.

Priset pa alkohol och befolkningens képkraft paverkar efterfragan
pa alkohol. Riksdagen reglerar priset pa alkohol genom att besluta om
punktskatter. P4 EU-niva finns faststéllda miniminivaer fér punktskatter pa
alkohol. Sverige ligger 6ver dessa nivaer. Sveriges alkoholpriser ligger Gver
EU-genomsnittet (EU-index 100, Sverige 145). Vara priser &r inte hégst i EU
— exempelvis har Irland, Finland och Storbritannien hégre priser. Lagst ligger
forna éststater sasom Ungern och Bulgarien.>

2' Tullverket (2009) 2009 i siffror.

22 SoRAD (2006) Till vilket pris? Om alkoholens kostnader och hilsoeffekter i Sverige 2002.
23 SoRAD (2009) Tal om alkohol.

24 Eurostat (2007) Statistics in focus 90/2007. Det dr intressant att notera att Irland trots héga priser
har en vasentligt hégre alkoholkonsumtion per capita &n vad Sverige har — bland de hogsta i
Europa.
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Skatteverket administrerar uppbérden av skatt pa alkoholdrycker.
Konkurrensverket lamnar arliga rapporter till EU-kommissionen om huruvida
det svenska alkoholmonopolet 4r icke-diskriminerande, det vill siga att
Systembolaget likabehandlar alla leverantérer. Konsumentverket 6vervakar
om bestammelserna kring marknadsféring av alkoholdrycker féljs.

Bidrag, information och forskning?

Socialstyrelsen och Ungdomsstyrelsen delar ut bidrag till ideella
organisationer som ar verksamma inom nykterhetsrérelsen samt,

i Socialstyrelsens fall, till organisationer som arbetar med vard av
missbrukare. Folkhalsoinstitutet férdelar ocksa bidrag — bland annat till
lansstyrelser, kommuner och landsting. Det handlar om bidrag fér utveckling
av metoder for alkoholférebyggande arbete, ansvarsfull alkoholservering,
information med mera. Nar det géller "mjuka” styrmedel och tillsyn har
Folkhilsoinstitutet en viktig roll i alkoholpolitiken. Myndigheten arbetar
med uppfdljning, utvardering, kunskapsspridning och metodutveckling.
Lansstyrelserna fordelar bidrag till kommunerna och samordnar det lokala
arbetet for att genomféra handlingsplanerna i lanet.

Skolverket har férdelat ett bidrag om 100 miljoner kronor 2007 och 2008
for att utveckla samarbetsprojekt mellan skola, socialtjanst och polis. En del
av medlen rér alkoholférebyggande projekt som har till syfte att bland annat
uppfylla mélet om en alkoholfri uppvixt. Trafikverket dr aktiva vad giller
fragor om nykterhet i trafiken, bland annat anviandningen av alkolas och
utbildning om droger i samband med kérkortsutbildningen.

Olika statliga forskningsfinansiarer fordelar pengar framst till
samhillsvetenskaplig forskning inom alkoholomradet. Forskningsradet
for arbetsliv och socialvetenskap (FAS) har ett sarskilt samordningsansvar
for socialvetenskaplig alkohol- och narkotikaforskning. SORAD ar en stor
mottagare av forskningsmedel och har dven regeringens uppdrag att vara
sammanhallande niar det giller forskning och insamlande av data 6ver
alkoholkonsumtionen i Sverige. Bra (Brottsférebyggande radet) tar fram
fakta och sprider kunskap om brottslighet och brottsférebyggande arbete,
bland annat om alkoholrelaterat vald.

25 Uppgifter hamtade fran myndigheternas webbplatser.
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Statens kostnader
SoRAD har férsékt uppskatta samhaillets kostnader for alkohol.?®

Tabell 1. Samhiillets arliga kostnader. Riksrevisionens bearbetning av SORAD:s uppgifter

Sektor Kostnader (mnkr)  Varav statliga kostnader (mnkr)??
Hailso- och sjukvard 2189 22 (lizkemedelsférman)
Socialtjansten 4364
Kriminalitet 2850 2531 (polis, kriminalvard

och domstolsvisen)
Forskning och 479 188 (Socialstyrelsen, lansstyrelser,
férebyggande arbete Folkhalsoinstitutet m.fl.)
Produktionsbortfall
Dédsfall 3069
Fértidspension 2423
Brottslighet 614
Lang sjukfranvaro 3167
Kort sjukfranvaro 1175
Totalt 20,3 mdkr Ca 2,7 mdkr

SoRAD har gjort en oversiktlig kartliggning av kostnaderna for statens
insatser pa omradet. Alla relevanta myndigheter har inte tagits med i
SoRADs bedémning, och uppgifterna harrér fran 2005. Utifran SoRADs
berdkning kan statens direkta kostnader for alkohol uppskattas till 2,7
miljarder kronor arligen (2005 ars prisniva). Detta kan jamféras med
Riksrevisionens uppskattning att staten betalar cirka 140 miljoner kronor
arligen for alkoholférebyggande arbete pa den lokal niva (se vidare avsnitt
3.2). Den helt 6vervigande delen av statens kostnader ar kostnader fér
alkoholrelaterad kriminalitet.

Det bér betonas att uppskattningarna av hur mycket pengar staten
lagger pa alkoholpolitiska atgarder ar osdkra. Det finns inte ndgon samlad
redovisning av omradet. Utifran myndigheternas regleringsbrev och
arsredovisningar gar det i vissa fall att harleda kostnader f6r arbete relaterat
till alkoholpolitik — i andra fall finns ingen redovisning. Regeringens anslag
till alkoholomradet &r svara att avgrénsa till alkoholférebyggande

26 SORAD (2006) Till vilket pris? Om alkoholens kostnader och hilsoeffekter i Sverige 2002.

27 | kolumnen redovisas Riksrevisionens bearbetning av SoRADs uppgifter om statens direkta
kostnader fér alkohol. Direkta kostnader dr vérdet av de resurser som forbrukas — t.ex. statliga
anslag. Staten har ocksa direkta kostnader for fértidspensioner och langtidssjukskrivningar
i form av ersittningar utbetalade under aret. Dessa &r inte beriknade av SoRAD. SoRAD
redovisar kostnader for fértidspensioner och langtidssjukskrivningar som kostnader for
produktionsbortfall, dvs. virdet av de resurser som samhillet gar miste om p.g.a. minskad
arbetsférmaga. Hur mycket alkohol bidrar till sjukskrivningar dr osikert. Exempelvis anges inte
alkohol som sjukdomsorsak i statistiken fér sjukfranvaro. Se vidare i SORADS rapport.
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2.5

2.5.1

eftersom medel ges sammantaget till alkohol-, narkotika-, tobaks- och
dopningsférebyggande arbete.

Sambhillets kostnader for alkohol dr ett motiv fér en statlig alkoholpolitik.
Staten har en mangd myndigheter och ett stort antal medel till sitt
forfogande for att férverkliga alkoholpolitikens mal om minskad konsumtion.
En viktig del av alkoholpolitiken &r statens stéd till det alkoholférebyggande
arbetet pa lokal niva. Innan vi gar in pa granskningens iakttagelser om
effekterna av statens stdd till den lokala nivan ges nedan en beskrivning av
de alkoholpolitiska mal och atgirder som ar relevanta fér den lokala nivan.

Malen for statens stod till forebyggande atgirder och
tillsyn pa lokal niva

Mal och atgdrder i den forsta och andra handlingsplanen

Den forsta handlingsplanen

Den férsta handlingsplanens huvudinriktning var att intensifiera det
samordnade lokala arbetet i kommunerna. De férebyggande insatserna pa
lokal niva skulle vara malinriktade och samordnade. Ett 6kat samarbete
mellan kommuner och ideella organisationer var énskvirt. Insatser for
barn och ungdomar var sarskilt viktiga, menade utskottet.?® Alla insatser
skulle utga fran behoven pa lokal niva, vilket innebar att konsumtions- och
skadeutvecklingen kontinuerligt skulle féljas upp bade nationellt och lokalt.

| handlingsplanen foreslogs bland annat féljande:

e Barn och unga med behov av stdd skulle ges stédinsatser i ett tidigt
skede.

e Opinionsbildningen skulle frimst bedrivas av kommuner, landsting och
ideella organisationer pa lokal niva.

e Tillsynen 6ver forsaljning och servering skulle skidrpas, bland annat
genom forstirkta insatser pa lokal niva for att effektivare begréansa
tillgangen pa folkdl fér minderariga.

e Alla kommuner skulle ha alkoholpolitiska program som omfattade
tillsynen.

e Utbildning i ansvarsfull alkoholservering skulle erbjudas.

* Lokala myndigheter skulle samarbeta med polismyndigheten for att
motverka illegal alkoholhantering.

8

N

Bet. 2000/01:SoU8.
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Av den forsta handlingsplanen framgar att kommunerna férvantades
intensifiera sina insatser inom de omraden som utpekades i
handlingsplanen.

Den andra handlingsplanen

| allt vdsentligt kvarstar de prioriteringar som giller det lokala férebyggande
arbetet dven i den andra handlingsplanen. Barn och ungdomar ar

fortsatt de viktigaste malgrupperna fér forebyggande insatser enligt
socialutskottet. Utskottet anser vidare att det ar vasentligt med en
fungerande tillsyn i kommunerna och att tillsynen haller en god och jamn
kvalitet i alla kommuner. Den lokala tillsynen ska fa fortsatt stéd for att
kunna vidareutvecklas och omfatta alla kommuner. Tillsynen &r en viktig
atgard for att minska tillgangen till alkohol fér barn och ungdomar. Enligt
handlingsplanen ar atgarder for att fraimja en alkoholfri uppvéxt och att
skjuta upp alkoholdebuten hérnpelare i alkoholpolitiken. F&r att uppna detta
kravs en 6kad tillsyn och kontroll samt ett malmedvetet opinionsarbete for
att paverka attityder och beteenden. | méjligaste man ska det férebyggande
arbetet bygga pa vetenskapligt prévade metoder. Det krivs ett fortsatt
statligt stod for att utveckla den regionala och lokala styrningen och
samordningen. De strukturer fé6r samordning av det alkoholférebyggande
arbetet som skapats pa kommunal och regional niva, bland annat i form av
alkoholsamordnare, ska integreras i den reguljira verksamheten.

| den andra handlingsplanen féreslas bland annat féljande:

e Uppratthall aldersgranser.

e Effektivisera tillsynen. Kommunernas tillsyn 6ver alkohollagen behover
skirpas, vilket dven innebir att lansstyrelsernas stédjande och
utvecklande roll behéver forstarkas.

e Anvind program for att utveckla skolans psykosociala milj6é och
pedagogik samt féraldrastod.

e Stark frivilligorganisationernas alkoholférebyggande arbete.

e Skarp insatserna for att stoppa langning och vidareférsiljning av alkohol
till minderariga, bland annat genom 6kad samverkan mellan kommuner
och lokala polismyndigheter.

* Genomfor sarskilda insatser for barn till foraldrar med
missbruksproblem.

e Vidareutveckla satsningen pa regionala och lokala alkoholsamordnare
for att férbattra den organisatoriska strukturen.?

N
©

Prop. 2005/06: 30, bet. 2005/06:SoU12.
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3.1

Statens bidrag till forebyggande
atgarder

| detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser som giller
bidragsgivningen. Fragan har varit om statens bidragsgivning till lokalt
alkoholférebyggande arbete varit ett effektivt medel fér att paverka barns och
ungdomars efterfragan pa alkohol och tillgang till alkohol.

Statens styrning av bidragen

Nedanstaende figur beskriver hur staten organiserat bidragsgivningen till
lokala férebyggande projekt. Figuren beskriver ocksa hur Riksrevisionen valt
att analysera fragan om statens atgédrder paverkat barns och ungas tillgang
till och efterfragan pa alkohol.

Figur 3. Statens bidragsgivning till lokala férebyggande projekt

| Regeringen / riksdagen l—L

\ Y

Nationella | Folkhilsoinstitutet | Ungdoms-| | Socialstyrelsen

myndigheter styrelsen

Regionala | Lansstyrelsen |
myndigheter

Lokala aktérer Kommuner Ideella

organisationer

Atgarder Férebyggande projekt for att
paverka efterfragan och tillgang

Barn och
ungdomar

Minskat drickande
Minskat skadligt

dryckesbeteende

Malgrupp
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Riksdagen har beslutat om en nationell handlingsplan som syftar till
minskad alkoholkonsumtion och minskat skadligt dryckesbeteende. Ett
medel for att uppna dessa syften dr bidragsgivning till kommuner och
ideella organisationer for att dessa ska arbeta med alkoholférebyggande
atgarder gentemot bland annat barn och ungdomar. Regeringen férfogar
6ver ett antal myndigheter pa nationell och regional nivad som férdelar och
foljer upp bidragen. De atgarder som kommuner och ideella organisationer
genomfér med hjélp av bidragen syftar ytterst till att na en effekt pa ungas
alkoholkonsumtion och dryckesbeteende. Riksrevisionen har primart inriktat
granskningen pa effekterna av statens bidragsgivning. Analysen berér dock
dven hur myndigheterna hanterar bidragen.

Statens styrning

Inom ramen fér den nationella alkoholpolitiska handlingsplanen har staten
ansett att kommunerna ska ta ett 6kat ansvar for att utveckla férebyggande
strategier inom alla relevanta omraden. De frivilliga organisationernas
arbete ska ocksa starkas. Under de bada handlingsplansperioderna

har medel arligen avsatts av staten till lansstyrelser, kommuner och

ideella organisationer. Med undantag fér Ungdomsstyrelsens bidrag till
ideella organisationer, finansieras bidragen via regeringens anslag fér
Folkhilsopolitiska insatser® respektive Alkohol- och narkotikapolitiska
insatser’. Ungdomsstyrelsens bidrag finansieras via anslaget Bidrag till
nationell och internationell ungdomsverksamhet>. Som framgar av figuren
ges bidrag fran flera myndigheter pa nationell niva och fran linsstyrelserna
till arbetet pa lokal niva.

Folkhalsoinstitutet ger bidrag till Iinsstyrelserna for att finansiera
personal som arbetar med linssamordning av ANDT-fragorna och fér
finansiering av projektledare som arbetar med metoden Ansvarsfull
alkoholservering. Folkhilsoinstitutet lamnar ocksa ett bidrag till
lansstyrelserna for ANDT-atgarder som ldnsstyrelserna i sin tur férdelar
vidare till kommunerna. Folkhalsoinstitutet ger ocksa bidrag direkt till
kommuner och ideella organisationer for olika férebyggande projekt.
Regleringsbreven for Folkhilsoinstitutet respektive lansstyrelserna styr
villkoren foér bidragen.

Socialstyrelsen ger bidrag till ideella organisationer som ar verksamma
inom det sociala omradet, bland annat till nykterhetsorganisationer.
Bidragen styrs av regleringsbrev och en sarskild férordning

30

Utgiftsomrade 9, anslag 2:6.
31 Utgiftsomrade 9, anslag 2:7.
32 Utgiftsomrade 13, anslag 12:2.

33 Forordning (1998:1814) om statsbidrag till vissa organisationer inom det sociala omradet.
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Ungdomsstyrelsen ger bidrag till ungdomsorganisationer, bland annat
de som dr verksamma inom nykterhetsomradet. Regeringens styrning av
bidraget utévas via regleringsbrev och férordning34.

Hur mycket har staten betalat ut i bidrag?

Under perioden 2001-2010 har staten betalat ut ungefar 1,4 miljarder kronor
for férebyggande arbete vad giller alkohol, narkotika, dopning och tobak
(ANDT). Bidragen har framfér allt anvints till férebyggande insatser pa lokal
niva. Nedanstaende tabell ger en 6versiktlig bild av utbetalningarna.

Tabell 2. Statliga bidrag 2001-2010 f6r lokalt alkoholférebyggande arbete. Riksrevisionens
bearbetning

Utbetalande myndighet Bidrag Varav barn och Mottagare
(mnkr)®>  ungdom (mnkr)3

Lansstyrelserna 71537 400 Kommuner

Folkhilsoinstitutet 14038 83 Lansstyrelser, kommuner
och ideella organisationer

Socialstyrelsen 35739 281 Ideella organisationer

Ungdomsstyrelsen 994° 99 Ideella organisationer

Regeringen 884 50 Lansstyrelser, kommuner

(t.0.m. 2007) och ideella organisationer

Totalt 1393 913

34 Férordning (2001:1060) om statsbidrag till ungdomsorganisationer.
35 Bidragen avser bidrag till linsstyrelser, kommuner och ideella organisationer for ANDT-atgarder.

36 Bidragen har rensats till att avse endast alkoholférebyggande atgarder riktade till barn och
ungdomar. Myndigheternas och regeringens redovisning av bidragen ir inte indelad pa ett sddant
sitt att det gér att hirleda hur mycket som fordelats till alkoholférebyggande allmint och till
alkoholférebyggande till barn och ungdomar. Siffrorna 4r diarfér en uppskattning.

37 Utvecklingsmedel for ANDT-férebyggande atgarder. Uppgifterna ar himtade fran Socialstyrelsens
redovisning "Férdelning av medel till alkohol- och narkotikaférebyggande atgirder ar 2001, 2002
osv. Fran 2009 och framat ar uppgifterna hamtade fran Folkhalsoinstitutets regleringsbrev.

38 Bidrag till ANDT-atgirder, linssamordning och projektledare pa lansstyrelserna fér Ansvarsfull
alkoholservering. Bidragen giller aren 2008, 2009 och 2010. Den évervigande delen av bidragen
har gatt till linsstyrelserna. Den del av bidragen som betalas till linsstyrelserna kommer dock
aven i hog grad kommunerna till del genom olika samordningsinsatser (kurser, radgivning,
traffar m.m.) i lianet. Uppgifterna 4r hamtade fran Folkhilsoinstitutets regleringsbrev och egna
bearbetningar av Folkhilsoinstitutets bidragsredovisning.

39 Bidrag som gar till organisationer som arbetar med alkoholférebyggande atgérder. Bidrag ges
dels for att stédja organisationernas verksamheter, dels for enskilda projekt. Merparten ar
verksamhetsbidrag. Uppgifterna ir Riksrevisionens egen bearbetning av bidragsredovisningar
som vi fatt av Socialstyrelsen.

4° Bidrag till ungdomsorganisationer som arbetar med alkoholférebyggande atgérder. Fér dren
2001-2004 har vi fatt en sirskild redovisning av Ungdomsstyrelsen. Fér dren 2005—2010 finns
uppgifterna pa Ungdomsstyrelsens webbplats www.ungdomsstyrelsen.se

4! Bidragen har betalats under &ren 2001-2007. Den évervigande delen av bidragen har
riktats till lansstyrelser fér lainssamordning och ansvarsfull alkoholservering. Fran 2008
har Folkhilsoinstitutet tagit dver bidragsférdelningen. Uppgifterna bygger pa sérskilda
sammanstiliningar som vi fatt fran Socialdepartementet.
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Svérigheten att avgransa en del av bidragen till alkoholférebyggande atgérder
medfér en viss osdkerhet. | méanga fall ges statens bidrag till férebyggande
arbete inom hela ANDT-omradet. Dir det varit mojligt att bryta ut de delar
som ror alkoholférebyggande har det gjorts. For lansstyrelsens bidrag till
ANDT-atgarder i kommunerna samt Folkhilsoinstitutets och regeringens
bidrag till lanssamordning har detta inte varit majligt och da redovisas i
stallet totalsiffror som giller hela ANDT-omradet. Riksrevisionen har inte
utifran myndigheternas redovisning kunnat avgrinsa hur stor del av ANDT-
bidragen som anvinds fér projekt inriktade mot barn och ungdomar. Darfoér
bygger uppgifterna om hur mycket staten lagt ut pa alkoholférebyggande
atgarder riktade till barn och ungdomar pa féljande antaganden:

e 70 procent av bidragen till ANDT anvénds specifikt for
alkoholférebyggande. Antagandet bygger pa en sammanstillning som
Folkhilsoinstitutet gjort 6ver férdelningen av myndighetens egen
bidragsgivning till ANDT-projekt.+

* 8o procent av medlen till alkoholférebyggande riktas sarskilt till barn
och ungdomar. Antagandet bygger pa urvalsundersékningen dar
lansstyrelserna anger att 8o procent av projekten var sarskilt inriktade
mot barn och ungdom.

e For bidragen till Ansvarsfull alkoholservering bedémer Riksrevisionen att
ungefar hilften av bidragen har att géra med ungdomar eftersom de tva
viktigaste malsattningarna med metoden &r ordning och nykterhet samt
uppratthéllande av aldersgrinser.s

Givet dessa antaganden har staten férdelat drygt goo miljoner kronor till
alkoholférebyggande atgérder for barn och ungdomar pa lokal niva, vilket
motsvarar 2/3 av ANDT-bidragen.

En komplikation nar det géller att berdkna statens kostnader for
lokalt forebyggande arbete dr den ekonomiska redovisningen fér
Alkoholkommittén. Alkoholkommittén fanns mellan 2001 och 2007 fér att
forverkliga intentionerna i de bada alkoholhandlingsplanerna. Kommittén
har betalat ut bidrag till den lokala nivan, men hur mycket framgar inte
av kommitténs ekonomiska redovisning. Det har inte heller gatt att fa
information om kommitténs utbetalade medel fran Socialdepartementet.

42 FHI (2010) Redovisning av utvecklingsmedel inom ANDT-omrédet &r 2009.

43 Inga tillgdngliga uppgifter finns nar det giller hur mycket av statens stéd till Ansvarsfull
alkoholservering som specifikt anvints fér barn och ungdomar. Folkhilsoinstitutet uppskattar att
det ror sig om ca 20 procent som anvinds fér barn och ungdomar. Om det férhaller sig sa bér
den del av bidragen som gatt till barn och ungdomar justeras ned nagot. | stillet for totalt 913
mnkr blir bidraget till barn och unga ca 894 mnkr.
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Den helt dvervdagande delen av de statliga medlen till lokalt
forebyggande arbete har anvants for olika forebyggande projekt. | tabell
2 ovan dr ocksa statens stod till den lokala tillsynen inraknad. Det ror sig
om stdd till Ansvarsfull alkoholservering. Statens kostnader for den lokala
tillsynen i 6vrigt ar inte medraknade eftersom det inte finns tillgédngliga
kosthadsuppgifter for detta. Utdver stéd till Ansvarsfull alkoholservering har
staten kostnader i form av personal pa Folkhilsoinstitutet och personal pa
lansstyrelserna. Kostnaderna fér detta &r i relation till bidragsgivningen dock
sma. Som exempel kan nimnas att raknat pa samtliga lansstyrelser arbetar
firre dn tio arsarbetskrafter med alkoholrelaterad tillsyn. Kostnaderna fér
den lokala tillsynen belastar till stérsta delen kommunerna.

Riksrevisionen har férsokt att uppskatta kostnaderna fér polisens
tillsynsarbete via polisens tidsredovisning. Bedémningen ar dock att
tidsredovisningen ar for osdker da alkoholtillsynen kan rapporteras i flera
tidskoder 4n just tillsyn och tillsynskoden kan innehalla annat arbete dn
alkoholtillsyn.

Hur anvinds bidragen?

Folkhdlsoinstitutets bidrag till lcinsstyrelser, kommuner och ideella
organisationer

Linssamordning

Sedan 2008 ger Folkhilsoinstitutet arligen 24 miljoner kronor i bidrag till
lansstyrelserna fér att finansiera lanssamordnare. Fére 2008 finansierade
regeringen och lansstyrelserna sjilva dessa tjanster. Linssamordnare finns
i alla lan och arbetar inom hela ANDT-omradet. Lainssamordnarna ska
huvudsakligen arbeta med att

e implementera de nationella alkohol- och narkotikahandlingsplanerna

e vara en lank mellan lokal, regional och nationell niva

e bygga en hallbar och effektiv lansstruktur genom samverkan

e sitta igdng och uppritthalla natverk for kommunala samordnare/
samordningsfunktioner.+

44 FHI (2010) Linssamordnare [elektronisk].
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Ansvarsfull alkoholservering

Sedan 2008 har Folkhalsoinstitutet arligen betalat ut 40 miljoner kronor
till lansstyrelserna for finansiering av projektledare som har till uppgift att
sprida metoden Ansvarsfull alkoholservering. Under 2005-2007 betalade
Regeringskansliet 22,3 miljoner kronor fé6r samma dndamal.

ANDT-projekt i lin, kommuner och ideella organisationer

Folkhilsoinstitutet ger ocksa, sedan 2008, bidrag till kommuner och ideella
organisationer for ANDT-projekt. Pengarna ska bidra till bland annat
genomférandet av de nationella handlingsplanerna. Insatser som stéder
lokal verksamhet och som genomférs i samarbete med frivilligorganisationer
prioriteras. Prioriterade omraden &r bland annat projekt som gar ut pa att
begransa tillgingligheten av alkohol.s Ar 2009 férdelade Folkhilsoinstitutet
26 miljoner kronor till lansstyrelser, kommuner och ideella organisationer for
alkoholférebyggande projekt. Merparten av projekten beviljades ett bidrag pa
mindre @n en halv miljon kronor.

Exempel pa mottagare och projekt ar

e fem lansstyrelser som fatt bidrag for att utveckla samverkan mellan olika
lan nar det galler alkoholférebyggande arbete.

e fem kommuner som fatt stod fér bland annat antilangningsarbete och
drogvaneundersékningar.

e fem ideella organisationer som fatt pengar fér informationskampanjer,
webbprojekt och trafiknykterhet.

Flera av de ideella organisationer som far stod av Folkhilsoinstitutet far dven
stéd av Socialstyrelsen eller Ungdomsstyrelsen. Exempel 4r IOGT-NTO,
IOGT-NTO:s juniorférbund och Motorférarnas helnykterhetsférbund.+®

De myndighetsforetrddare som intervjuats menar att det inte finns nagon
risk fér att organisationerna betalas "dubbelt” fran olika bidragsgivare.
Socialstyrelsen, Ungdomsstyrelsen och Folkhilsoinstitutet har regelbundna
kontakter fér att stiamma av vilka organisationer som far bidrag och till vad
bidragen gar.

45 Stycket baseras i huvudsak pa information fran Folkhilsoinstitutets webbplats: FHI (2009)
Riktlinjer vid férdelning av ekonomiskt stod inom ANDT-omradet [elektronisk].

46 FHI (2010) Redovisning av Folkhilsoinstitutets fordelning av utvecklingsmedel och
informationsinsatser inom ANDT-omradet ar 2009.
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Socialstyrelsens stod till frivilligorganisationer

Det Svergripande syftet med statens bidrag till ideella organisationer

ar att organisationernas insatser ska férstirka och komplettera den
offentliga sektorns arbete. Malen for statens stéd till organisationer

inom alkoholomradet &r att det férebyggande arbetet ska na fler grupper,
att stédjande och férebyggande insatser ska ges 6kad prioritet och att
organisationernas nationella opinions- och utbildningsinsatser ska stirka
arbetet pa lokal niva. Projekt som leder till 6kad samverkan ska prioriteras.+

Verksamhetsbidrag och projektbidrag

Socialstyrelsen ger ungefir 35 miljoner kronor varje ar till organisationer
som arbetar alkoholférebyggande, dels i form av ett verksamhetsbidrag,
dels i form av stdd till specifika projekt. Verksamhetsbidraget utgor cirka
8g procent av bidragen. Av den férordning som styr verksamhetsbidragen
framgar att bidragen ska fordelas till ideella organisationer som arbetar med
inriktning pa alkohol och narkotika, utsatta barn och deras familjer samt vald
mot kvinnor. Projektbidragen styrs av regleringsbrevet till Socialstyrelsen.
For perioden 20012010 har Socialstyrelsen betalat ut 292 miljoner
kronor i verksamhetsbidrag och 59 miljoner kronor i projektbidrag till
organisationer som arbetar med alkoholfragor. Totalt har siledes 351
miljoner kronor betalats ut under de senaste tio aren.#
Verksamhetsbidragen till organisationerna férandras lite dver perioden.
Den totala summa som arligen fordelats har stadigt legat kring 29 miljoner
kronor och med sma variationer for varje enskild organisation. De st6rre
organisationerna som IOGT-NTO och MHF har fatt bidrag pa drygt 4
miljoner kronor arligen sedan 2001.
For att fa pengar ska organisationen kunna dokumentera sin verksamhet
i form av verksamhetsberittelser och revisionsberittelser. Av férordningen
framgar vidare att bidraget ar ett verksamhetsbidrag och att det i detta far
inga ett begransat bidrag till I6pande kostnader f6r administration.
| regleringsbreven till Socialstyrelsen fér 2006—2010 stills krav pa att
Socialstyrelsen vid bidragsgivningen ska beakta att
e organisationerna bedriver férebyggande och socialt arbete
e riksorganisationernas nationella opinions- och utbildningsinsatser
stirker det lokala arbetet samt att den lokala nivans arbete och
erfarenheter tas till vara i den nationella opinionsbildningen
e samverkan stirks mellan olika ideella organisationer samt mellan
organisationer och kommunerna och andra intressenter.

47 Bet. 2005/06:SoU12.

48 Egen bearbetning av uppgifter fran Socialstyrelsen.
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| ansékningarna om bidrag anger organisationerna vad de tiankt

sig genomféra under kommande &r. | samband med ansékan ska
organisationerna lamna den senast faststallda verksamhetsberittelsen.
Organisationerna aterrapporterar uppnadda resultat i forhallande till
ansokan. | viss man dr de bidrag som organisationerna far resultatbaserade.
Om organisationens lokala verksamhet minskar eller om organisationen inte
langre finns i minst tio lan reduceras bidraget. Likasa reduceras bidraget om
organisationen inte lamnar in sin aterrapportering i tid.

Pengarna gér till opinionsbildning och utbildning

Socialstyrelsen har i uppdrag att arligen folja upp anvandningen av
verksamhetsbidragen och att rapportera detta till regeringen. Enligt

den senaste uppféljningen har organisationerna i stort sett genomfért

den verksamhet som de skt bidrag for. Den verksamhet som
verksamhetsbidragen frimst anvints till &r férebyggande arbete sdsom
opinionsbildning, information och utbildning. Verksamhetsbidragen

har ocksa anvants fér att utveckla den interna organisationen och
organisationens medlemmar (till exempel genom sommarlager, nyhetsbrev
och handbdcker).+

Under 20012010 har drygt ett 30-tal organisationer tagit emot stod,
varav flertalet arligen. Exempel pa mottagande organisationer &r IOGT-NTO,
Lankarna, Sveriges Blabandsungdom, Motorférarnas helnykterhetsférbund
och Foreningen Fruktdrycker.

En mindre del av Socialstyrelsens bidrag ges till ungefir samma
organisationer som far projektbidrag. Nar det galler projektbidrag anséker
organisationerna for enskilda projekt. Exempel pa projekt som beviljats stod
ar konferensarrangemang, forebyggande atgirder for att undvika riskbruk
av alkohol i arbetslivet, utveckling av dataspel och nykterhetskampanijer i
samband med julfirande.

3.3.3 Ungdomsstyrelsens bidrag till ungdomsorganisationer

Bidragen till ungdomsorganisationer har delvis andra utgangspunkter

in Socialstyrelsens bidragsgivning. Malen fér bidragen 4r bland annat

att frimja demokratisk fostran och att ge barn och ungdomar en
meningsfull fritid. Bidragen till ungdomsorganisationer ingér inte heller

i de nationella alkoholhandlingsplanerna. Riksrevisionen anser dock att
Ungdomsstyrelsens bidrag bor ses som en del av det lokala férebyggande

49 Socialstyrelsen (2010) Anvindningen av statsbidraget till vissa organisationer inom det sociala
omradet ar 2009.
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arbetet eftersom de riktas till nykterhetsorganisationer som arbetar med
alkoholférebyggande atgarder. Dessutom ska dven dessa bidrag nyttiggéras
av nykterhetsorganisationer pa det lokala planet, enligt Ungdomsstyrelsens
krav pa redovisning av ungdomsorganisationernas verksamhet.>°
Ungdomsstyrelsens bidrag ges som ett generellt stéd for att uppratthalla
organisationerna, utan krav pd motprestation annat an de allmédnna krav
som foljer av malen for ungdomspolitiken.

Ungdomsstyrelsen har sedan 2005 férdelat ungefar 15 miljoner kronor
arligen till ungdomsorganisationer som arbetar med nykterhetsfragor. Aren
2001-2004 férdelades nagot mindre belopp. De organisationer som far
stéd ar Ungdomens nykterhetsférbund (UNF), Sveriges Blabandsungdom,
IOGT-NTO juniorférbund, Nykterhetsrérelsens scoutférbund, Svenska
frisksportsférbundet och MHF-ungdom. Det kan noteras att dven
Socialstyrelsen ger verksamhetsbidrag till dessa ungdomsorganisationer
med undantag fér Nykterhetsrérelsens scoutférbund. Aven
Folkhilsoinstitutet ger bidrag till vissa av ungdomsorganisationerna inom
alkoholomradet. Ungefir tre fjardedelar av Ungdomsstyrelsens bidrag
4r pengar som kommer fran Svenska Spels 6verskott. Ar 2010 fordelar
Ungdomsstyrelsen totalt 227 miljoner kronor till ungdomsorganisationer i
allmanhet.

| samband med att en organisation séker pengar ska den redovisa
hur férra arets statsbidrag (den del som hiarrér fran Svenska Spels
overskott) fordelats inom organisationen och hur pengarna kommit
lokalavdelningarnas verksamhet till godo.>* De ungdomsorganisationer som
s6ker maste uppfylla krav pa att fraimja demokratisk fostran och jamstalldhet
samt pa att ge barn och ungdomar en meningsfull fritid. Att organisationen
uppfyller kraven kontrolleras dels nir organisationen soker bidrag for
forsta gangen, dels i en fordjupad prévning vart tredje ar. Den férdjupade
prévningen gor organisationerna sjilva, men Ungdomsstyrelsen tar del av
resultaten. Ungdomsstyrelsen genomfér dven minst fem stickprovskontroller
arligen pa arets inkomna ansékningar om bidrag. Kontrollerna innebar att
Ungdomsstyrelsen begiar in underlag fér att bekrafta att organisationen
uppfyller kraven fér att fa bidrag.

5° Ungdomsstyrelsen (2010) Statsbidrag — s funkar det.

5" Ungdomsstyrelsen (2010) Pressmeddelande 2010-01-21. 227 miljoner kronor till 93
ungdomsorganisationer — nu far dnnu fler unga ta del av stédet.

52 Ungdomsstyrelsen (2010) s. 12, punkten 8 i Statsbidrag — sd funkar det.
53 Ungdomsstyrelsen (2010) Statsbidrag — sa funkar det.

Statliga stod i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion? 4]

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

3.34

42

Léinsstyrelsernas bidrag till kommunerna

Sedan 2001 férdelar ldnsstyrelserna arligen cirka 75 miljoner kronor till
kommunerna fér utveckling av bland annat det alkoholférebyggande arbete
som &r knutet till de alkoholpolitiska handlingsplanerna. Bidrag beviljas for
tre olika andamal:

1. alkohol- och narkotikaférebyggande insatser

2. tidiga insatser f6r barn till personer med missbruk och barn till familjer
dar vald och 6vergrepp férekommer samt till insatser fér barn till
foraldrar med psykisk ohilsa

3. valdsutsatta kvinnor med missbruksproblematik.

Sedan 2008 ska tva tredjedelar av bidragen anvindas for de tva sistndamnda
indamalen, varav nistan allt gar till tidiga insatser for barn. Denna
granskning berér inte bidrag fér att stédja valdsutsatta kvinnor.

Infor bidragsgivningen skickar lansstyrelsen ut sarskilda inbjudningar
till kommunerna, dir de ger en kort bakgrund till hur de statliga medlen
ska anviandas samt preciserar vilka krav man stiller pa en ansékan och vad
man férvéntar sig av kommunernas aterrapportering. Kommunerna ansoker
darefter hos lansstyrelsen som prévar om de projekt som kommunerna
s6ker pengar for uppfyller villkoren.

Folkhilsoinstitutet har, utifran Socialstyrelsens uppféljningsrapporters,
sammanstillt uppgifter om bidragsgivningen. De absolut vanligaste
aktiviteter som genomfordes i kommunen var fordldraméten med
information om alkohol och droger — cirka go procent av kommunerna
rapporterar att de har sddana aktiviteter. Ungefar lika vanligt ar drogfria
aktiviteter. Sedan kommer i fallande ordning: vidareutbildning av larare,
informationsutskick till féraldrar och kamratstédjande verksamhet.
Férdelningen mellan olika aktiviteter ser likadan ut mellan aren.
Riksrevisionens urvalsundersckning kompletterar denna bild. | sina
slutrapporter anger kommunerna ofta en stor mangd aktiviteter som
genomforts med hjalp av bidraget. Det dr darfor svart att koppla bidragen
till enskilda aktiviteter. Nara halften av kommunerna anger att de anvant
bidraget for att vidareutbilda personal. Vanliga aktiviteter &r ocksa att
samverka med andra akt6rer utanfér kommunen och att forbattra de
organisatoriska forutsittningarna for det férebyggande arbetet, till exempel
genom att anstilla en alkoholsamordnare.

| Folkhilsoinstitutets uppféljning har kommunerna ocksa fatt ange
vilka organisationer de samarbetar med nér det galler férebyggande
atgarder. Vanligaste samarbetspartnern ar polisen. Andra som kommunerna

54 Se bl.a. Socialstyrelsen (2009) Férdelning av medel till alkohol- och narkotikaférebyggande
atgirder, ar 2008. Uppféljning av lansstyrelsernas medelsférdelning.
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samarbetade med var Folkhilsoinstitutet, Arbetsférmedlingen,
Kriminalvarden och Tullen. Nistan hilften av kommunerna hade nagon form
av samarbete med idrottsrérelsen, och cirka 40 procent av kommunerna
samarbetade med nykterhetsrérelsen.s

Det ar manga projekt som far stéd av lansstyrelserna. Lansstyrelserna
fick fér 2008 in 479 ansékningar och beviljade 75 miljoner kronor till 355
ansokningar/projekt.® Det innebdr att varje projekt i snitt fick drygt 200 coo
kronor. Urvalsundersékningen av kommunernas genomférda projekt visar
att drygt 70 procent av projekten far bidrag p4 mindre dn 300 ooo kronor.
Tre fjardedelar av projekten &r relativt korta — upp till tva ar.

Vilka metoder ir effektiva?

Av den andra nationella alkoholhandlingsplanen framgar att det
forebyggande arbetet i mojligaste man ska bygga pa vetenskapligt prévade
metoder. Riksrevisionens tolkning av detta 4r att man bér ha belagg for att
de metoder som anvdnds av kommunerna och de ideella organisationerna,
sa langt mojligt, har effekt pa det metoderna avser att paverka, till exempel
barns och ungas konsumtion. Folkhélsoinstitutet betonar vikten av att de
metoder som anvénds for att begrinsa alkoholrelaterade problem ska vara
evidensbaserade.

Evidensbaserade metoder

Folkhilsoinstitutet menar att de atgiarder som begrinsar tillgangen

pa alkohol har stérst effekt pa alkoholkonsumtionen. Det handlar

om prissattning, fysisk tillganglighet, tillsyn och kontroll. Sadana
tillgangsbegransande atgarder maste dock kompletteras med
attitydpéaverkande atgirder som paverkar efterfragan pa alkohol.
Folkhalsoinstitutet staller sig fragande till inriktningen av det lokala
forebyggande arbetet. Den starka inriktningen pé informationsinsatser utan
motsvarande starka insatser for att minska tillgangen till alkohol ligger inte
i linje med kunskapslaget om evidensbaserade metoder. Folkhalsoinstitutet
menar att de tillgdngsbegrinsande atgirderna bér ha hdgst prioritet i det
forebyggande arbetet.s

55 Folkhalsoinstitutet (2006) Uppféljning av den nationella handlingsplanen fér att férebygga
alkoholskador 2001 2005 — slutredovisning av regeringsuppdrag.

56 Socialstyrelsen (2009) Férdelning av medel till alkohol- och narkotikaférebyggande atgirder,

ar 2008. Uppféljning av linsstyrelsernas medelsférdelning.

57 FHI (2009) Det drogférebyggande arbetet i Sverige 2008.
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| Folkhalsoinstitutets uppdrag ingar att sprida kunskap om metoder som
kan anvandas i det férebyggande arbetet. Folkhalsoinstitutet har bedémt att
de metoder som presenteras pa deras webbplats dr evidensbaserade. Det
handlar bland annat om metoderna OPP, SET och COPE 5

OPP (Orebro preventionsprogram) &r inriktat pa att vidmakthalla
foraldrars restriktiva syn pad ungdomsdrickande dven da deras barn
kommer upp i tondren. Metoden genomférs vid korta foéraldratriffar i
anslutning till skolans ordinarie féraldraméten. Information ges om hur
ungdomars alkoholvanor ser ut och om konsekvenser av dessa alkoholvanor.
Vidare presenteras vad féraldrar kan géra for att forhindra att deras barn
konsumerar alkohol. Bland annat framhalls férdelarna med att férildrarna
i klassen muntligt eller skriftligen kommer 6verens om gemensamma
regler nér det galler att forhindra ungdomarnas alkoholkonsumtion. COPE
(Community Parent Education Programme) gar ut pa att starka féraldrar s&
att de sjdlva hittar [8sningar pa problematiska vardagssituationer. Metoden
lars in vid ett antal kurstillfillen utifran en utprovad kursplan. Férandring
astadkoms genom praktiska 6vningar, gruppdiskussioner och sa vidare. SET
(Social emotionell traning) ar manualbaserat och syftar till att lira skolelever
sjdlvkdnnedom, motivation och social kompetens samt att hantera sina
kanslor. En till tva lektionstimmar i veckan avsatts sa att dessa fardigheter
tranas regelbundet under hela skolperioden.®

Enligt Statens beredning fér utvirdering av medicinsk metodik (SBU)
anvinds ett drygt hundratal metoder i arbetet med att forebygga psykisk
ohilsa bland barn.® Manga av dem anvinds dven i det alkoholférebyggande
arbetet pa kommunal niva. Mycket vanliga metoder &r SET, OPP, COPE,
KOMET och motiverande samtal i elevhélsan. Det ar ocksa vanligt att
lansstyrelserna finansierat dessa metoder direkt (enskilda projekt som
ansokt om pengar) eller indirekt (kommuner som ansékt om pengar for
en rad aktiviteter, ddribland tillimpning av evidensbaserade metoder). |
urvalsundersékningen har Riksrevisionen funnit att ungefar 40 procent av de
projekt som beviljats medel redovisat att de anvént sig av nagon eller flera
av ovanndamnda metoder.®’ Finns det da belagg for att metoderna &r effektiva
for att forebygga alkoholanvindning bland barn och unga?

58 FHI (2009) Barns och ungdomars hilsa — metoder och verktyg [elektronisk].

59 FHI (2009) Det drogférebyggande arbetet i Sverige 2008.

62 SBU (2010) Program for att férebygga psykisk ohilsa hos barn — en systematisk

litteraturdversikt.

1 Uppgiften avser de projekt som arbetat med alkoholférebyggande metoder allmint mot barn och

ungdomar. Kartlaggningar, forskningscirkel och gruppverksamhet riktad till barn och unga med
missbrukande férildrar 4r bortraknat.
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Folkhilsoinstitutets och Socialstyrelsens prévning av evidens

Nar Folkhélsoinstitutet uttalar sig om en metod har evidens (metoden
har bevisad effekt) har institutet bland annat bedémt att de studier som
genomférts av metodens eventuella effekter har

e kvalitetsgranskats och varderats enligt vedertagna principer for
bedémning av tillférlitlighet i forskningsresultat
e pavisat effekter som har betydelse fér folkhalsan.

Ett krav 4r att flera av varandra oberoende studier ska visa pa samma
resultat.

Vid Socialstyrelsen finns en sarskild enhet som arbetar med att
granska och utveckla evidensbaserade metoder i socialt arbete. Metoderna
kvalitetsgranskas med utgangspunkt i internationella konventioner fér hur
effekter av interventioner ska bedémas. Det som bedéms ar bland annat hur
studien lagts upp och om de redovisade effekterna ar statistiskt sakerstallda.
Om det finns mer 4n en studie av metoden laggs den samlade evidensen
ihop, och Socialstyrelsen gér en sammantagen bedémning av metodens
evidens.

SBU:s utvirdering

SBU har genomfért en omfattande litteraturgenomgang av metoder

for att forebygga psykisk ohalsa hos barn. Genomgangen bygger pa
litteraturstudier. SBU sokte efter vetenskapligt stod for att metoderna kan
forebygga psykisk ohdlsa hos barn samt om det fanns nagra risker med
metoderna.

Ingen av de ungefir 100 metoder som anvinds i kommunerna har
utvdrderats i Sverige genom randomiserade studier med minst sex
manaders uppféljning. Vanliga program i Sverige som dven anvénds i
alkoholférebyggande arbete saisom KOMET, COPE och SET har undersékts
i minst en kontrollerad studie vardera, men metoderna har inte tillrackligt
vetenskapligt stéd fér effekter pa barns och ungas psykiska halsa. Ovriga
program som anvinds i Sverige &r inte vetenskapligt utprévade som
preventionsprogram. SBU konstaterar att effekterna av programmen
sannolikt varierar med sociala och kulturella sammanhang. Det dr oklart i
vilken utstrickning programmen kan 6verféras till svenska férhallanden med
bibehallen effekt.®

62 SBU (2010) Program for att forebygga psykisk ohalsa hos barn — en systematisk litteratursversikt.
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Olika uppfattningar om metodernas effektivitet

Nedanstaende tabell ger en 6versikt vad giller de metoder som dr mycket
vanligt férekommande i det alkoholférebyggande arbetet pa kommunal niva.

Tabell 3. Evidensen fér nagra vanliga metoder. Riksrevisionens bearbetning

Metod  Syfte Spridning ar Evidens Evidens andra instanser
20083 FHI%4
COPE Stédrka fordldrar s& 9o kommuner  Ja Nej®s

att de blir battre pa
att kommunicera
med sina barn vilket
antas minska ev.

drogproblem

opp Att fa barn och Ca190 Ja STAD granskar effekterna,
unga att avsta fran ~ kommuner publicering vantas under
alkohol genom vdren 2011.
paverkan av Holldndsk studie pavisade
fordldrar inga effekter av OPP som

enskild atgard.®®

SET Utveckla social 107 kommuner  |a® Nej®® (vad galler psykisk
och emotionell hilsa)
férmaga och
dirmed forebygga
alkoholbruk

Av tabellen ovan framgar att metoderna anvénds i ett stort antal kommuner.
Av Riksrevisionens genomgang av kommunernas slutrapporter samt av
intervjuer framgar att staten, via linsstyrelserna, stott ett stort antal projekt
som anvint sig av COPE, SET och OPP. Det 4r dock oklart om metoderna
ger onskad effekt. Folkhalsoinstitutet, Socialstyrelsen och SBU gér delvis
olika bedémningar om metodernas effekter. Nar det galler COPE och SET
utgar Folkhilsoinstitutets bedémning av metodernas effekter i likhet med
SBU:s och Socialstyrelsens fran metodernas effekt pa barns och ungas
psykiska hilsa.

63 FHI (2009) Det drogférebyggande arbetet i Sverige 2008.
64 FHI (2009) Det drogférebyggande arbetet i Sverige 2008.

85 Socialstyrelsen (2010) Community Parent Education (COPE) [elektronisk].

66 OPP har effekt om den kombineras med undervisning av studenter. Koning et al. (2009)

Preventing heavy alcohol use in adolescents (PAS): cluster randomized trial of a parent and
student intervention offered separately and simultaneously.

67 Folkhilsoinstitutet stoder sig pa en internationell forskningssversikt som gatt igenom ett stérre

antal metoder som gar ut pa att utveckla barns och ungas sociala och emotionella lirande:
Diekstra RFW (2008) Effectiveness of school-based social and emotional education programmes
worldwide. SET tillhér denna "familj” av metoder.

68 SBU (2010) Program for att forebygga psykisk ohdlsa hos barn — en systematisk litteraturversikt. SET

och flera andra program for att férebygga barns psykiska ohilsa har studerats. Programmen har
studerats med avseende pad om de har effekter pa barns och ungas psykiska halsa. SBU har inte
specifikt studerat om programmen har effekt pa alkoholkonsumtionen. | forskningen anses det
dock finnas en koppling mellan psykisk ohilsa och 6kad benigenhet att dricka alkohol. Férebyggs
exempelvis ett utagerande beteende hos barn och unga i tid kan detta senare férebygga ett
eventuellt missbruk av alkohol.
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Varfor skiljer sig bedémningarna at?®

Skilen till att myndigheterna gor olika bedomningar av effektiviteten i
metoderna dr att olika normer anvints for att bedéma om det finns beldgg
for att en metod skulle vara effektiv. | grunden finns en samsyn mellan
myndigheterna om att de metoder som anvands ska ha vetenskapligt
stod. Det som skiljer ar uppfattningen om hur héga beviskraven ska
vara. Ett exempel ar att SBU kréver att effekten av atgérden ska kvarsta
minst sex manader efter att dtgidrden hade avslutats. Detta 4r inget krav i
Folkhilsoinstitutets beddmning av metoderna.

Som framgatt ges evidens olika innebdrd. Fér att n en samsyn
pa nationell niva kring evidensbegreppet finns ett samarbete mellan
Socialstyrelsen, Skolverket, Folkhilsoinstitutet och SBU. Evidens handlar inte
bara om att en metod i allménhet har effekt. Den ska ha effekt pa det som
metoden avser att paverka. En metod kan vara evidensbaserad nar det galler
ett visst utfallsmatt — till exempel alkoholkonsumtion — men det innebar inte
per automatik att den skulle ha effekt pa missbruk av andra substanser.

| ett gemensamt uttalande menar SBU, Statens folkhilsoinstitut och
Socialstyrelsen att det kravs mer kunskap om program fér att férebygga
psykisk ohilsa bland barn. De program som anvénds bér vara utvarderade
i svenska studier med hog kvalitet. Program som redan &r etablerade lokalt
kan anvdndas i avvaktan pa battre kunskap, om effekten av dem féljs upp
samtidigt.”

Enligt foretradare fér Folkhalsoinstitutet finns det flera férklaringar
till varfér institutet staller delvis andra krav pa evidens an vad SBU och
Socialstyrelsen gér. | forhallande till kliniska prévningar av olika medicinska
metoder kréavs betydligt storre urval av personer, ndgot som det ar svart
att fa resurser till. Ett ytterligare skal till ligre krav ar att de metoder som
Folkhalsoinstitutet rekommenderar anses vara battre att anvanda an att
kommunerna anvander sig av metoder som helt saknar vetenskapligt
stéd. De metoder som Folkhalsoinstitutet rekommenderar har saledes
vetenskapligt stéd, om 4n inte pa den nivd som SBU och Socialstyrelsen
anser att de ska ha.

Folkhilsoinstitutet har ocksa framfért synpunkten att evidens inte
bor begriansas enbart till om bevis for effekter finns i publicerade och
kontrollerade studier. Evidensen kan variera fran mycket svag till mycket
stark. Saledes utgér en icke publicerad rapport fran en kommun ocksa

69 Avsnittet bygger, dir inget annat anges, pa en telefonintervju med Sven Bremberg,
Folkhalsoinstitutet, 2010-06-29 samt pa uppgifter fran Jenny Rehnman, Socialstyrelsen.

7 FHI (2010) Pressmeddelande 2010-06-23. Samsyn om kunskapsliget fér program fér att
férebygga psykisk ohilsa hos barn [elektronisk].
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evidens — om dn mycket svag sadan. Policyn bor vara att vilja insatser med
den starkaste evidensen, men det utesluter inte insatser med mer begransad
evidens.”

3.5  Effekter av bidragen till kommuner

Avsnittet bygger huvudsakligen pa intervjuer som gjorts med féretriadare
for lansstyrelser och kommuner samt pa en genomgang av kommunernas
aterrapportering av anvinda bidrag. For att fa en tillbakablick dven till den
forsta handlingsplansperioden har avsnittet kompletterats med resultaten
fran tidigare utvidrderingar av bidragen till kommunerna.

3.5.1  Folkhdlsoinstitutets uppféljning av den férsta handlingsplanenr

Enligt Folkhilsoinstitutet var effekterna av de atgirder som genomférdes
under den férsta handlingsplanen blandade. Alkoholkonsumtionen fér
befolkningen 15 ar och &ldre 6kade under 20012003, men planade sedan ut.
Kommunerna valde i stor utstrackning att satsa pa atgirder som hade liten
forvantad effekt pa alkoholrelaterade problem. Folkhilsoinstitutet menar
dock att de insatser som genomférts pa den lokala nivan bidragit till en 6kad
medvetenhet om alkoholens avigsidor och att denna opinionseffekt bidragit
till att hejda 6kningen i alkoholkonsumtionen. Enligt Folkhalsoinstitutet
hade den skadeférebyggande effekten troligen blivit stérre om kommunerna
genomfort fler insatser for att begréansa tillgangen till alkohol.

| sina slutsatser skriver Folkhilsoinstitutet att det finns en stor
enighet bland forskare och centralt placerade tjanstemin om att
traditionella férebyggande metoder, bland annat skolbaserad undervisning
och information, inte har dnskade effekter. Nir den férsta nationella
handlingsplanen implementerades hade kommunerna begransade
kunskaper om nya férebyggande metoder, och man hade i liten utstrackning
arbetat folkhalsoinriktat utan snarare mer inriktat mot behandling
av enskilda individer i riskgrupper. Denna inriktning fortsatte ocksa i
kommunerna under den férsta handlingsplansperioden.

7' Brev fran Folkhilsoinstitutet 2010-08-30.

72 Avsnitt 3.5.1 bygger, dér inget annat anges, pa FHI (2006) Uppf6ljning av den nationella
handlingsplanen fér att férebygga alkoholskador 2001- 2005 — slutredovisning av
regeringsuppdrag.
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3.5.2

Effekter av Alkoholkommitténs arbete ir svara att pavisa

Nar handlingsplanen skulle implementeras inrattade regeringen ocksa
Alkoholkommittén direkt under Socialdepartementet. Kommittén initierade
ett antal utvecklingsprojekt och férdelade pengar. En stor del av kommitténs
arbete gick ut pa att stodja kommunerna i deras organisatoriska uppbyggnad
av det férebyggande arbetet. Bland annat utbildades nyanstillda kommunala
och regionala samordnare.

Sammantaget visar Folkhilsoinstitutets uppféljning att
Alkoholkommitténs insatser genom bidrag till utvecklingsprojekt i
flera fall inte gav nagra uppenbara effekter pa alkoholkonsumtion och
alkoholbeteenden. Merparten av atgirderna var inriktade pa att férandra
attityder och pa sa sitt minska efterfragan pa alkohol. Fa satsningar var
inriktade pa att paverka tillgangen till alkohol.

Statens stéd har lett till bittre struktur i kommunernas arbete

En effekt av statens satsning var att nastan alla kommuner bedrev

nagon form av férebyggande arbete med hjilp av statligt stéd. Ungefar

tre fjardedelar av kommunerna hade en anstilld samordnare for
drogférebyggande arbete. Omfattningen av samordnarnas arbete varierade
fran en person pa deltid upp till flera personer pa heltid beroende pa
kommunstorlek. Uppat go procent av kommunerna hade ett alkoholpolitiskt
program.

Positiva effekter av satsningen var ocksa att kommunernas arbete blev
mer strukturerat och omfattande. Handlingsplanen och de pengar som
hérde till skapade en infrastruktur dar statens alkoholpolitik kunde "rullas
ut” fran central niva, bland annat fran regeringen, via lanssamordnare pa
lansstyrelserna ned till kommunala samordnare.

Folkhdlsoinstitutets utvirdering av lokalt folkhdlsoarbete i sex
kommuner

Under perioden 20032006 genomférde sex kommuner férstarkta insatser
pa alkoholomradet. Kommunerna valdes ut av Folkhilsoinstitutet efter
ansdkan fran kommunerna. De kommuner som valdes ut var Kalmar,
Kramfors, Laholm, Lund, Solna och Umea. For att se om 6kade satsningar
pa lokalt folkhalsoarbete hade nagon effekt valdes dven sex liknande
(befolkningsmassigt och geografiskt) kontrollkommuner ut. Under
projektperioden har férsékskommunerna, utéver de bidrag som kommuner
fatt via den nationella handlingsplanen, dven fatt ytterligare cirka 475 ooo
kronor i bidrag.
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Ingen effekt pa barns och ungas alkoholvanor

En systematisk datajamférelse mellan kontroll- och férsékskommuner
genomférdes av Folkhilsoinstitutet.” Denna jamforelse visar inte
pa nagra signifikanta skillnader i utvecklingen mellan férséks- och
kontrollkommunerna vad giller 6verservering till berusade pa
serveringsstillen, servering till underariga eller forsaljning till underariga
av folkél i dagligvaruhandeln. Vissa skillnader kunde dock ses, bland annat
fanns det mer restriktiva attityder till alkohol i férsékskommunerna an i
kontrollkommunerna.

| rapporten konstateras att flertalet av de insatser som genomférdes
under férséksperioden saknade evidens fér effekter pa samhillsniva.
Férsokskommunerna valde i stor utstrackning att arbeta med insatser
som hade en liten potential for att férebygga alkoholproblem, till exempel
attitydpaverkan. Manga insatser gick ut pa social och emotionell traning av
ungdomar samt férdldrautbildningar. Pa individ- och gruppniva kan sadana
projekt ha effekt, men effekten begrinsas till de individer eller grupper som
deltagit i atgarden.

Folkhdilsoinstitutets uppfolining av den andra handlingsplanen

Folkhilsoinstitutet menar att en tydligare myndighetsstruktur har skapats
under den andra handlingsplansperioden genom att arbetsuppgifter som
Alkoholkommittén hade har 6verférts till bland annat Folkhalsoinstitutet.
Statens stdd till linssamordningen och linssamordnarnas stéd till den
lokala nivan anses ha utvecklats positivt. Andelen drogsamordnare som
finansieras med kommunala medel har ékat under perioden.
Folkhilsoinstitutet framhaller att totalkonsumtionen av alkohol
minskat under perioden, att berusningsdrickandet minskat och att det
nu ar farre ungdomar som dricker 4n tidigare. Konsumtionen minskar
trots att tillgangen till alkohol bedéms ha 6kat. Sjunkande realpriser pa
alkohol, fler serveringstillstand, fortsatt obegransad privatinférsel och
mojlighet till Internethandel 4r alla faktorer som pekar pé att tillgangen
6kat. Folkhilsoinstitutet menar att minskad konsumtion i kombination
med okad tillgang talar for att de samlade preventiva insatserna inklusive
opinionsinsatserna under planperioden haft effekt. Kunskapen om effektiva
preventionsmetoder har spridits till regional och lokal niva, och allt fler
kommuner anvinder sig av evidensbaserade metoder i det férebyggande
arbetet, enligt Folkhilsoinstitutet.

73 FHI (2008) Effekter av lokalt alkohol- och narkotikaférebyggande arbete — utvirdering av det
férebyggande arbetet i sex férsékskommuner.

74 Avsnittet baseras pa FHI (2010) Minskade skador av alkoholkonsumtion och ett narkotikafritt
samhille — uppféljning av de nationella handlingsplanerna for alkohol och narkotika 2006—2010.
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3.54

Befolkningens attityder till alkohol har blivit mer restriktiva under
de senaste fem aren. Jamfort med tidigare vill man i hégre grad behalla
Systembolaget och héga alkoholpriser. Manga informationsinsatser har
genomfdrts under den andra handlingsplansperioden. Tydliga grupper
for insatserna har varit bland annat unga och foréldrar till tonaringar.
Folkhilsoinstitutet menar att de opinions — och informationsinsatser som
har genomférts kan ha spelat en roll f6r méanniskors mer restriktiva attityder
till alkohol. Det dr dock, enligt Folkhilsoinstitutet, mycket svart att bevisa
vad av alla insatser som har haft effekt.

Folkhalsoinstitutet menar att formerna fér statsbidragen till
kommunerna dr mindre effektiva. Ett problem har varit bristen pa styrning
mot effektiva metoder. Det saknas kunskap om vilka metoder som fungerar.
Folkhalsoinstitutet uppfattar bidragen som alltfér plottriga. Ett stort antal
projekt stods med sma summor, projektens effekter dr ovissa och de har
begrinsad generaliserbarhet. Folkhilsoinstitutet anser att bidragen bér
inriktas mer mot projekt som ger ny kunskap samt mot farre men stérre
projekt.

| de foljande avsnitten 3.5.4—3.5.11 redogdrs Riksrevisionens iakttagelser
fran intervjuerna och urvalsundersékningen.

Linssamordning och stod fran Folkhdlsoinstitutet

Lansstyrelsernas samordning av det alkoholférebyggande arbetet ror

framst rollen som lank mellan staten och aktorerna pa lokal niva i

lanen. Statsbidragen har varit bra for att ge tyngd bakom lansstyrelsens
samordning; "staten har nagot att bjuda pa” nar man forsoker fa
kommunerna att arbeta med alkoholférebyggande atgirder. Bidragen anses
ocksa ha varit till hjilp for att strukturera arbetet i kommunerna, till exempel
som bidrag till 16n fér samordnare. Kommunernas aterrapportering av
bidragsanviandningen ger ocksa lansstyrelserna méjlighet att félja upp det
forebyggande arbetet i ldnen.

Den genomgéende uppfattningen ar att kommunerna ar néjda med
lanssamordnarna och deras roll. Kommunerna uppskattar tillgangen
till en professionell kontakt som pa central niva kan hjalpa till med tips,
uppdateringar av kunskaper inom alkoholomradet, utbildningar och andra
sammankomster. | nagra fall tycks dock kommunerna inte vara sa beroende
av denna samordning fér sin egen verksamhet.

Kommunerna dr generellt positiva till det statliga stédet fran
Folkhilsoinstitutet. Myndighetens webbplats med information, metodstéd
och utbildningsméjligheter uppskattas. | nagra fall menar kommunerna att
det statliga stodet dock var mer aktivt pa Alkoholkommitténs tid.
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Kommunernas organisation och langsiktighet

Fragor om organisering av verksamheten har under arbetet med
handlingsplanerna varit en viktig och delvis framgangsrik del av
utvecklingsarbetet pa regional och lokal niva. Aven om det visat sig vara
svart att pavisa positiva resultat och effekter av det férebyggande arbetet
pa alkoholkonsumtionen, pekar flera intervjuade p4 successivt bittre
strukturer som ett av de tydligaste resultaten av de statliga bidragen. Detta
ar ett av de mal som framgar av de riktlinjer som lansstyrelserna riktar till
kommunerna i samband med bidragsansékningar. Utvecklingen bekriftas
av Riksrevisionens urvalsundersékning, som visar att ungefir 25 procent av
de projekt som inriktats mot barns och ungdomars alkoholkonsumtion helt
eller delvis har integrerats i ordinarie verksamhet. Exempelvis har tjansten
som alkoholsamordnare 6vergatt i en ordinarie tjinst i kommunen eller sa
har en bidragsfinansierad gruppverksamhet fortsatt med ett kontinuerligt
intag av nya barn/ungdomar. Lagger man till den verksamhet som enligt
uppgift ska fortsitta i projektform, kan man saga att ungefir en tredjedel
av den bidragsstddda verksamheten fortsatter eller kan komma att fortsatta
i ndgon form. En nistan lika stor andel av kommunerna anger att man
planerar en integrering. En tredjedel av kommunerna limnar ingen uppgift
om verksamhetens framtid.

| flera intervjuer med samordnare pa ldns- och kommunniva sigs att den
regionala och lokala struktur som byggts upp med statliga medel dr sarbar.
Dels ges finansieringen kortsiktigt, ett ar i taget, dels &r bemanningen liten.
| lanen finns sillan mer &n en samordnare, och i kommunerna handlar det
oftast om deltidstjinster. | kommunerna finns emellanat inte ens kapacitet
att ta emot och anvinda de pengar som férdelas. Granskningen visar att det
pa vissa hall i kommunerna finns en frustration ver att det pd kommunniva
inte dr aktuellt att permanenta de strukturer som byggts upp med hjilp av
statliga bidrag. Sarskilt i mindre kommuner ses detta som en risk, i och med
att den kommunala budgeten inte klarar av en eller flera tjinster, trots att
behoven egentligen finns. Flera av de intervjuade befarar att samordningen
av verksamheten kommer att férsamras om de statliga bidragen férsvinner.

Aktérer samverkar med okdnt resultat

Granskningen visar att det pa lokal niva har utvecklats en lang rad olika
natverk och mer formaliserade samverkansformer, dels mellan kommuner,
dels mellan olika offentliga huvudmén. Bland dessa kan nimnas
representanter for socialtjansten, skolan, varden, polisen, raddningstjdnsten
med flera. Aven ideella organisationer, som till exempel idrottsféreningar och
nykterhetsrérelsen, deltar i denna samverkan.
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De flesta som intervjuats dr mycket positiva till den héga graden av
samverkan. Andra ransonerar sitt deltagande eller dr tveksamma. De senare
upplever ibland en "risk fér att det bara blir en pratklubb”. Enligt intervjuerna
tar den intensiva samverkan sikte pa bland annat malet att barns och
ungdomars drickande ska minska. De samverkande aktorerna har dock inte
tillgang till instrument som miter maluppfyllelsen, och de funderar inte éver
de kvantifierbara resultaten av sitt arbete.

Kravet pa evidensbaserade metoder foljs inte

Enligt den nuvarande nationella handlingsplanen for det
alkoholférebyggande arbetet ska de férebyggande insatser som genomférs
mot alkohol- och narkotikamissbruk i majligaste man bygga pa vetenskapligt
prévade metoder. | intervjuerna med lansstyrelserna framhalls i flera fall att
de projekt som har stérst mojlighet att fa bidrag dr de projekt som anviander
sig av metoder som har vetenskapligt stod. Majoriteten av ldnsstyrelserna
anger dock inga krav alls i sina anvisningar till de sékande kommunerna
betriffande val av metoder i utvecklingsarbetet. Fragor om evidensbaserade
metoder hanteras pa flera olika satt i det praktiska beredningsarbetet vid
bidragshandlaggningen. Nastan alla intervjuade vid ldnsstyrelserna och

i kommunerna kanner till evidensbaserade metoder och anser att man i
mojligaste man ska anvéanda sig av sddana. Det rader, trots det, i flera fall
delade meningar om hur virdefulla de evidensbaserade metoderna ér,
jamfért med andra metoder. Resultatet 4r att bidrag ges dven fér andra
metoder d@n de som &r evidensbaserade.

Inte sdkert att en evidensbaserad metod ar tillrackligt for att na effekt

| de intervjuer som Riksrevisionen gjort framhalls att det inte i alla ldgen ar
realistiskt att stilla krav pa att de metoder som anviands av kommunerna
ska vara evidensbaserade. Exempelvis kan skolpersonalens erfarenheter
av tidigare genomférda projekt vara val s& mycket virda att utga ifran nar
kommunen ska besluta om ett nytt projekt.

Enligt nagra av de intervjuade finns det inte alltid ett positivt samband
mellan evidensbaserade metoder och 6nskade effekter. | en del fall anvander
kommuner en evidensbaserad metod men har problem med att tillimpa
den. Manga metoder bygger pa manualer med definierade arbetssteg.
Kommuner viljer i en del fall att hoppa &ver vissa steg, vilket betyder att
man i praktiken 6verger metoden. Ett annat problem kan vara att den
tankta malgruppen for atgarden inte gar att samla vid vissa tillfallen sdsom
metoden foreskriver. Manga ganger anvinds metoder som visat sig ha
effekter i ett sammanhang, till exempel i USA:s skolvasende, i ett svenskt
sammanhang med andra férutsattningar.
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Kommuner och lcinsstyrelser lever inte upp till bidragskraven

Granskningen visar att kommunerna inte upplever nagra stérre problem
med bidragsansékan och 6vriga kontakter med lansstyrelsen i samband
med rapportering. Bidragskriterierna uppfattas allmént som rimliga,

klara och latta att uppfylla. Vidare &r lansstyrelsen alltid tillganglig for

en dialog innan ansékan lamnas in. En del intervjuer tyder dock pa att
lansstyrelsen i praktiken inte foljer sina egna krav p4 kommunerna fullt ut,
vare sig i fraga om hur ans6kan ska utformas eller hur rapporteringen ska
vara betraffande resultat och effekter. Flertalet lansstyrelser anger i sina
riktlinjer for bidragen att kommunerna redan i sin ansékan ska redovisa
férvantade resultat och effekter. | slutrapporterna ska kommunerna féra
resonemang om positiva och negativa effekter och erfarenheter man gjort

i de projekt som genomférts. Vidare ska kommunerna i sina slutrapporter
bedéma sannolikheten fér att den statsstédda verksamheten kan komma
att integreras och vara en del i kommunens ordinarie verksamhet.
Riksrevisionens urvalsundersckning visar att kommunerna i sin rapportering
i manga fall inte lever upp till dessa krav. Enligt manga lansstyrelsers villkor
ska en slutrapport lamnas fran de kommunala projekten innan det slutliga
bidraget utbetalas. Trots uppenbara brister i kommunernas slutrapporter
betalar lansstyrelserna ut det slutliga bidraget.

Férebyggandets effekter kan inte redovisas

Flera lansstyrelser pekar pa behovet av mer tid for att battre kunna folja
upp statsbidragen och behovet av att bes6ka varje kommun i lanet for att
ga igenom de krav man stiller pa hur projekt ska utformas. Linsstyrelserna
menar att det ofta finns brister i kommunerna nar det galler planering och
genomfdérande av projekt, bland annat kopplade till hur bidragsvillkoren
utformats och hur de uppfattats. Angdende uppnadda resultat och effekter
av det forebyggande arbetet i lanet &r ldnsstyrelserna vaga. | flera av
intervjuerna framhalls att alkoholkonsumtionen bland unga i kommunen
har minskat de senaste aren, vilket 6verensstimmer med bilden av Sveriges
kommuner i évrigt. Men intervjupersonerna kan inte férklara vad det beror
pa. Effekter som namns &r att ett intresse har skapats bland politiker fér
ANDT-fragorna, att samarbetet mellan olika instanser inom lanet ckat och
att arbetet har bidragit till kunskapsutvecklingen inom omrédet.
Genomférda projekt och aktiviteter anses oftast ha nagot slags
paverkan, som till exempel att samarbetet blivit mer systematiserat och
strukturerat, att kommunen har bytt styrmodell, att kontakterna mellan
skola och férildrar/ elever har férbittrats och att antalet polisutryckningar
har minskat. Daremot férekommer det, med nagot undantag, inte alls att
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kommunerna som utgangspunkt for arbetet har en identifierad och uppmatt
aktuell situation vad galler alkoholkonsumtionen bland barn och unga som
de successivt arbetar med, I6pande féljer upp och utvirderar. Kommunerna
ar i manga fall oklara i fraga om vilket problem som ska atgirdas med hjalp
av bidraget och hur stort problemet ar. Ett tydligt resultat av granskningen ar
att det i flertalet fall saknas mitningar som bekriftar pastadda resultat av det
forebyggande alkoholarbetet.

Brister i lansstyrelsernas hantering av kommunernas aterrapportering

Lansstyrelsernas hantering av aterrapporteringen fér beviljade medel
fungerar olika bra. Vissa rapporter ger ett bra underlag for analys av hur
bidragen har anvints, men i manga fall har hanteringen brustit pa ett satt
som forsvarar uppfoljningar av bidragsgivningens resultat:

* Lénsstyrelserna har olika rutiner och kategoriseringssystem. Exempelvis
hanteras projekt som pagar under flera ar och beviljas medel
|6pande olika pa lansstyrelserna betréaffande diarieféring och krav pa
aterrapportering. Olika rutiner férsamrar méjligheterna till en samlad
bild av hur bidraget anvinds.

* Vid nagra lansstyrelser saknas slutrapporter. Vidare ar manga rapporter
avslutade fére den begirda tidsperioden (2006-2010), trots att
lansstyrelserna sjalva uppgivit att de avslutats under denna period. Detta
har inneburit ett bortfall bland de rapporter som ingér i Riksrevisionens
urvalsundersokning.

* |vissa fall &r de dokument som anges vara en slutrapport mycket
bristfalliga och har darfér inte kunnat anvandas i undersékningen.

Lag kvalitet i kommunernas aterrapportering

Kvaliteten i kommunernas aterrapportering varierar kraftigt. Aven om
det ocksa finns exempel pa tydliga, specifika och resultatfokuserade
slutrapporter, brister det ofta:

e Grundlaggande sakuppgifter saknas ofta. | cirka en femtedel av
rapporterna saknas uppgifter om hur stort bidraget har varit. Vidare
saknas det i tre fall av tio uppgifter om huruvida integrering i ordinarie
verksamhet har skett eller planeras ske.

* Efter genomgang av slutrapporterna dr Riksrevisionens bedémning att
det i nastan samtliga fall inte redovisas hur aktiviteter lett till resultat
pa kort sikt och hur dessa véntas paverka barns och ungdomars
alkoholkonsumtion. Det &r vanligt att syfte och malsattningar endast
berér genomférande av aktiviteter eller ersitts med en beskrivning
av malgruppen och deras behov. Ett projekt med malsattningen att
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genomfdra ett fordldrastodsprogram kan na full maluppfyllelse utan att
barns och ungdomars alkoholkonsumtion paverkas alls. Det dr tinkbart
att projektledare inom kommunen har tankar om mer langsiktiga
malsattningar, men nir dessa ar outtalade férsvaras en relevant
uppféljning av resultat.

Inget styrker att statsbidraget har lett till nagra mer langsiktiga resultat och
effekter

Ungefir 60 procent av de projekt som stétts med lansstyrelsernas
bidrag redovisar kortsiktiga resultat. Kortsiktiga resultat har vi bedémt
vara exempelvis att féraldrar som genomgatt ett féraldrastodsprogram
tycker att det gett dem bittre férutsattningar att beméta sina barn. Pa
ett organisatoriskt plan &r ett kortsiktigt resultat att kommunikationen
inom kommunen forbattrats. Det dr dock bara i en femtedel av fallen som
Riksrevisionen bedémer att redovisade resultat eller effekter ar underbyggda,
det vill sdga innehaller nagon form av strukturerad undersékning —
exempelvis enkit. | majoriteten av fallen bygger redovisade resultat och
effekter pa uttalanden utan nagon grund i redovisade fakta.

Effekter i form av en bestdende férandring i barns och ungdomars
tillgang till eller efterfragan pa alkohol redovisades endast i fyra procent
av projektrapporterna. Bara i hilften av dessa har Riksrevisionen bedémt
att den redovisade effekten 4r underbyggd, vilket innebér att bara ett par
procent av projekten kunde styrka effektredovisningen med fakta fran nagon
typ av strukturerad undersckning.

Kommunernas alkoholpolitiska handlingsprogram ibland utan
styreffekt

Fenomenet alkoholhandlingsplan — ibland benamnt program, strategi eller
policy — ar vl kdnt och vanligt forekommande i kommunerna. Den styrande
effekten verkar dock vara liten. | manga fall kan handlingsplanen ha tagits
fram fér att kommunen inser att det ser bra ut med en plan. Granskningen
visar att det i ndgra kommuner finns ambitiést formulerade planer, som
dock i flera fall inte medger en uppféljning. Malen &r vagt formulerade,
och indikatorer fér maluppfyllelse saknas. Bilden 4r dock inte densamma
overallt. P4 flera hall pagar revidering av alkoholhandlingsplanen, med en
mer konkret och malinriktad ansats. Inom en del kommuner verkar det
ocksa som att de olika alkoholférebyggande aktorerna arbetar i planernas
anda trots att de inte kanner till dem.

Kommunernas handlingsplaner utgar normalt fran de nationella
handlingsplanerna for det alkoholférebyggande arbetet. | flera av de
intervjuer som gjorts med myndighetsforetradare pa central, regional och
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lokal niva dr de intervjuade positiva till de nationella handlingsplanerna fér
alkoholpolitiken. Planerna har skapat en struktur fér hur man ska arbeta
med alkoholfragor. De har ocks lyft upp alkoholfragorna hégre pa den
kommunala agendan.

Tvatredjedelskravet urholkar det statliga stodet

Enligt Folkhilsoinstitutets regleringsbrev ska 2/3 av det statliga bidraget
ges till "férebyggande insatser f6r barn till féraldrar med missbruksproblem
eller psykisk ohilsa och till barn i familjer dar vald och évergrepp mellan
vuxna férekommer samt for missbrukande kvinnor som utsitts for

vald”. En tredjedel av medlen 4r avsedda till dvriga insatser inom det
alkohol- och narkotikaférebyggande arbetet. Granskningen visar att nagra
kommuner anser att 2/3-kravet dr problematiskt, medan andra inte gor
det. Den begrinsning som kravet anses medféra, handlar om svarigheten
att finna lampliga férebyggande atgérder for de barn och ungdomar som
berérs. Svarigheten for kommunerna bestar i att fa barnen att komma till
de si kallade "barngrupper” och andra aktiviteter som man ordnar. Om
kommunen i stillet skulle vilja att se dessa barn som en del av en stérre
helhet, skulle det enligt flera intervjuade vara littare att utforma lampliga
generellt inriktade férebyggande projekt som omfattar alla barn och
ungdomar.

Effekter av bidragen till ideella organisationer

Tidigare utvdrderingar av effekterna av bidrag till ideella organisationer

De statliga bidragen till ideella organisationer har inte utvarderats i samma
omfattning som bidragen till kommunerna. Socialstyrelsen har arligen
lamnat en uppféljning till regeringen om verksamhetsbidragen till ideella
organisationer. Orebro universitet har fér Socialstyrelsens rikning f8ljt upp
projektbidragen till organisationerna, och Statskontoret har genomfért nagra
regeringsuppdrag som berér Socialstyrelsens organisationsbidrag.

Socialstyrelsens uppféljningar

| sin senaste rapport till regeringen bedémer Socialstyrelsen att malen
med bidragen, bland annat att férstirka och komplettera den offentliga
sektorn, har uppnatts. Bedomningen bygger pa organisationernas egna
redovisningar. Socialstyrelsen bedémer att 98 procent av de verksamheter
som organisationerna sokt stod fér har genomforts helt (75 procent)
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eller delvis (23 procent).”s Ett par organisationer har aterrapporterat

pa ett sddant satt att det inte gatt att relatera rapporterade resultat till
organisationens verksamhetsplan. Socialstyrelsen skriver i sin uppféljning
att organisationernas aterrapportering i liten utstrackning férmedlar

att verksamheten dr mal- och resultatstyrd. Socialstyrelsen bedémer att
ungefir en tredjedel av &terrapporteringarna inte alls visar pa nagon mal-
och resultatstyrning. | 6vriga fall formedlas i varierande utstrickning att
organisationerna ar mal- och resultatstyrda.

| samband med aterrapporteringen fér 2009 bad Socialstyrelsen
organisationerna att redovisa effekter av verksamheter som de genomfér
med hjalp av bidragen. Knappt en tredjedel av organisationerna lamnade
nagot svar i denna fraga. | de svar som limnades in fanns litet eller inget
angivet om effekter av organisationernas verksamhet. | svaren redovisades
genomférda aktiviteter. De organisationer som svarat pa fragan om effekter
anger dock genomgéende att bidraget utgér en visentlig del av grunden for
deras existens och att det majliggér den verksamhet som organisationen
bedriver.7

Enligt Socialstyrelsen ar ungefir en tredjedel av de organisationer som
far stéd helt beroende av statsbidraget for att kunna bedriva sin verksamhet.
| ytterligare en tredjedel av fallen rér det sig om att statsbidragen utgor en
mycket liten andel av organisationens totala intakter.”” IOGT-NTO och UNF
ar exempel pa organisationer som far merparten av sina intikter fran andra
kallor an statsbidrag.

Orebro universitet féljer upp projektbidragen fér Socialstyrelsens del.
Uppféljningen ar mer inriktad pa att beskriva hur bidragen hanteras och
mindre pa att faststilla effekter.”®

Statskontoret har utrett Socialstyrelsens bidragsgivning. Deras slutsats
ar att bidragen och uppféljningen av dem fokuserar pa genomférda atgarder
snarare dn resultat. Statskontoret anser att resultatstyrningen av bidragen
behéver 6ka genom att mal sitts upp och att de anvinds vid bedémning
av bidrag. Socialstyrelsen behéver bli mer aktiv ndr det gller uppféljningen
och kontrollen av bidraget, anser Statskontoret.” Socialstyrelsen har
pabérjat ett arbete for att forbattra mal- och resultatstyrningen i dialog med

75 Giller samtliga organisationer som fatt stéd, inte enbart de som arbetar inom alkoholomradet.

76 Socialstyrelsen (2010) Anviindningen av statsbidraget till vissa organisationer inom det sociala

omrédet &r 2009.

77 Socialstyrelsen (2009) Hur frivilligorganisationer inom det sociala omradet anvint statsbidrag
under verksamhetsaret 2008.

78 Orebro universitet, Hilsoakademin, forskarteamet for utvirdering av frivilligorganisationers
alkohol- och drogférebyggande arbete (FUFAD). (2009) Med kraft och vilja 2008 — forskning om

Socialstyrelsens stod till frivilligorganisationers alkohol- och drogférebyggande arbete.

79 Statskontoret (2009) Bidrag till ideella organisationer pa det sociala omradet.
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organisationerna. Regeringen bor, enligt Socialstyrelsen, dvervaga att avsatta
medel till regelbundna externa utvarderingar av effekter gentemot syfte och
mal for statsbidraget.?°

Bidrag till ungdomsorganisationer

Regeringen har utrett bidragen till ungdomsorganisationer.® | utredningen
sdgs att Ungdomsstyrelsens aktiva handlaggningsprocess bidrar till att
de organisationer som far stéd uppfyller malen. Utredaren anser att det
inte finns stod i bidragsférordningen fér att géra en kvalitativ bedémning
av organisationens verksamhet. Inte heller i framtiden bor en kvalitativ
bedémning av organisationens verksamhet ligga till grund fér ratten
till organisationsbidrag. Motiven for att inte relatera bidragen till utford
verksamhet &r bland annat att det skulle vara administrativt betungande
for Ungdomsstyrelsen att félja upp verksamheten och att organisationerna
ar folkrérelser. Som sadana ska de vara fria och obundna fran staten,
menar utredaren. Enligt regeringens skrivelse 2009/10:53 En strategi for
ungdomspolitiken fran oktober 2009 bereds utredningen i Regeringskansliet.
Riksdagen har beslutat om allminna principer fér bidragen till ideella
organisationer. Av riksdagsbetankandet framgar bland annat att andelen
organisationsbidrag bor ¢ka i férhallande till mer detaljstyrda bidrag sdsom
projekt- eller verksamhetsbidrag. Bedomningar av resultat och effekter ska
goras for alla bidrag med undantag fér organisationsbidrag dar i stillet mer
overgripande utvdrderingar bér genomféras.®

Effekterna av stodet till ideella ungdomsorganisationer

Riksrevisionen har gatt igenom Ungdomsstyrelsens styrdokument for
bidragsgivningen, sdsom handledningar, samt granskat de dokument
som ungdomsorganisationer inom nykterhetsomradet limnar till
Ungdomsstyrelsen nar de aterrapporterar sin anvandning av bidragen.
Intrycket efter genomgéngen &r att Ungdomsstyrelsen inriktar sin
bidragsgivning och uppféljning mer pa att organisationerna ska uppfylla
krav som giller allmiant fér ungdomspolitiken 4n pa vilka effekter som den
bidragsstédda verksamheten haft. Ungdomsstyrelsen férlitar sig ocksa i hog
utstrackning pa bidragsmottagarnas egna uppgifter.

80 Socialstyrelsen (2010) Anviindningen av statsbidraget till vissa organisationer inom det sociala
omradet ar 2009.

8 SOU 2009:29.

8 Bet. 2009/10:KrU7.
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Vart tredje &r gér Ungdomsstyrelsen en férdjupad prévning av
organisationerna. Den férdjupade prévningen gér organisationerna
sjalva, men Ungdomsstyrelsen tar del av den och gér en bedémning av
maluppfyllelsen. Den senaste fordjupade prévningen gjordes 2008. Infor
den férdjupade prévningen skickar Ungdomsstyrelsen ut ett frageformular
till organisationerna. Fragorna handlar bland annat om hur organisationen
bidragit till att uppfylla malen foér bidragen.

Riksrevisionen har gatt igenom de férdjupade prévningar som
ungdomsorganisationer inom nykterhetsorganisationer gjorde 2008 — totalt
sex stycken. Bedomningen ar att merparten av de férdjupade prévningarna
ger genomarbetade svar pa de fragor som stills av Ungdomsstyrelsen.
Redovisningarna ger en god bild av hur organisationerna arbetat med
att nd malen om bland annat demokrati och jamstalldhet. | manga fall
redovisas ocksa sjalvkritiska analyser av olika delar i organisationernas
verksamhet som inte kunnat genomféras som planerat. | ett par fall ar
redovisningarna dock mycket summariska och ger en begransad bild av hur
organisationerna arbetat med att nd malen for bidraget.® Enligt uppgift fran
Ungdomsstyrelsen har de senaste férdjupade prévningarna av bidragen till
nykterhetsorganisationer inte lett till ndgra férandringar vad géller beviljning
av bidrag.

Organisationerna maste ocksa arligen anséka om bidrag hos
Ungdomsstyrelsen. | samband med ansokan ska organisationerna lamna in
en verksamhetsberittelse och en redovisning av hur de anvint 6verskottet
fran Svenska Spel. Overskottet ska anvindas fér de lokala féreningarnas
verksamhet. Riksrevisionen har gatt igenom organisationernas rapportering
av Overskottet fran Svenska Spel och drar slutsatsen att 6verskottet
nyttiggdrs i organisationernas lokalféreningar.

3.6.3 Effekterna av Socialstyrelsens verksamhetsbidrag

Riksrevisionen har gjort ett slumpmassigt urval av organisationer som fatt
verksamhetsbidrag av Socialstyrelsen under hela perioden 2006—2008. De
organisationer som inkluderades i urvalet var sddana som ansékt om bidrag,
rapporterat bidragens anvandning via sidrskilt webbformulir samt lamnat
verksamhetsberittelse. Totalt valdes 25 av 33 majliga organisationer ut. Ett
ars redovisning och rapportering har granskats. Vilket av dren 2006, 2007
och 2008 som organisationerna granskats har valts ut slumpmassigt.

8 Ungdomsstyrelsens fordjupade prévningar av ungdomsorganisationer inom nykterhetsomradet
ar 2008.
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Undersokningens resultat i korthet

Organisationerna genomfér i huvudsak de aktiviteter de fatt bidrag for.

Av den aterrapportering som gatts igenom har Riksrevisionen inte kunnat
se nagra underbyggda effekter av aktiviteterna. Organisationerna har inte
redovisat nagra méatningar av effekter av sina genomférda aktiviteter, till
exempel via intervjuer eller enkiter. Daremot finns en del beskrivningar av
att aktiviteterna lett till uppmarksamhet i medier, fler traffar pa webbplatsen
och liknande, men man visar inte att detta i sin tur skulle ha lett till nagon
effekt i form av dndrade alkoholvanor. Riksrevisionens granskning av
organisationernas redovisning ger dock inget underlag for att havda att
Socialstyrelsens bidragsgivning paverkar barns och ungas efterfragan pa och
tillgang till alkohol.

Av intervjuer med féretradare for Socialstyrelsen framkommer att
Socialstyrelsen arbetar med att utforma en ny ansékningsblankett for
bidragen. Ansékningsblanketten, som ocksa anvinds fér att aterrapportera
bidragsanvindningen, ska tydligare styra in organisationerna mot att
redovisa resultat av sin verksamhet. Detta ligger i linje med regeringens
intentioner att bidragsgivningen ska bli mer inriktad pa att organisationerna
ska na resultat.® Socialstyrelsen bedomer att regeringen bér 6vervaga att
avsitta medel till regelbundna externa utvirderingar av bidragens effekter i
férhallande till malen med bidraget.

Genomfor organisationerna de verksamheter de sékt pengar f6r?

Drygt 9o procent av organisationerna har helt eller delvis genomfért den
verksamhet de s6kt bidrag for. Drygt tva tredjedelar av organisationerna
hade enligt Riksrevisionens bedémning enbart delvis genomfért den
verksamhet som de fatt pengar fér. Med delvis genomfért menar vi att
organisationerna genomfért mer dn 50 procent men mindre @n 70 procent
av de aktiviteter som de sékt pengar fér. Nar verksamheterna har bedémts
som delvis genomférda har det berott pa

® svarigheter med att beddma malen i ansékan — de har varit for allmant
hallna och inte gatt att mita

* bristfillig aterkoppling mot uppsatta mal, vilket har gjort det svart att
bedéma om vissa aktiviteter genomforts.

Atta procent av organisationerna, det vill siga tva organisationer, har
inte utfort den verksamhet som de uppgett att de skulle genomféra. | det
ena saknades aterredovisning och i det andra fallet har merparten av de
aktiviteter som angivits i ansoékan inte genomforts.

84 Prop. 2009/10:1 utg. omr. 9.
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Skilen till att en organisation inte genomfért de verksamheter som
anges i ansokan ar, enligt féretradare for Socialstyrelsen, bland annat att de
fatt lagre bidrag dn vad de ansékt om. De organisationer som inte genomfor
alla de verksamheter som de beviljats pengar for drabbas inte av nagra
sarskilda konsekvenser. Utgangspunkten fér Socialstyrelsen ar att den ideella
organisationens verksamhet ska fa fortsitta. Ibland kan Socialstyrelsen i sin
dialog med organisationerna uppmuntra till att personal pa organisationerna
gar utbildningar fér att till exempel bli bittre pa projektledning. Pa senare tid
har Socialstyrelsen dven dragit ned bidragssumman fér de organisationer
som inte kunnat redovisa resultat i sin aterrapportering. Neddragningarna
ar dock férhallandevis smé, enligt Socialstyrelsen. | nagot fall har man
ocksa helt dragit in bidraget nar den aktuella organisationen inte lamnat
verksamhetsberittelse och revisionsberittelse.

Kan man lita pa aterrapporteringen?

| genomgangen av organisationernas redovisningar har Riksrevisionen
bedémt om det som redovisas i form av genomférd verksamhet och resultat
ar tillforlitligt. Kriterierna ar foljande:

o Aterapporteringen ska vara underskriven eller sa ska det finnas en
kontaktperson angiven.

® Verksamhetsberittelsen ska vara granskad av revisor.

e Verksamhetsberattelsen ska vara antagen av férbundsstimman och
underskriven av styrelsen.

* Informationen i dterrapporteringen ska 6verensstimma med
verksamhetsberittelsen.

* Fakta i aterrapporteringen ska stédja redovisade aktiviteter och resultat.

Knappt hilften av organisationerna har uppfyllt alla fem kriterier. For dessa
giller bland annat att det inte finns vasentliga pastdenden om uppnadda
resultat som r ostyrkta. | allminhet giller att dessa organisationer inte
redovisar resultat i sarskilt stor omfattning, men nir de gér det sa har

de tickning for sina pastaenden. Bedomningen ar att 40 procent av
organisationerna har redovisat delvis tillférlitlig information. De har da
inte uppfyllt alla kriterier. Det har bland annat handlat om att det saknats
resultatrakning och att verksamhetsberittelsen innehallit information

som inte gar att stdamma av mot aterrapporteringen. Tolv procent av
organisationerna har inte alls uppfyllt kriterier pa tillférlitlighet, bland annat
handlar det om daligt underbyggda pastaenden om effekter.
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Aterrapporterar organisationerna i enlighet med malen i regleringsbrevet och
i den nationella handlingsplanen?

Socialstyrelsen stiller inga krav pa att organisationerna ska aterrapportera i
enlighet med de mal som anges i den nationella handlingsplanen fér alkohol
eller i férhallande till Socialstyrelsens regleringsbrev. Riksrevisionen noterar
att organisationerna dnda redovisar sin verksamhet pa ett saddant satt att den
kan anses ligga i linje med intentionerna i regleringsbrev och handlingsplan.
Nio av tio organisationer redovisar verksamheter som innebir att de
nationella organisationernas arbete nyttiggérs av organisationerna lokalt och
att de arbetar med férebyggande arbete.

Socialstyrelsen dr medveten om att regleringsbrevets mal fr
narvarande inte framgar i de krav som styrelsen stiller pa organisationernas
bidragshantering. Enligt féretradare for Socialstyrelsen kommer dock
regleringsbrevets mal att beaktas i arbetet med den nya blanketten for
organisationernas bidragsansékningar.

Anvinds pengarna fér verksamhet eller fé6r administration?

Enligt forordningen ska merparten av bidragen anvindas fér verksamhet. |
begrinsad omfattning kan bidragen anvindas for administrationskostnader.
| nio av tio organisationer var redovisningen sadan att det inte gick

att faststélla hur stor del av Socialstyrelsens bidrag som anvints till
administration.

Socialstyrelsen féljer inte upp hur mycket av bidragen som gér till
administration och det finns inte heller nagra krav i Socialstyrelsens
regleringsbrev och i Socialstyrelsens riktlinjer till organisationerna om att
sarredovisa administrationskostnader.

Redovisas effekter av bidragen?

Inte i ndgot fall redovisade organisationerna underbyggda effekter® i form
av att genomférda atgirder paverkat alkoholkonsumtionen. Var tredje
organisation har redovisat kvantitativa uppféljningar av resultat eller
resonemang kring effekter av verksamheten. Ett exempel &r att trycksaker
distribuerats till ett visst antal personer och att detta i sin tur lett till ett antal
tidningsartiklar. Tva av tre organisationer har inte redovisat vare sig effekter
eller kvantifierade resultat.

8 Underbyggda i den meningen att pastaenden om effekter grundats i redovisade kvalitativa eller
kvantitativa undersskningar.
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Effekter av Socialstyrelsens projektbidrag till ideella organisationer

Utifran Orebro universitets uppféljning av Socialstyrelsens projektbidrag till
ideella organisationer 2008% har Riksrevisionen analyserat om de projekt
som fatt stod lett till resultat. Analysen har avgrinsats till de projekt som
specifikt avsag férebyggande alkoholarbete. Totalt férdelade Socialstyrelsen
drygt 14 miljoner kronor till 43 projekt som genomférdes av ett tjugotal
organisationer. Virt att notera r att Orebro universitets redovisning bygger
pa vad organisationerna sjilva rapporterat till universitetet. Riksrevisionens
bedémning utifran Orebro universitets redovisning &r att endast ett av fyra
projekt lett till avsett resultat. Detta eftersom det i manga fall inte gick att
avgbra om nagra resultat uppnatts da resultat inte har aterrapporterats.
Skilen for det var bland annat att projekten dragit ut pa tiden och att det var
for tidigt att uttala sig om resultaten.

Ideella organisationers syn pd effekterna av sin verksamhet

Féretradare for Ungdomens nykterhetsforbund (UNF) kan inte ge en klar
bild av hur de medel de far av Ungdomsstyrelsen anvinds. Det finns inte
heller nagra direkta krav fran Ungdomsstyrelsens om hur bidragen ska
anviandas. Foretradare féor IOGT-NTO kan battre redovisa hur statsbidragen
till deras organisation anvants.

Ett intryck fran de intervjuer som genomférts med IOGT-NTO och
UNF samt det material som Riksrevisionen samlat in 4r att ingen av de
tva organisationerna utvarderar sin verksamhet i ndgon stérre omfattning.
Spridda uppféljningar fran enstaka projekt finns, till exempel projektet
Drogfri Exit 2008 och Féraldrar tillsammans.?” Dessa uppfoljningar
innehaller viss information om resultat. Det rér sig frimst om beskrivningar
av deltagarnas alkoholvanor samt deltagarnas uppfattningar om genomférda
arrangemang. Det gar inte att dra slutsatser om projekten har lett till att barn
och unga dricker mindre, med undantag for projektet Drogfri Exit.

Foretradare for UNF framhaller att organisationen erbjuder
fritidsverksamheter utan alkohol. Pa sa vis blir effekten av deras arbete att
alkoholdebuten skjuts upp. Organisationen ger ocksa skolning i demokrati.

Gemensamt fér bada de nykterhetsorganisationer som intervjuats ar att
de, enligt vad de sjilva sager, skulle klara sig utan statsbidrag. Virt att notera
ar att UNF har 7 ooo medlemmar och att de laga medlemsavgifterna

8 Orebro universitet, Hilsoakademin, forskarteamet for utvirdering av frivilligorganisationers
alkohol- och drogférebyggande arbete (FUFAD). (2009) Med kraft och vilja 2008 — forskning om
Socialstyrelsens stod till frivilligorganisationers alkohol- och drogférebyggande arbete.

87 Mejl fran IOGT den 2009-12-16 med redovisningar av projekt. Aterfinns i akten.
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innebdr att intdkterna fran medlemmar endast star fér knappt 1 procent
av forbundets intakter. Statsbidragen utgér cirka 15 procent av férbundets
intakter.

Organisationernas viktigaste intaktskalla &r Miljonlotteriet.

Sammanfattande iakttagelser

Staten har under det senaste decenniet satsat nistan 1,4 miljarder kronor pa
att utveckla det lokala forebyggande arbetet med huvudsaklig inriktning pa
barn och ungdom. Barn- och ungdomsatgirderna har uppskattats till drygt
900 miljoner kronor. Malet har varit att minska ungas alkoholkonsumtion.
Riksrevisionen har granskat om statens bidragsgivning paverkat barns och
ungas efterfragan pa alkohol och tillgéng till alkohol.

| granskningen finns ett antal normer fér hur Riksrevisionen bedémer
effektiviteten i bidragsgivningen. Normerna ar angivna i fetsstil nedan.
Under varje norm féljer Riksrevisionens iakttagelser.

Bidragen ska ha eller antas ha effekt pa barns och ungas alkoholkonsumtion

e Nir kommunerna viljer att satsa pa en férebyggande atgird utgér de
sillan fran nagon situation som giller sarskilt fér barns och ungas
alkoholkonsumtion i den egna kommunen. Ett skal till detta &r att
kommunerna i manga fall ar oklara 6ver vilka problem som finns, hur
stora de dr och hur de bér atgirdas med hjilp av bidragen. | normalfallet
redovisar kommunerna utfallet av sin satsning genom att beskriva
aktiviteter i stallet for resultat. Ungefar 20 procent av projekten kunde
redovisa underbyggda resultat i form av att barn och unga paverkats av
aktiviteten — till exempel uppskattat en viss aktivitet eller fatt ny kunskap.

e Effekter kunde redovisas enbart i 4 procent av de projekt som
lansstyrelserna stétt. Bara i hilften av dessa har Riksrevisionen bedomt
att den redovisade effekten ar underbyggd. Detta innebir att bara ett par
procent av projekten kunde styrka pastaenden om effekter med fakta fran
nagon typ av strukturerad undersékning.

* Ingen av de ideella organisationer som arbetar med alkoholfragor
och som fatt bidrag fran Socialstyrelsen under de senaste fem éren
redovisade nagra effekter. Till 6vervagande del redovisas endast
aktiviteter, till exempel informationstriffar.

* Manga av de forebyggande aktiviteter som staten stétt med bidrag
har inriktats pa att paverka efterfragan genom att férandra attityder till
alkohol. Det saknas i stor utstrackning belagg for att attitydpaverkande
atgarder har effekt pa alkoholkonsumtionen.
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* Folkhdlsoinstitutet menar att kommunernas starka inriktning
mot informationsinsatser utan motsvarande satsning pa
tillgdnglighetsbegrinsande atgarder inte ar forenlig med kunskapslaget.
Studier pekar pa att tillgangsbegransande atgarder har effekt pa
konsumtionen av alkohol, till exempel fysisk tillgédnglighet, tillsyn och
kontroll.

e Kommuner och ldnsstyrelser uppger att sannolikheten for att uppna
effekter 6kar om evidensbaserade metoder anvinds. Evidenslaget
ar dock oklart. Folkhilsoinstitutet framhaller metoder som
evidensbaserade, medan Socialstyrelsen och SBU i nagra fall anser att
de inte har bevisade effekter. Detta giller bland annat COPE och SET,
tvd metoder som anvinds i manga kommuner. Normerna fér hur man
bedémer effekter skiljer sig mellan myndigheterna.

Bidragsgivningen och bidragens anvandning i kommunerna och i de ideella
organisationerna ska vara i enlighet med de nationella handlingsplanerna

* Nistan 9o procent av de organisationer som stéds av Socialstyrelsen
bedéms i sina bidragsansdkningar och verksamhetsberattelser redovisa
verksamhet som ligger i linje med de nationella handlingsplanerna.

* Manga kommuner och lansstyrelser tycker att kravet pa att 2/3 av
statsbidragen ska inriktas till barn och unga i missbruksmiljé ar
problematiskt. Det ar svart att fa barn och unga i missbruksmiljoer att
komma pa de aktiviteter som ordnas av kommunen.

® Barn och ungdomar har prioriterats i statens bidragsgivning till
kommunerna. Attio procent av de alkoholférebyggande projekt som far
stod ar inriktade pa barn och ungdomar.

Kommunerna bor pa sikt vara beredda att sjilva fortsitta finansiera
verksamheten

e Granskningen av projektredovisningar visar att kommunerna i en
tredjedel av fallen inte [amnar nagra besked i denna fraga. | 6vriga fall
har integrering skett, eller planeras.

* Nuvarande handlingsplan gar ut 2010. Om inga nya statliga bidrag
ges sager flertalet kommuner att de inte skulle satsa lika mycket pa
forebyggande arbete.
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Statens styrning av bidragen ska vara effektiv

| riktlinjerna fér ansékan och aterrapportering stiller lansstyrelsen

héga krav, men i praktiken godtar lansstyrelserna ansckningar och
slutrapporter av mindre god kvalitet. Av granskningen framgar att det

i manga fall saknas uppgifter i aterredovisningarna om till exempel
projekten integrerats i ordinarie verksamhet och om uppnadda resultat.
Enligt de nationella alkoholhandlingsplanerna och regleringsbrevet till
Socialstyrelsen ska bidragen till ideella organisationer bland annat leda
till att de nationella organisationernas opinions- och utbildningsinsatser
stirker det lokala arbetet. Socialstyrelsen stiller inga sadana krav f6r att
bevilja bidrag till ideella organisationer.

Kommuner och ideella organisationer tar emot bidrag fran flera
myndigheter for liknande alkoholférebyggande verksamheter. En och
samma nykterhetsorganisation kan fa bidrag fran Socialstyrelsen och
Folkhilsoinstitutet, eller fran Folkhilsoinstitutet och Ungdomsstyrelsen
om det 4r en ungdomsorganisation. Kommuner kan fa bidrag fran bade
lansstyrelsen och Folkhilsoinstitutet for alkoholférebyggande projekt.
Lansstyrelserna har st6tt 623 projekt med inriktning mot barn och
ungdom under de senaste fyra aren. Drygt 70 procent av dessa projekt
har beviljats stéd med mindre dn 300 0oo kronor. Tre fjardedelar av
projekten &r kortare @n tva ar.

Statens finansiering ska medverka till att utveckla den lokala styrningen och
samordningen

Flertalet utvarderingar och intervjuer framhaller att en viktig féljd av
bidragsgivningen har varit att det lokala arbetets organisation starkts.
Nastan alla kommuner har en handlingsplan. Handlingsplanerna
aterspeglar ofta de nationella malen fér alkoholpolitiken. Genomgangen
av handlingsplanerna visar att de ofta dr ambitiost upplagda, men att de
ir svara att félja upp.
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4.1

Statens stod till den lokala tillsynen

| detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser av statens stéd till den

lokala tillsynen. Fragan som ska besvaras dr om statens stdd till tillsynen pa
lokal niva &r ett effektivt medel for att paverka barns och ungdomars tillgang
till alkohol.

Statens styrning av den lokala tillsynen

Nedanstaende figur beskriver hur staten organiserat sin styrning av
lokal tillsyn enligt alkohollagen pa serveringsstallen for alkohol och
folkolsforsaljning.

Figur 4. Statens organisering av stédet till den lokala tillsynen
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Ansvarig for tillsyn pa serveringsstillen for alkohol och férsaljningsstillen
for folksl® ar kommunerna och polismyndigheterna. Lansstyrelserna utévar
i egenskap av regionalt tillsynsorgan tillsyn 6ver kommunernas arbete
enligt alkohollagen, medan centralt tillsynsorgan &r Folkhilsoinstitutet som
ansvarar for att tillsynen utférs enhetligt 6ver landet.®s Nedan féljer en
beskrivning av aktérernas uppgifter enligt alkohollagen.

Central tillsyn

Folkhalsoinstitutet kan meddela allmidnna rad till vagledning for
tillimpningen av alkohollagen.®> Myndigheten far meddela foreskrifter

inom vissa specificerade omraden i alkohollagen, dock inte avseende

tillsyn vad giller serveringstillstand och folkélsférsiljning.o Vidare ska
Folkhilsoinstitutet folja upp och utvirdera lagens funktion och tillimpning.s

Myndigheten ska enligt uppdrag i regleringsbrev fér 2009 och 2010
stédja lansstyrelserna och kommunerna med syfte att utveckla och
skarpa tillsynen, férmedla information om de effekter som ett samordnat
tillsynsarbete ger samt enligt 2007 och 2008 ars regleringsbrev utveckla
och intensifiera tillsynen i forhallande till de regionala och kommunala
tillsynsmyndigheterna. Fér 2009 och 2010 ska Folkhalsoinstitutet ta
fram anvisningar fér lansstyrelsernas redovisning om hur de har arbetat
med att skdrpa kommunernas tillsyn. Aven spridningen av metoden
Ansvarsfull alkoholservering har varit ett uppdrag fran regleringsbreven.
| Folkhilsoinstitutets instruktion ingér allminna uppdrag som dven
kan appliceras pa tillsynsomradet, sdsom att bland annat utvirdera
insatser inom folkhilsopolitikens omraden och att vara ett nationellt
kunskapscentrum fér metoder och strategier och sprida forskningsresultat
om sadana.”

Folkhilsoinstitutet utdvar enligt féretridare for Folkhalsoinstitutet sitt
nationella tillsynsansvar som giller serveringstillstand och folkélsférséljning
genom att undersdka hur lansstyrelserna utévar sin tillsyn och hur
kommunerna féljer alkohollagen. Det finns inga sanktionsmedel for
Folkhilsoinstitutet att ta till vid bristande regional tillsyn. | stillet férs
en dialog med linsstyrelserna dir folkhalsoperspektivet i tillsynsarbetet
betonas. Myndigheten anordnar nitverkstriffar for lansstyrelserna och andra

88 &l klass 1.

89 Alkohollag (1994:1738).

9 8 kap. 1§ alkohollagen (1994:1738).

Al

o

Jfr 5§ alkoholférordningen (1994:2046).

Prop. 1994/95:89, s. 77.
93 Forordning (2009:267) om med instruktion for Statens folkhalsoinstitut.
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4.1.2

4.1.3

aktorsgrupper cirka tre till fyra ganger per ar. Folkhilsoinstitutet anordnar
utbildningar for linsstyrelsehandldggarna cirka tva ganger per ar och deltar
i viss man i regionala traffar anordnade av linsstyrelserna. Under 2010 har
man dock pa Folkhilsoinstitutet blivit tvungen att omprioritera arbetet for
att lagga fokus pa férberedelser infor den nya alkohollagen. Detta har bland
annat inneburit att myndigheten inte deltagit i regiontraffarna.

Allmanna rad har lamnats genom tva handbdcker, en med kommentarer
om alkohollagen och en om alkoholtillsyn. Folkhilsoinstitutet jobbar
sedan december 2009 med att ta fram metoder som bér anvindas i
lansstyrelsernas tillsyn 6ver kommunerna, till exempel tematillsyn, samt
protokoll och mallar fér beslutsmotiveringar.

Regional tillsyn

Lansstyrelsernas uppgift ar att bedriva regional uppféljning genom kontroll
av kommunernas tillsynsarbete och tillstandshandlaggning samt att
bistda kommunerna med rad i tillsynen.>* Sedan 2004 har lansstyrelsen i
regleringsbrevet uppdrag att skiarpa kommunernas tillsyn. Vidare anger
regleringsbreven fér 2009 och 2010 att lansstyrelserna ska utveckla
alkoholtillsynen och samordna arbetet med tobakstillsynen samt rapportera
vilka atgdrder som vidtagits for att skarpa den kommunala tillsynen och
resultatet av arbetet. Enligt alkoholférordningen ska lansstyrelsen bitrada
Folkhilsoinstitutet i deras verksamhet samt underratta om forhallanden i
lanet som &r av betydelse for institutets tillsyn.

Lansstyrelsen bidrar med stéd till kommunerna genom att
ordna lanstraffar fér lanets kommunhandlaggare, genomféra vissa
utbildningsinsatser samt genom att pd kommunernas initiativ bitrada
med rad och stéd. En annan viktig uppgift for lansstyrelserna ar att sprida
nationell information till kommunerna fran Folkhélsoinstitutet. | majoriteten
av de intervjuade lansstyrelserna arrangeras lanstriffar 3—4 ganger per
ar. Traffarna ger mojlighet till erfarenhetsutbyte och en del lansstyrelser
kombinerar traffarna med utbildning.

Den lokala tillsynen

Enligt 8 kap. 1 § i alkohollagen®® utévas den omedelbara tillsynen av
kommunen och polismyndigheten. Den omedelbara tillsynen innefattar
kontroll av att bestimmelserna f6r innehav av serveringstillstand samt

94 Prop.1994/95:89.
95 4§ alkoholférordningen (1994:2046).
9 Alkohollag (1994:1738).
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detaljhandelsforsaljning och servering av folksl uppritthalls. Enligt 8
kap. 2§ ska polismyndigheten underritta andra tillsynsmyndigheter om
férhallanden som &r av betydelse fér dessa myndigheters tillsyn. Aven pa
begidran av annan tillsynsmyndighet ska polismyndigheten limna uppgifter
som tillsynsmyndigheter behoéver for sin tillstandsprévning och tillsyn. Det
ar viktigt att kommunen far information om den tillsyn som polisen gér och
vad som observeras vid tillsynen.s

Varken alkohollagen eller alkoholférordningen®® uttrycker explicit
kommunens och polismyndighetens ansvarsférdelning nar det galler tillsyn.
Ansvaret for att fortydliga ansvarsférdelningen kan ségas ha 6verlamnats
till Folkhalsoinstitutet da myndigheten har i uppgift att meddela allménna
rad till vagledning for tillampningen av lagen. | Folkhalsoinstitutets
handbok om tillsyn?® konstateras det att kommunen och polisen
tillsammans utévar den direkta tillsynen samt att polisen har en viktig
roll i att uppratthalla ordningen och férebygga hot och vald i och utanfér
serveringsstillen. Alkoholhandlaggaren i kommunen har enligt handboken
en viktig uppgift nar det galler att kontrollera att serveringsstallena skéter
alkoholserveringen pa ett korrekt och ansvarsfullt sitt. | évrigt uttrycks
det att polisen och kommunen ska diskutera och komma 6verens om
hur tillsynen ska utféras. | tillsynsrollen har polisen enligt handboken
samma befogenheter som kommunen. Polisen har dock sérskilt ansvar for
kontroll av ordningsvakterna. Om tillsynen leder till misstanke om brott
har polisen ansvar for att utreda detta och tillampar da reglerna ibland
annat rattegangsbalken. Kommunernas och polisens roller i tillsynen
regleras féljaktligen inte huvudsakligen i lag utan tillsynsmyndigheterna
far agera efter den praxis och de allminna rad som finns pa omradet
fran Folkhalsoinstitutet. Det finns ingen handbok fér hur tillsyn 6ver
folkolsforsiljning ska utféras. | Folkhilsoinstitutets Handbok Alkohollagento®
finns dock kommentarer kring detaljhandelns egenkontroll.

Av den andra nationella handlingsplanen framgar det att det &r
viktigt att polisen far en central roll i tillsynsarbetet pa lokal niva.
Det har konstaterats att samarbete mellan tillsynsmyndigheterna ar
nddvandigt for ett framgangsrikt tillsynsarbete.’ Vidare fortydligas det i
forfattningskommentaren till alkohollagen att den I6pande tillsynen i forsta
hand dr kommunens ansvar, medan polismyndigheternas tillsyn ”i

97 FHI (2009) Linsrapport 2008.

98 Alkoholférordning (1994:2046).

99 FHI (2007) Handbok i tillsyn.

19° FHI (2009) Handbok Alkohollagen [pdf]
91 SOU 2000:59.
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huvudsak begrénsas till de observationer myndigheterna gér i samband med
ingripanden och kontroller i och kring serveringsstllen”.’>

Ojamn kvalitet i den lokala tillsynen

Det har vid ett flertal tillfallen konstaterats att den lokala tillsynen

behover férstarkas och bli mer enhetlig, till exempel da det galler
beslutsmotiveringar och hur kommuner och polis arbetar med tillsyn. Det
anses att dven lidnsstyrelsernas stédjande och 6vervakande roll behéver
forstarkas.'o o4 Foretradare for Folkhalsoinstitutet anser att kommunernas
tillsyn i dag &ar oenhetlig. Att tillsynen inte ar enhetlig bland annat vad

galler sanktionsanvindning innebar en rattsosakerhet for dgarna av
serveringsstillen. Aven krégarna dr missndjda med den ojimna kvaliteten
pa tillsynen. Sveriges Hotell- och Restaurangféretagare (SHR) anser att
tillsynen dr oenhetlig bade vad galler kvantitet och kvalitet. Krégare &dr
upprorda over att de betalar avgifter utan att fa tillsynsbesék pa flera ar och
upplever att papekade brister far olika konsekvenser i olika kommuner. Aven
kommunikationen mellan kommuner och krégare anses vara bristfillig. SHR
papekar dock att det ar en varierande bild 6ver hela landet. En delférklaring
enligt dem kan tinkas vara att kompetensen och erfarenheten bland de
kommunala alkoholhandlaggarna varierar kraftigt.'

Antalet stadigvarande tillstand 6kar och tillsynsnivén varierar

Antalet stadigvarande'® serveringstillstand har 6kat de senaste tio aren.

Ar 2008, som ar det senast tillgingliga aret for statistiken, fanns i Sverige

10 745 stadigvarande serveringstillstand till allménheten. Det ar en 6kning
med 25 procent sedan 1997. Utéver dessa fanns 2008 stadigvarande
serveringstillstand for slutna sallskap (1 555), tillfalliga tillstand for
allménheten (2 300) och tillfilliga tillstand till slutna séllskap (2 000).
Samtliga av dessa tre tillstandstyper har minskat nagot under samma
tiodrsperiod. Antalet folkélférsaljningsstillen uppgick 2008 till cirka 8 000.'7

192 Prop. 1994/95:89.

193 Se bl. a. prop. 2005/06:30.

194 Prop. 2005/06:SoU12.

195 Intervju med SHR 2010-06-10.

196 Med stadigvarande tillstind menas att servering kan ske aret runt eller arligen under en viss
tidsperiod och giller tills vidare jamfért med tillfalliga tillstand som medger servering under en
enstaka tidsperiod eller ett enstaka tillfille.

97 FHI (2009) Linsrapport 2008.
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Folkhilsoinstitutet konstaterade i den senaste lansrapporten
att antalet tillsynsbesok gjorda av kommunerna har minskat med
10 procent under 2008. Det konstateras i utvarderingen av andra
alkoholhandlingsplansperioden att kommunernas tillsynsbesck
har okat, dock fran en lag niva, och att kunskapen ar dalig kring
kvaliteten och effektiviteten.'*® Tillsynsbeséken har 6kat sett 6ver bada
handlingsplansperioderna. Fran 2006 da den andra handlingsplanen tridde
i kraft ar dock tillsynsnivan i dag i stort sett densamma som 2006. Vad
giller folkslsforsiljning pa detaljhandelsstillen gjorde 2008 narmare 70
procent av de kommuner som svarat pa lansrapportenkiten tillsynsbesdk
hos hilften av detaljhandelsstillena i kommunen. Denna siffra har sjunkit
med 10 procent sedan 2004 (se diagram 2). Undantag fér detta ar 2009
da antalet tillsynsbesdk hos detaljhandeln 6kade i férhallande till antalet
forsaljningsstillen.® | handlingsplanen for 2006—2010 konstateras att
kommuner och handlare gemensamt maste vidta skirpta atgirder mot
forsaljningen av folkél till minderariga. Flera remissinstanser féreslog i
handlingsplanen en skarpt tillsyn for férséljning av folkdl och patalade
vikten av att uppratthalla aldersgranser.™ Enligt Folkhélsoinstitutet har
lagstiftaren forutsatt att kommunerna utfér kontrollbesék.™ | utredningen
som féregick den nya féreslagna alkohollagen noteras dock att det, férutom
ovan namnda problem med kvaliteten i tillsynen, fortfarande finns drygt 25
kommuner i landet som av olika anledningar inte kontrollerar pa plats hur
tillstandshavaren rittar sig efter forsaljnings- och serveringsbestaimmelserna.
Utredningen menar att detta visar att Folkhalsoinstitutets och andras
uppmaningar inte formatt rada bot p4 missférhallandet med en bristande
tillsyn."2 Ungefar en tredjedel av kommunerna, vare sig de gjort tillsyn
eller inte, arbetade inte 6ver huvud taget med atgirder for att uppratthalla
aldersgranser vid férséljning under dren 2007 och 2008.™

198 EH| (2010) Minskade skador av alkoholkonsumtion och ett narkotikafritt samhille. Uppféljning
av de nationella handlingsplanerna fér alkohol och narkotika 2006—2010.

99 FHI (2010) Linsrapport 2009 — ett urval figurer och tabeller. [pdf]
1% Prop. 2005/06:30.

" FHI (2009) Lansrapport 2008.

2 SOU 2009:22.

"3 FHI (2009) Linsrapport 2008.
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Diagram 1. Kommunernas totala antal serveringstillstand, tillsynsbesék samt meddelade
sanktioner under perioden 2001-2008. Riksrevisionens bearbetning
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Kommunerna har kritiserats for att de séllan anvdnder sig av majligheten
att dra in serveringstillstind med hanvisning till ordning och nykterhet samt
forsaljning till minderariga. En férklaring ar att det ar svart att fa bevisen att
racka till i en rattslig prévning. Det vanligaste skalet fér att dra in tillstand ar
att dgaren gjort sig skyldig till skattebrott.”+ s

Dagens kommunala tillsyn handlar, enligt féretradare for
tillsynsavdelningen pa Folkhalsoinstitutet, fraimst om kontroll
av kassaregister. Om tillsynen ska ha effekt pa den skadliga
alkoholkonsumtionen krivs att kommunen och polisen 4r ute senare pa
kvallen och dven tittar pa ordning och nykterhet. Av alla tillsynsbesék som
gjordes 2008 utférdes ungefir 32 procent efter kl 23.00."¢ En undersékning
gjord av STAD (Stockholm férebygger alkohol- och drogproblem) 2007
visade att cirka 29 procent av kommunerna aldrig bedrev tillsyn efter
kl 23.00."7 Hansyn maste dock tas till att serveringsstallen kan ha
stdngningstider som ligger tidigare dn 23.00.

4 Se bl.a. SOU 2005:25, Folkhilsoinstitutets arsredovisning fér 2008, Johansson, L. (2008) Staten,
Supen och Systemet, samt FHI (2009) Ldnsrapport 2008.

"5 SoRAD (2006) Koll pa krogen — kommunala alkoholhandliggares arbetssituation.
"6 FHI (2009) Lansrapport 2008.

"7 STAD (2009) Ansvarsfull alkoholservering och liknande metoder — utbredning och
metodefterlevnad.

Statliga stod i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion? 75

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

4.2.2

76

Diagram 2. Kommunernas totala antal detaljhandelsstillen for &l, tillsynsbesék samt
meddelade sanktioner under perioden 2002—2008. Riksrevisionens bearbetning
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Under 1990-talet var antalet férsiljningsstallen for 6l cirka 13 ooo.
Under 2000-talet har denna siffra sjunkit till cirka 8 ooo, bland annat da
antalet livsmedelsbutiker har minskat. | lansrapporten 2008 konstaterar
Folkhalsoinstitutet att tillsynsaktiviteten maste 6ka vad giller forsaljning
av ol. Tillsynen 6ver detaljhandelsstallen i kommunerna ansags av 12 av 20
lansstyrelser vara bristfillig eller mycket bristfallig."®

Som ett led i att skirpa den lokala alkoholtillsynen féreslas i
propositionen om ny alkohollag att kommunerna ska bli skyldiga att skicka
in en tillsynsplan till [ansstyrelserna.”

Ansvarsfull alkoholservering

Ansvarsfull alkoholservering dr en arbetsmetod vars mal 4r att minska
restaurangrelaterat vald, frimst genom att inte servera alkohol till underariga
eller till markbart paverkade géster. Den baseras pa 6kad samverkan mellan
tillsynsmyndigheter och restaurangbranschen, en kvalitativt och kvantitativt
forstarkt tillsyn samt utbildning av serveringspersonal. Den utvecklades av
STAD under aren 1995—2001, och sedan 2004 sprids metoden till Sveriges
kommuner och lansstyrelser av Folkhalsoinstitutet.’> Sedan 2006 har dven
lansstyrelserna i regeringsuppdrag att sprida metoden till kommunerna. Ar
2008 arbetade go procent av kommunerna med Ansvarsfull alkoholservering
eller en liknande metod.” Metodefterlevnaden varierar dock mellan

"8 FHI (2009) Lénsrapport 2008.

"9 Prop. 2009/10:125 En ny alkohollag
120 FHI (2009) Om metoden [elektronisk].
2! FHI (2009) Linsrapport 2008.
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kommunerna, exempelvis uppfyllde en tredjedel av kommunerna 2007
kraven for den tillsynskomponent som metoden féreskriver.””> Ar 2008
uppfyllde dock 48 procent kriterierna, vilket visar att metodens olika delar
borjar sprida sig.'s Lansstyrelserna far sedan 2005 bidrag for att kunna
finansiera projektledare for spridning av metoden i landets kommuner.'s

Folkhilsoinstitutets nationella tillsynsansvar

Folkhdilsoinstitutet upplevs ha varit franvarande

Hilften av de kommuner som intervjuats anser att Folkhilsoinstitutet
ar franvarande i tillsynsarbetet och fyra av ldnsstyrelserna anger att de i
specifika fragor saknat engagemang fran Folkhalsoinstitutet, sdsom att
skapa en enhetlig tillsyn, folkélsfragor med mera.

Generellt dr den regionala nivan mer néjd med Folkhalsoinstitutets
arbete. Lansstyrelserna har den senaste tiden markt av Folkhalsoinstitutets
tillsynsarbete i stérre utstrackning genom férberedelserna fér den nya
alkohollagen, framtagandet av bedémningsmallarna, framtagandet
av en gemensam syn pa vad som ir tillsynsverksamhet och vilka
metoder for tillsyn som bér tillimpas samt de triffar som anordnas foér
linsstyrelsens handlidggare fran och med 2010. Aven l4nsstyrelsebesék
som Folkhalsoinstitutet paborjat skapar en battre kontakt mellan den
nationella och den regionala nivan. Det kravs dock mer arbete enligt
lansstyrelsehandlaggarna for att den regionala tillsynen ska blir mer enhetlig.
Fran kommunernas synvinkel har man inte markt av nagon intensifiering i
Folkhalsoinstitutets arbete.

Folkhilsoinstitutet uppger att myndigheten har ett indirekt ansvar
for kommunernas tillsynsarbete, dven om det enligt tillsynskedjan &r
lansstyrelserna som ska utéva tillsyn 6ver kommunerna. Folkhilsoinstitutet
poédngterar att det finns en konflikt mellan att & ena sidan bedriva tillsyn
och & andra sidan fraimja utvecklingen inom ett och samma omrade. De
olika rollerna kan, enligt Folkhalsoinstitutet, hanteras genom att bedriva
tillsynsarbetet inom de ramar som ges av lagar, myndighetens instruktion
och regleringsbrev. Detta innebdr att tillsynsuppgiften pa Folkhalsoinstitutet

122 Kraven for tillsynskomponenten bestar av olika kombinationer av tid p& dygnet som tillsynen
utférs, gemensam tillsyn mellan polis och kommun samt huruvida polisen utfér egna
tillsynskontroller.

123 STAD (2009) Ansvarsfull alkoholservering och liknande metoder — utbredning och
metodefterlevnad.

124 Inget bidrag utbetalades 2007.

125 Regleringsbreven for ldnsstyrelserna 2008 och 2009.
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utévas pa en overgripande och principiell niva, genom normering med
allmidnna rad, uppféljningar av och stéd till linsstyrelserna, samt genom att
producera handbécker och vigledningar. Detta arbetssitt innebér vidare att
myndigheten inte limnar stéd i enskilda drenden och tillampningsfragor.
Folkhalsoinstitutet anger dven att det inte ar férvanande att myndigheten
upplevts som franvarande da det &r oméijligt for en myndighet att halla
kontakt med 290 kommuner givet hur Folkhilsoinstitutet ska bedriva sin
tillsynsverksamhet.2®

Flera av de intervjuade kommunerna anser att de tva handbéckerna
i tillsyn respektive alkohollagen ar ett bra stod i tillsynsarbetet, men att
uppdateringen av handboken om alkohollagen varit dalig. Folkhalsoinstitutet
medger att uppdatering av handbdckerna har varit en eftersatt uppgift.
Infor den nya alkohollagen kommer dock kommentarerna att uppdateras
och i dagslaget finns dven en version fran 2009. Kommunerna upplever
inte att Folkhilsoinstitutet kommer med négra ytterligare allmanna rad
eller rekommendationer. Myndigheten anger att man har minskat pa dessa
da det inom Folkhilsoinstitutet forts en diskussion kring barkraften av
dessa rad. Lansstyrelserna valkomnar de bedémningsmallar fér tillsyn som
Folkhalsoinstitutet fér narvarande arbetar med. Det ska dock dven ha tagit
lang tid att komma i gdng med detta arbete d4 mallarna har efterfragats fran
lansstyrelsens hall atminstone sedan fyra fem ar tillbaka.

Omlokaliseringen anses ha pdverkat tillsynsavdelningens kompetens

Folkhilsoinstitutet omlokaliserades fran Stockholm till Ostersund 200s.
Riksrevisionen granskade ar 2009 konsekvenser av flytten och det
konstaterades att endast 5 av 150 anstillda féljde med till Ostersund. Nagra
av slutsatserna var att den nya personal som rekryterades saknade erfarenhet
av dmnesomradena, att behovet av specialkompetenser var stort samt att
kompetensoéverféringen har varit problematisk och tagit tid att bygga upp.'”
Hilften av kommunerna samt en lansstyrelse nimnde under
intervjuerna att omlokaliseringen har paverkat myndighetens erfarenhet
och kompetens p4 tillsynsomradet negativt samt att Folkhalsoinstitutet vid
nyrekryteringen valde att fokusera nastan enbart pa juridisk kompetens.
Bade Folkhilsoinstitutet och flera kommuner papekar att det bor
vara en kunskapstrappa mellan de olika nivaerna i tillsynskedjan dar
Folkhalsoinstitutet har stérst kunskaper. Sa fungerar det enligt de intervjuade
kommunerna inte i dag utan man har pa bade lokal och regional niva fatt

126 Brev fran Folkhalsoinstitutet den 30 augusti 2010 med synpunkter pa Riksrevisionens
rapportutkast om lokala alkoholférebyggande atgarder.

127 Riksrevisionen (2009) Omlokalisering av myndigheter.
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skapa sina egna natverk. Personalen pa Folkhélsoinstitutet anses ha juridisk
kompetens men samtidigt ha en simre uppfattning om hur arbetet fungerar
pa lokal niva.

Lansstyrelsernas stédjande och granskande funktion

Otydliga uppdrag

Lansstyrelsens tillsynsuppdrag &r enligt majoriteten av
lansstyrelsehandlaggarna otydligt. Det rader dock delade meningar huruvida
detta skapar problem. Det star klart att formuleringen av uppdraget medfort
en stor tolkningsfrihet, vilket enligt lansstyrelsehandlaggarna inneburit att
lansstyrelsens tillsynsansvar tillampas olika runt om i landet. Likasa upplever
lansstyrelsehandlaggarna att uppdraget i lansstyrelsernas regleringsbrev om
att skarpa tillsynen har blivit ett mantra utan tydlig innebdord.

Enligt majoriteten av lansstyrelsehandlaggarna finns inte tillrackliga
resurser for att hoja tillsynen fran den niva den &r pa i dag. Om tydligare
direktiv finns blir det littare att motivera fér lansledningen att mer tid och
resurser behovs, enligt en av de intervjuade. Med ett |agt intresse fran
lansledningarna dr behovet stort av tydliga férvdntningar pa linsstyrelsen
fran regeringen niar det giller hur tillsynen ska uppratthallas och skarpas.
Aven Folkhilsoinstitutet har nyligen konstaterat att ldnsstyrelsens uppgifter
inom tillsynsomradet beh&ver preciseras och férstéarkas.'

Flera, bade lansstyrelse- och kommunhandlaggare, berittar om
svarigheten for ldnsstyrelsen att balansera mellan att vara ett radgivande
organ som dr till fér att hjalpa kommunerna och att vara ett kontrollerande
organ som har tillsynsansvar éver det lokala arbetet. Det medfér att en
av de bada arbetsuppgifterna riskerar att bli satt pa undantag. Liknande
problem har tidigare dven tagits upp av alkoholhandliggare i relation till
tillstandshavarna.™

Visst missndje med ldnsstyrelsens stod

Fér kommunerna ar det viktigt att vid behov kunna kontakta lansstyrelsen for
att fa stéd i specifika fragor. Speciellt dr behovet stort fér mindre kommuner
dar alkoholhandliggaren jobbar ensam med tillsyn som en mindre del

128 FHI (2010) Minskade skador av alkoholkonsumtion och ett narkotikafritt samhille. Uppféljning
av de nationella handlingsplanerna fér alkohol och narkotika 2006-2010.

129 SoRAD. (2006) Koll pa krogen — kommunala alkoholhandlaggares arbetssituation.
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av tjansten. Kommunernas bedémning av stédet varierar, och nagra av
handlaggarna menar att lansstyrelsernas kompetens och arbete varierar Gver
landet.

Mer 4n var tredje kommun av dem som besvarat fragan i Linsrapport
2008 ansag att det var vanligt eller mycket vanligt att s6ka stod i
tillsynsfragor.° Den vanligaste fragan som kommunerna radgjorde med
lansstyrelsen om rérde varningar och aterkallelser, darefter kom planering
av tillsynen och efterarbete. En sjundedel av kommunerna som svarat
pa enkiten ansag att det var ovanligt eller mycket ovanligt att de bad om
rad, bade vad giller tillsynsfragor och 6vriga fragor, samtidigt som de var
missndjda med lansstyrelsens radgivande funktion. De 38 kommuner
som angav missndje med lansstyrelsernas stédfunktion representerar elva
lan. Ofta bestar det daliga stodet av att den ratta kompetensen inte finns,
att informationen ar knapphandig och att det tar for lang tid att fa hjalp.
Det har dven hint att man vid fragor om alkohollagens bestimmelser fatt
olika svar fran olika lansstyrelser. Bristen pa stéd férmodas bland annat
bero pa manga personalbyten pa linsstyrelsen och att tjansten ar for liten
i forhallande till behovet.’s? Denna bild delas av Folkhalsoinstitutet. Det ar
framst bristande resurser pa lansstyrelserna, som gor att lansstyrelserna
inte ar dimensionerade att stédja kommunerna i deras arbete med rad.
| manga fall avsatts 0,10 arsarbetskraft fér detta arbete. Det ar vidare
enligt Folkhélsoinstitutet viktigt att lansledningarna i verksamhetsplan
och tillsynsplan prioriterar alkoholtillsynen. | och med att lansstyrelsen
1994 blev regional tillsynsmyndighet férutsatte man i lagpropositionen att
lansstyrelserna skulle ha en fackkompetens och darigenom kunna paverka
kommunal praxis som inte 4r i linje med lagstiftningens intentioner.'s

Flertalet av de intervjuade kommunerna efterfragar mer deltagande av
lansstyrelserna i kommunens tillsyn. P4 detta sitt kan lansstyrelsen bidra
med konkret stéd. En del av lansstyrelserna dr redan nu ute tillsammans
med kommunerna. Dock finns det dven lansstyrelser som har som policy att
inte delta i det lokala operativa arbetet med tillsyn.

Kommuner ska i férsta hand vanda sig till lansstyrelsen for stéd i fragor
rorande tillsynen, men flera kommuner som intervjuats har gatt vidare till
Folkhilsoinstitutet ndr de upplevt att stédet inte funnits hos lansstyrelsen.
Folkhilsoinstitutet har dock i dessa fall hanvisat tillbaka till lansstyrelsen,
vilket skapar en situation dir kommunen kastas fram och tillbaka mellan den

13° Radgivning vad giller tillsynsplaner, planering av tillsyn, genomférande, efterarbete samt i fragor

rérande varning/aterkallelse. 257 kommuner hade besvarat fragan i enkiten.
131 Statistik bakom Lansrapport 2008. Aterfinns i akten.

132 Telefonuppféljning med tio kommuner: Haparanda, Kalix, Overtornea, Borgholm, Halmstad,

Hassleholm, Ostra Géinge, Osby, Sala, Hultsfred.
'3 Prop. 1994/95:89.
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regionala och den nationella nivan utan att fa efterfragat stéd. | stallet far
kommunerna vanda sig till varandra, och i vissa fall har de dven vant sig till
andra lansstyrelser. Aven i utvirderingen av andra handlingsplansperioden
konstateras att det verkar finnas brister i kommunikationen mellan
lansstyrelser och kommuner.4

Stodet till kommunerna for att begransa servering och forsaljning till
minderariga varierar mellan ldnsstyrelserna. Nagon lansstyrelse anger att
man vid lanstraffarna trycker hart pa att kommunerna ska motverka att
minderariga kan képa alkohol pa serveringsstillen. En lansstyrelse jobbar
med ett metodprogram fér folkél och tobak, en annan har planer pa att
skapa ett sadant. Tva lansstyrelser jobbar inte alls med folkélsfragor, utéver
att de fragar om detta under tillsynstillfillena, och ytterligare en medger att
folkslsarbetet kontrolleras i liten utstrackning. | Lansrapport 2009 anger 12
av 17 lansstyrelser att det foreligger brister och behov av sirskilda insatser
nar det géller tillsynen 6ver detaljhandelsférsiljningen av 61.13s

Lénsstyrelsernas stod genom metoden Ansvarsfull alkoholservering har
uppskattats

Enligt flera intervjuade har anvandningen av metoden Ansvarsfull
alkoholservering lett till positiva férandringar i den lokala tillsynen.
Metoden har skapat kunskap och medvetenhet samt férbittrat samarbetet
mellan myndigheter. Men intervjupersoner bade inom kommuner

och pa lansstyrelser uttrycker en oro infér vad som hiander om den
samordningstjdnst som finns pa lansstyrelserna forsvinner.s® | mindre
kommuner finns inte resurser att samordna arbetet enligt metoden eller
for att dra i gang arbetet dar metoden inte tillampas. Darfér finns risk for
att metoden inte kommer att anvandas i samma utstriackning som tidigare.
Det har tidigare konstaterats att just resursbrist kan géra det problematiskt
for sma kommuner att applicera metoden.’’” Nagra kommuner anger

att projektledartjansten har gett dem stérre mojligheter att kontakta
lansstyrelsen dven for allmiant stéd i tillsynsfragor. En del lansstyrelser med
fa arsarbetskrafter for tillsyn har med projektledartjansten fatt betydligt
utékade resurser for fragan.

34 FHI (2010) Minskade skador av alkoholkonsumtion och ett narkotikafritt samhille. Uppféljning
av de nationella handlingsplanerna fér alkohol och narkotika 2006-2010.

135 Statistik bakom Lansrapport 2009. Aterfinns i akten.

136 Finansieringen 4r en del av den andra alkoholhandlingsplanen som upphér den 31 december

2010.

137 SoRAD. (2006) Koll pa krogen — kommunala alkoholhandlaggares arbetssituation.
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Flytten av social tillsyn fran ldnsstyrelsen har paverkat alkoholtillsynen

| januari 2010 flyttades den sociala tillsynen'® fran lansstyrelserna till
Socialstyrelsen, men tillsynsansvaret enligt alkohollagen ligger kvar

pa lansstyrelserna.’® Detta bedéms vara till nackdel fér kommunerna

da linsstyrelsernas tillsynsfokus och kompetens férsvinner i stor
utstrackning.' Folkhalsoinstitutet anser att flytten av den sociala tillsynen
har paverkat tillsynen negativt satillvida att manga medarbetare och darmed
dven kompetens férsvann fran lansstyrelserna. Det finns dock positiva
aspekter med flytten. Fler lansstyrelser anger i intervjuerna att tjansten har
blivit mer konkret och i nagra fall har lansstyrelsehandlaggarna dven fatt mer
tid att lagga pa alkoholtillsynen.

Léinsstyrelsernas tillsynsfrekvens

Ett led i att utveckla och skdrpa kommunernas tillsyn &r att lansstyrelsen
utévar tillsyn éver kommunerna. Enligt rekommendationer i férsta nationella
alkoholhandlingsplanen bor varje kommun fa tillsyn vartannat ar. Enligt
Folkhilsoinstitutet dr detta fortfarande en minimirekommendation, dven om
lansstyrelsen till viss del kan ta hansyn till lokalkinnedom och medvetenhet
om radande forhallanden i linets kommuner.

Lansstyrelserna anses av flera intervjupersoner behéva bli mer aktiva i
sin tillsyn av kommunernas arbete. Detta konstaterades dven i utredningen
om ny alkohollag. Utredningen menade att en majoritet av lansstyrelserna
har en mycket lag tillsynsaktivitet och att det varit sa de senaste aren.
Folkhilsoinstitutet ansag i utredningen att lansstyrelsens arbete med rad
och stéd till kommunerna, exempelvis om hur de planerar och genomfor
kontrollbesok hos tillstdndshavare, kan utvecklas.™

Sedan uppdraget om att skdrpa tillsynen gavs 2004 har antalet
lansstyrelser som utfér tillsyn sjunkit férutom de tva senaste aren.

Dock har antalet kommuner som varit under tillsyn 6kat, vilket visar att
tillsynsverksamheten i de aktiva lansstyrelserna tilltagit. Men i relation till
rekommendationen att alla kommuner ska besokas dtminstone vartannat ar
skulle varje kommun fa besék som hégst vart fjarde ar om tillsynsbeséken
utférdes med samma frekvens som fér 2009 dé& 74 kommuner besoktes.
Och detta dr med villkoret att det varje ar &r olika kommuner som besdks.

138 Tillsyn 6ver socialtjinsten och tillstandsgivning till enskilda verksamheter enligt socialtjinstlagen
(SoL) och lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade (LSS).

139 Socialstyrelsen (2010) Samordnad tillsyn fér god hilsa, vard och omsorg [elektronisk].
49 FHI (2009) Linsrapport 2008.
41 SOU 2009:22.
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Tabell 4. Statistik 6ver utvecklingen av lansstyrelsernas tillsyn 2003-2009. Riksrevisionens
bearbetning fran Linsrapport 2008 samt material fran Lansrapport 2009.
(Folkhalsoinstitutet).

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Antal LST som har 16 17 16 15 16 19 18
gjort tillsynsbessk

Antal kommuner 62 50 43%* 60%* 7% 77 74
som har besdkts

Andelen kommuner 21 17 15 21 27 26 25

som har besokts (%)

* De 43 kommunerna beséktes totalt 52 génger.
** De 60 kommunerna beséktes totalt 67 ganger.
**% De 79 kommunerna besoktes totalt 89 ganger.

Av de sex intervjuade lansstyrelserna ar det endast en som utfort tillsyn i
samtliga kommuner i lanet under de ganga tva aren, vilket ar i linje med
regeringens rekommendation. Dock finns ingen information om hur
aktiviteten varit fére 2008. En lansstyrelse har inte gjort nagon tillsyn alls
sedan 2003. En ldnsstyrelse har haft héga kvantitativa ambitioner men inte
natt malet pa flera ar dd malet inte varit realistiskt i férhallande till befintliga
resurser och da andra arbetsuppgifter har prioriterats. En annan lansstyrelse
har natt sina egna mal for antalet kommuner som varit féremal for tillsyn.
Malet innebér att kommunerna i lanet i genomsnitt kan férvanta sig att fa
tillsynsbesok vart sjitte ar, vilket ar langt fran regeringens rekommendation.

Léansstyrelsernas tillsynsplaner spretar

Bade regeringen och Folkhilsoinstitutet betonar att lansstyrelserna bor
uppréatta en arlig tillsynsplan. Det finns inga nationella riktlinjer om vad

en tillsynsplan ska innehalla, men de ska enligt regeringen stimulera bade
den kontinuerliga dialogen mellan linsstyrelserna och kommunerna och
kommunernas egen tillsynsverksamhet. De fungerar ocksé som underlag for
att utveckla tillsynen pa nationell niva.'*> | andra handlingsplanen poangterar
regeringen att en tillsynsplan bér upprittas som innehaller information om
hur tillsynen ska bedrivas.'s Alla lansstyrelser utom tva anvande ar 2009
tillsynsplaner.’

42 FHI (2009) Linsrapport 2008.
43 Prop. 2005/06:30.
44 FHI (2010) Lansrapport 2009-tabeller. [pdf]
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Riksrevisionen begirde in tillsynsplaner fran tio lansstyrelser, det vill
saga ungefar halften av senast befintliga tillsynsplaner.'s Fyra ldnsstyrelser
hanvisade till verksamhetsplaner och arbetsplaner fér samtliga verksamheter
pa det sociala omradet medan sex ldnsstyrelser hade separata tillsynsplaner
for alkoholtillsynen. Genomgangen visar att vissa planer enbart innehaller
information om hur ménga eller vilka kommuner som ska granskas under
aret eller ett konstaterande att lansstyrelsen ska jobba med tillsyn. Andra
lansstyrelser skriver, i olika detalj, hur manga timmar som ska férdelas
pa verksambhetstillsyn, lanstraffar, stéd at kommunerna et cetera. samt
eventuella mal och inriktningar for tillsynen. En av tillsynsplanerna, som
ar en del av verksamhetsplanen fér lansstyrelsens enhet i fraga, innehaller
lagesanalys, riskanalys samt mal och prioriterade insatser. | sex planer
finns information om hur tillsynen ska utféras, dock hogst 6versiktligt i tre
av dem. Urvalsmetod ndmns i nagra. Att stéd och utbildning ska erbjudas
namns i fyra av tillsynsplanerna. En del planer skrivs i I6pande text och
andra dr mer fokuserade pa siffror. Det enda som ar gemensamt for samtliga
tillsynsplaner, utom en, &r information om antalet kommuner som ska
granskas.

Effektiviteten i kommunernas tillsyn framgdr i regel inte i
liinsstyrelsernas tillsynsbeslut

Intervjumallar som anvénds vid lansstyrelsernas tillsynsbesok i kommunerna
och samtliga tillsynsbeslut sedan 2006 begirdes in fran intervjuade
lansstyrelser. Lainen omfattar sammanlagt 109 kommuner. Sammanlagt
inkom 33 tillsynsbeslut rérande alkoholtillsyn. Majoriteten av de 33
tillsynsbesluten kommer fran tva lansstyrelser.

Kommunernas tillsyn granskas genom formulir med fragor av
olika djup. Tillsynsfragorna i mallarna behandlar i de flesta fall huruvida
tillsynsplan finns, tillsynsfrekvens, vilken tid pa dygnet tillsynen utférs,
dokumentering, huruvida samordnad tillsyn sker samt i vissa fall hur urval
av tillsynsobjekt gors. | tva lan ar fragemallen mer uttdmmande, till exempel
aterfinns fragor om hur tillsynen utférs, problembilden i kommunen samt
hur informationsinlamningen fran polisen fungerar.

Efter en genomgang av insamlade beslut gar det att konstatera att de
i manga fall inte innehaller bedomningar av effektiviteten och kvaliteten
i kommunernas tillsyn. Manga av fragorna i mallarna besvaras inte i
tillsynsbesluten. Det framgar ibland inte vad som ligger till grund fér de
bedémningar som gjorts gillande tillsynen. Lansstyrelserna stannar ofta vid

45 Senast tillgangliga fér 2009 eller 2010. Elva linsstyrelser kontaktades varav en inte hade nagon
tillsynsplan.
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att konstatera om tillsynsplaner och riktlinjer finns, i vissa fall nimns dven
delar av innehallet. | regel gérs dock ingen bedémning huruvida riktlinjerna
och tillsynsplanerna féljs i praktiken eller hur de star i férhéllande till de
behov som finns. Det namns alltid om yttre tillsyn utférs, dock framgar
omfattningen av denna tillsyn enbart i ett fatal beslut. Den inre tillsynen,
det vill sdga granskning av tillstindshavarnas ekonomiska och rattsliga
situation, bedéms i flera fall inte alls.

Folkhalsoinstitutet begar in granskningsbesluten av lansstyrelsen.
Dessa limnas dock in i vildigt liten omfattning, enligt Folkhilsoinstitutet.
Uppskattningsvis inkommer fem till tio protokoll per ar, trots att information
av betydelse och det bitrade som behévs for institutets tillsyn ska lamnas
enligt 4 § alkoholférordningen (1994:2046). Detta kan jamféras med att
mellan 52 och &g tillsynsbessék i kommunerna gjorts varje ar de fem senaste
aren.

Resurserna styr ambitionerna

Vikten av tillrdckliga resurser var i intervjuerna ett aterkommande amne.
Féretradare for savdl kommuner som lansstyrelser anser att de resurser
de har till sitt férfogande &r otillrackliga for att de ska kunna utféra ett
tillfredsstillande tillsynsarbete. Nir det giller lansstyrelserna varierar
arsarbetskrafterna och de ir inte alltid proportionerliga i férhallande till
behovet enligt flera av de intervjuade linsstyrelsehandlaggarna. Ar 2009 lag
arsarbetskrafterna i intervallet 0,1-1. Sammantaget rér det sig om drygt nio
arsarbetskrafter. Stockholm ar det enda lan, som har en hel arsarbetskraft
och atta av lansstyrelserna har hégst 0,2 arsarbetskrafter. Behovet hos
lansstyrelserna kan tankas variera beroende pa antalet kommuner, antalet
serveringstillstand i varje kommun samt pa hur val de kommunala
alkoholhandlaggarna bedriver sitt arbete enligt alkohollagen.

Arbetet avgérs ocksa mycket av vilka ambitioner lansstyrelserna har,
enligt flera av de intervjuade. Flera faktorer paverkar ambitionen men i
dagens lage har flera lansstyrelsehandliggare fatt lagga ambitionsnivén
relativt 1agt efter de resurser de fatt tilldelade. Har lansstyrelsen laga
ambitioner racker de svaga resurserna men med konsekvensen att arbetet
inte matchar behovet i kommunerna.

| en proposition fran 2009 féresléas att den regionala alkoholtillsynen
koncentreras till vissa lansstyrelser eftersom det skulle starka
forutsattningarna for ett likartat arbetssatt och en likartad behandling av
tillsynsarenden samt en djupare och bredare kompetens.+®

146 Prop. 2009/10:175.
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Privata aktorer ger kommunerna stod i tillsynen

Utover lansstyrelsernas lagstadgade ansvar att stétta kommunerna finns
dven privata aktérer som erbjuder samma tjanster gentemot kommunala
alkoholhandlaggare. Ett exempel 4r Niagara Utbildning som har funnits
sedan 2000 och som erbjuder utbildningar fér kommunhandlaggare

i bland annat tillstandsgivning och tillsyn. Utéver detta erbjuds dven
handledning vilket innebér att kommunerna, precis som i férhallande till
lansstyrelsen, kan fa rad och stéd i det dagliga arbetet. Sedan varen 2008
har alkoholhandlaggare fran 49 kommuner géatt Niagaras utbildning i
tillsyn. Uppskattningsvis ar det dessutom 30 kommuner som vinder sig till
foretaget for radgivning, varav hilften har tecknat avtal.'+

Polisens deltagande i den lokala tillsynen

Polisens dtagande och samverkan med kommunen kan utvecklas

Majoriteten av de intervjuade kommunerna papekar vikten av att

polisen deltar i den praktiska tillsynen. Vid gemensam tillsyn kan
tillsynsmyndigheterna visa en enad front gentemot tillstandsinnehavarna.
Dessutom blir bevisningen starkare vid brister i ordning och nykterhet samt
forsaljning till minderariga om tvd myndigheter har sett och kan beskriva
samma féreteelse. Ytterligare férdelar med en gemensam tillsyn ar att
uniformerade poliser skapar en lugnare stimning pa serveringsstallet och
kan erbjuda trygghet fér alkoholhandlaggarna. Fyra av elva kommuner anger
dock att de 4r missnojda med polisens insatser som tillsynsmyndighet.

De 4r missnojda med att polisens informationsinldmning inte fungerar,

att det finns en brist pa kontinuitet, att polisen inte 4r medveten om sitt
tillsynsansvar samt att polisen verkar handfallen infér uppgiften, bland annat
pa grund av resursproblem. Fler av de mindre néjda alkoholhandliggarna
namner brister i kommunikationen som grund fér missnéjet. Samtidigt
upplever manga av de 6vriga kommunerna att en god kommunikation

dir polis och kommun har kontinuerlig kontakt ar grundorsaken till att
samverkan fungerar bra. | de allra minsta kommunerna bedrivs den
gemensamma tillsynen med endast en polisman, vilket har underlattat
kommunikationen. Flera kommuner upplever att samarbetet och polisens
tillsynsarbete har blivit bittre med aren.

'47 Intervju med Gunnar Kriig Olsson pa Niagara Utbildning 2010-06-17.
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Folkhilsoinstitutet drar anda slutsatsen att samarbetet mellan kommun
och polismyndighet behover starkas.™® Ar 2007 uppfyllde 39 procent av de
kommuner som jobbade med metoden Ansvarsfull alkoholservering STAD:s
kravspecifikation for god samverkan.® 2008 uppfyllde 29 procent kraven,
vilket tyder pa att samverkansgraden totalt sett sjunkit. En samverkansgrupp
som kréavdes i specifikationen fanns i drygt hilften av kommunerna' och
polisen var representerad i 85 procent av grupperna. Av de kommuner
som jobbar med Ansvarsfull alkoholservering hade 41 procent inte haft
gemensam tillsyn med polisen.”>

Rollfordelningen i tillsynen mellan polis och kommun varierar

Ansvaret mellan polis och kommun har férdelats pa olika sitt. P&

flera hall dar polisen gér gemensam tillsyn med kommunen haller sig
polisen till att kontrollera ordningen i och runt lokalen, aldersgranser,
ordningsvakter, serveringen och berusningsgraden bland besékarna.
Kommunhandlaggarna ar da i stérre grad fokuserade pa den ekonomiska
skétsamheten, kassahanteringen och om serveringsansvarig finns pa plats,
dven om ordning likasa kontrolleras av kommunen. | de intervjuade mindre
kommunerna dar tillsynen utférs av endast en alkoholhandldggare och en
polis tenderar bada tillsynsmyndigheterna att titta gemensamt pa samtliga
delar. En vanlig uppdelning i de polisomraden dar intervjuer genomférts

ar att det finns en grupp som utfor tillsyn "enligt handboken”, men att
kompletterande tillsyn utférs av patrullerande polis's2 dar fokus enbart ligger
pa ordning och nykterhet i ett stérre perspektiv an det som alkohollagen

ger. | majoriteten av kommunerna har rollerna fallit sig naturligt, dven om
kommunen av manga anses vara den frimsta initiativtagaren till samarbetet.
Sammantaget anser majoriteten av poliserna och alkoholhandlaggarna i
intervjuerna att avsaknad av definierad rollférdelning inte skapat problem fér
samarbetet. Erfarenheten ar att kommunen tar ett stérre ansvar for tillsynen,
vilket dock ar i linje med férfattningskommentaren till alkohollagen.'s

148 FHI (2009) Arsredovisning 2008.

149 Kravspecifikationen innebir att det finns en samverkansgrupp, att polisen och
restaurangbranschen dr representerad samt att gruppen har haft minst tvd méten under det
senaste &ret.

150 971 st

5" STAD (2009) Ansvarsfull alkoholservering och liknande metoder — utbredning och
metodefterlevnad 2007 och 2008.

152 Ordnings- och nirpoliser.

53 Prop.1994/95:89 s. 111.
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Kontroll av forsaljning till minderariga samt ordning och nykterhet
uppges av poliserna vara polisens tva viktigaste tillsynsuppgifter. Polisens
insatser vad giller folkdlstillsyn i de intervjuade polismyndigheterna ar dock i
de flesta fall begransade till att de agerar vid brottsmisstanke da kommunen
begidr handrackning. Folkclet ar ett nedprioriterat amne fér bade kommuner
och polis. Folkélstillsyn upplevs av bade kommun och polis éverlag vara
svart att genomféra da det kravs att myndigheterna bevittnar forsaljningen
for att till exempel kunna sla fast att forséaljning till minderariga skett.

4.5.3 Polisen i varannan kommun utfér inte egen tillsyn

Polismyndigheterna har enligt flera av poliserna inte varit medvetna om sitt
ansvar enligt alkohollagen och inte heller tagit det. Denna situation upplevs
dock ha forbittrats. Ar 2008 gjorde polisen i varannan kommun 6ver huvud
taget inte ndgon egen tillsyn. Den egna tillsynen hade dock dkat fran ret
innan da 40 procent gjorde egen tillsyn.’ Vad tillsynsansvaret innebar och
vad polisen ska titta efter 4r enligt de intervjuade poliserna tydligt fér dem
som ir ansvariga, men flera papekar att det dr osikert om de patrullerande
poliserna vet vad tillsynsuppgiften innebér. Folkhalsoinstitutet konstaterar

i utvarderingen av andra handlingsplanen att det finns goda méjligheter att
utveckla polisens engagemang i Ansvarsfull alkoholservering.ss

4.5.4 Problem med informationsutbytet mellan polis och kommun

Polismyndigheten ska underratta andra tillsynsmyndigheter om férhallanden
som dr av betydelse fér dessa myndigheters tillsyn.s® Det rader en stor
osakerhet bland bade polis och kommuner 6ver i vilken grad kommunerna
far sadan information.’” Polisens tillsyn dokumenteras péa olika satt i
polismyndigheterna beroende pé hur ingaende tillsynen r. Aven den
enskilde polisens intresse for tillsyn avgér. Majoriteten av de intervjuade
kommunerna har upplevt problem med informationséverféringen fran
polisen. Brist pa kunskap om att information ska [amnas bedéms vara
orsaken. Aven polisen papekar att rapporteringen kan bli bittre. Enligt

> STAD (2009) Ansvarsfull alkoholservering och liknande metoder — utbredning och
metodefterlevnad.

%5 FHI (2010) Minskade skador av alkoholkonsumtion och ett narkotikafritt samhille. Uppféljning
av de nationella handlingsplanerna for alkohol och narkotika 2006—2010.

156 8 kap. 2 § alkohollagen (1994:1738).

57 Till exempel nir folk omhiandertas av polisen enligt Lag (1976:511) om omhéndertagande av
berusade m.m. (1976:511), vid ordningsproblem samt da tillstandsinnehavare blir démda fér
brott.
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lansrapporten 2008 angav 41 procent av kommunerna att de fatt rapporter
fran polisen om att de genomfort egna tillsynsbesdk och 49 procent av
kommunerna hade fatt information fran polisen i enlighet med 8 kap. 2 §."®
Ett annat problem &r att informationen som ldmnas inte &r tillrackligt
utforlig eller skriven med ett sprakbruk som gor det svart for kommunen att
tolka innehallet. Att informationen ar utférlig och begriplig dr nodvandigt
for att man ska kunna anvianda den i bevisning mot serveringsstallen
som brustit i sitt ansvar enligt alkohollagen. Inom flera polismyndigheter
har det funnits oklarheter om vad polisen ar skyldig att lamna ut, sarskilt
da dokumenten innehaller sekretess. Flera poliser och dven en kommun
anger att kommunikationsvigarna inom polismyndigheterna ar otydliga,
till exempel marker en polis och en kommun att kommunen inte far alla
rapporter. En annan polis far in rapporter fran de poliser som gjort tillsyn
men vet inte hur de ska vidarebefordras inom organisationen och vidare till
kommunen.

Utbildningen avgérande

Polisens kunskapslige nar det galler tillsyn har kritiserats. Kommunerna och
lansstyrelserna anses ha mer kompetens i amnet. Polisen har uppfattats
som passiv och inte f6rstatt sin roll som tillsynsmyndighet och darfor

inte vetat vad polisminnen ska leta efter nir de arbetat med tillsyn i
serveringsmilj6.’ Sedan 2008 har Folkhalsoinstitutet tillsammans med
Rikspolisstyrelsen (RPS) utbildat instruktérer inom varje narpolismyndighet
i alkoholtillsyn. Syftet med utbildningen &r att 6ka polisens kunskaper i
alkohollagstiftningen och sékerstilla att polisen deltar aktivt och gor en
kvalitativ tillsyn av serveringsstillena.

Flera av poliserna vittnar om att tillsynsarbetet fére utbildningen inte
utforts pa ett bra satt. De poliser som nu har blivit utbildade anses dock av
bade kommun och polis ha ett mer organiserat arbetssitt och ha mer klart
for sig vad som ska géras under tillsynen. Utbildningen anses av polis och
av alkoholhandldggare vara en viktig faktor for att sakra kvaliteten i polisens
tillsyn. Polisen dokumenterar mer under tillsynstillféllena, och de har blivit
battre pa att beskriva situationer i sina rapporter.

Flertalet av de intervjuade polismyndigheterna har som mal att utbilda
samtliga patrullerande poliser. | &tminstone tva lan har dock inga poliser
utbildats av instruktdrerna, och i ett |an dr det lansstyrelsen som utbildat
poliserna. En forsvarande omstiandighet med utbildningen uppges vara att

158 FHI (2009) Linsrapport 2008.
159 Restauratéren (20090219) Polisen ska bli béttre pa tillsyn [elektronisk].
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polisen har en féranderlig organisation med stor rotation av medarbetare
mellan tjanster, vilket gor att det krdvs stora utbildningsinsatser for att
underhalla kompetensnivaerna.

4.6 Tillsynens effekter

4.6.1  Tillsyn effektiv da den dr regelbunden och dterkommande

Lokal tillsyn bygger pa en sociologisk teori som grundar sig pa att avskréacka
individen eller aktéren fran att utféra en sanktionsbelagd handling.’®° Det ska
finnas en medvetenhet hos tillstindshavarna om att brott mot alkohollagen
medfor aterkallelse av tillstand eller varning och straffet fér det olagliga
beteendet ska upplevas som stérre dn vinsten av brottet.”®

Tillsyn har i utlindska studier visat sig vara effektiv bide mot férsiljning
till minderariga och mot 6verservering. Effekten spreds dock inte till
omkringliggande serveringsstillen utan kunde enbart observeras pa de
serveringsstillen dar forstarkt tillsyn tillimpats. Effekt kunde vidare endast
observeras om tillsynen var regelbundet aterkommande.?62 63764
Det finns dven positiva effekter av att utéva tillsynskontroller Gver
detaljhandelsférsiljning, sdsom folkolsférsiljning.'®s Dock har dven denna
effekt visat sig forsvinna da tillsynen inte utférs aterkommande och
regelbundet.’®

| en statlig utredning fran 2002 rérande tillsyn hos myndigheter inom
olika &mnesomraden konstaterades att det ar svart att bedéma om de krav
och synpunkter som tillsynsmyndigheten stéller leder till ndgon férandring.
Huvudintrycket var dock att rittelse sker. Samtidigt fanns i utredningen
en uppfattning om att rittelser gérs enkelt pa papper, men sammantaget
inte paverkar den egentliga verksamheten i sarskilt stor utstrackning. De
aterrapporteringar som olika tillsynsmyndigheter limnade till regeringen

160 Wagenaar, A.C., Toomey, T.L. & Erickson, D.). (2005) Preventing youth access to alcohol:
outcomes from a multi-community time-series trial.

161 Matthews, S.K. & Agnew, R. (2008) Extending Deterrence Theory: Do Delinquent Peers Condition
the Offending? Relationship between Perceptions of Getting Caught and Offending.

162 \Wagenaar, A.C., Toomey, T.L. & Erickson, D.J. (2005) Preventing youth access to alcohol:
outcomes from a multi-community time-series trial.

163 McKnight, A.J. & Streff, .M. (1994) The effect of enforcement upon service of alcohol to
intoxicated patrons of bars and restaurants.

164 Jeffs, B.W. & Saunders, W.M. (1983) Minimizing Alcohol Related Offences by Enforcement of the
Existing Licensing Legislation.

185 Grube, ).W. (1997). Preventing sales of alcohol to minors: Results from a community trial.

166 \Wagenaar, A.C., Toomey, T.L. & Erickson, D.]. (2005) Preventing youth access to alcohol:
outcomes from a multi-community time-series trial.
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4.6.2

bedémdes vara tunna vad gallde de atgarder som tillsynsobjekten vidtagit
samt vad gillde tillsynens effekter. Beskrivningarna bestod framst av
uppgifter om nedlagda resurser, arbetsmetoder, prioriteringsgrunder

och antal tillsynstillfillen. Det ansags av utredningen vara svart att
identifiera effekten av tillsyn da det bara ar en av flera atgarder for att

uppna samhillspolitiska mal. Utredningen hittade inte heller nagon
tillsynsmyndighet som férsékt isolera tillsynens samlade effekt och mata den
"vetenskapligt”. Metoder och redskap saknas trots intresse hos de berérda
myndigheterna.’”

Svenska studier kring alkoholtillsyn rér utvarderingar av Ansvarsfull
alkoholservering. Metoden har visat sig vara kostnadseffektiv och ha effekt
pa det krogrelaterade valdet. Det dr dock oklart vilken roll just tillsynen haft
eftersom det endast varit en av flera komponenter. 168169

Sammanfattningsvis dr det svart att hitta bevis for att tillsyn som
enskild atgard forebygger skadlig alkoholkonsumtion. Dock pekar
studier pa att en vil utvecklad, regelbunden och langsiktig tillsyn som
komplement till andra atgarder kan fungera val i férebyggande syfte.
Metoden Ansvarsfull alkoholservering ger med andra ord effekt pa till
exempel dverservering och forsaljning till minderariga nir serveringen
atfsljs av regelbundet dterkommande tillsyn och sanktioner.7>'7" Som
tidigare nimnts uppfyllde dock knappt hilften av de kommuner som
jobbar med Ansvarsfull alkoholservering 2008 STADs kravspecifikation
vad giller tillsynskomponenten (se avsnitt 4.2.2). De effekter som hittats
i undersokta studier gar ofta inte att generalisera utanfér den grupp som
undersokts. Varken polis, kommuner eller lansstyrelser kan i intervjuerna
sdga huruvida tillsyn enligt alkohollagen har nagra effekter pa ungdomars
tillgang till alkohol. Det intervjupersonerna ser dr en generell minskning av
ordningsproblem i offentliga miljcer. Sarskilt polisens narvaro anges skapa
ett lugnare klimat.

Svart se effekter av tillsyn pd minderdrigas tillgang till alkohol

Andelen alkoholkonsumenter bland elever i arskurs g har minskat de senaste
aren och den totala alkoholkonsumtionen &r klart lagre i dag &n i bérjan av
2000-talet. For pojkarna lag genomsnittskonsumtionen pa sin hégsta

167 SOU 2002:14.
168 FHI (2007) Ansvarsfull alkoholservering i krogmiljé — Kostnader, besparingar och hilsovinster.

169 \Wallin, E., Norstrém, T., & Andréasson, S. (2003) Alcohol Prevention Targeting Licensed
Premises: A Study of Effects on Violence.

'7° Andréasson, S. m.fl. (2001) Kris i Alkoholfragan.
7' Plant, M., Single, E., & Stockwell, T. (1997) Alcohol: Minimising the harm: what works?
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nhivd 2000, medan flickorna i samma alder konsumerade som mest 200s.
Andelen som inte dricker alls har 6kat bland pojkar fran 33 till 48 procent och
bland flickor fran 25 till 36 procent.’”2

Folkdl anses av en majoritet av de intervjuade i granskningen inte
utgéra en problematiskt stor del av minderarigas tillgang till alkohol.
Snarare anskaffas alkohol genom langning av starkél och sprit fran
Systembolaget samt genom illegal férsaljning av alkohol som képts
utomlands. Som konstaterats ar tillsynen av folkélsforsaljningen eftersatt.
Bade polis och kommun uppger i intervjuerna dnda att de ser allvarligt pa
tips géllande forsaljning av folkdl till minderéariga, men rent organisatoriskt
och resursmissigt laggs fokus pa tillsyn pa serveringsstillen. En
kommunhandlaggare uttrycker att det anda &r viktigt att jobba med tillsyn av
folkol eftersom tillsyn dr en farskvara. Det ricker inte med att utéva tillsyn
en gang varje ar eller mer sillan, bland annat eftersom det finns en stor
personalomsattning i matbutiker.

| intervjuerna anger majoriteten av bade poliser och kommunala
alkoholhandlaggare att forsaljning till minderariga pa serveringsstillen
inte existerar da de trots legitimationskontroller inte patraffar minderariga
pa serveringsstillena. Detta medfor att de inte heller tror att tillsynen pa
serveringsstallen i hog grad paverkar barns och ungdomars tillgang till
alkohol. Ar 2008 ansag 3 av 237 kommuner att servering till minderariga
pa serveringsstéllen var ett problem.” Vissa poliser och kommunala
alkoholhandlaggare ser ingen omedelbar koppling mellan tillsyn pa
serveringsstillen och tillgdngbegransning fér barn och ungdomar. De
uttrycker att tillsynens fraimsta malgrupp inte ar minderariga utan att
tillsynen framst riktar sig mot personer som &r 6ver 18 ar och som far képa
pa serveringsstillen. Kopplingen till barn och ungdomar anses vara tydligare
nar det giller folksl.

Tillgangen till folkél storre dn efterfragan

| mitten av 1990-talet utgjorde folkdl en lika stor del av alkoholkonsumtionen
som sprit for flickor och pojkar i arskurs 9. Dérefter har folkélskonsumtionen
bland niondeklassare minskat drastiskt for att 2009 endast utgéra 8 procent
av den totala alkoholkonsumtionen.7+ Endast vin utgér en mindre andel av
den totala alkoholkonsumtionen bland niondeklassare. Pojkar i &rskurs 2 pa
gymnasiet dricker i dag folkél i ungefdr samma utstrickning som de yngre,
11 procent av totalkonsumtionen. Bland flickor i arskurs 2 pa gymnasiet ar

172 CAN (2009) Skolelevers drogvanor.
73 FHI (2009) Linsrapport 2008.

174 Folkslet utgjorde 35 % av flickornas konsumtion och 41 % av pojkarnas konsumtion 1995.
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folksl den i sdrklass minst vanliga alkoholhaltiga drycken.””s Det star klart att
ungdomar dricker mindre folkol i dag an for tio ar sedan, samt anger att de
i mindre utstrackning koper folkél sjilva i detaljhandeln. Det ar dock oklart
vad som orsakat nedgangen. Fragan ar om det har blivit svarare att képa
folkol i detaljhandeln eller om det dr 6kade mojligheter att fa tag pa starkare
alkoholdrycker som har gjort att folkélet har minskat i popularitet. D&
folkélstillsynen snarare minskat under handlingsplansperioderna (se tabell
5) framstéar det som sannolikt att minskningen i folkélskonsumtion framst
beror pa 6kad tillgang till andra alkoholdrycker.

Tabell 5. Folkélstillsynen.

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Andel kommuner som har 80 80 70 70 70 70
gjort folkolstillsyn (%)

Antal detaljhandelsstillen 8800 8700 8600 8500 8300 8000
Antal tillsynsbesok 5400 5600 4200 4005  ca4200 3719%*
Andelen detaljhandelsstillen 60 64 49 47 50 47

som har besokts (%)

*Egen bearbetning fran statistiken bakom Linsrapport 2008

Bland niondeklassare har folkdl dnda sedan 1998 varit den dryckessort
som flest ansett vara mycket latt att fa tag pa. Andelen som anger att det
ar mycket latt har inte heller férindrats 6ver tid. Aven elever i arskurs 2 pa
gymnasiet anser att det ar den mest lattillgdngliga drycken. Andelen som
anger att de kdper folkél sjélva har sjunkit under handlingsplansperioden,
bade bland pojkar och bland flickor i arskurs g. Att eleverna upplever stor
tillganglighet behdver inte betyda att det ar latt for dem att képa folks! i
detaljhandeln eftersom manga anger att de far tag pa folkdl via langning eller
fran hemmet (med eller utan féraldrars medgivande).'7¢

Provkdp ar en metod i det férebyggande tillsynsarbetet som gar ut pa att
myndiga ungdomar med ungt utseende anstills fér att géra alkoholinkdp
med motivet att underscka saljarnas benagenhet att begiara legitimation.
Okad satsning pa alderskontroller vid kép av folkél har visat sig minska
andelen lyckade kopforsék av minderariga.”7 Resultat fran nio kommuner
visar att provkép ar en bra metod fér att 6ka medvetenheten hos férsiljarna
och att metoden fungerar i férebyggande syfte da de sker aterkommande.
Saljarna maste vara medvetna om att nagon sorts kontroll ver férsaljningen
sker. Flertalet av de férsta provképsomgangarna i kommunerna visade att

75 CAN (2009) Skolelevers drogvanor.
176 Har inrdknas att annan vuxen, syskon eller kompis syskon képer.

177 STAD (2000) Folkélskampanjen i Vasastan — En intervention riktad till livsmedelshandlare och
férdldrar med syfte att begrénsa tillgédngligheten till folksl fér ungdomar.
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handlarna ber om legitimation i liten utstriackning, vilket pekar pa en hég
tillganglighet da kontroller inte gérs.””

| ett JO-uttalande'”® i december 2009 konstaterades dock flera problem
med provkdp. Da provkdparen dr 18 ar kan det inte klargéras om folkdl saljs
till minderariga. Rattsliga atgarder kan saledes inte vidtas och darfor fyller
metoden enligt JO ingen rattslig funktion. Dessutom menar JO att det inte
finns lagstdd fér den dolda myndighetsutévning som provképen innebar.
Flera av ldnsstyrelserna har dven tidigare jobbat med provképsstudier innan
JO-domen kom, och anger detta som en metod f6r att stédja kommunerna
i deras arbete. Provkdpen &r darfor viktiga dven ur samarbetssynpunkt for
kommuner och linsstyrelser. | forarbetena till alkohollagen anges att den
huvudsakliga tillsynen 6ver folkélsforsaljning ska bedrivas genom radgivning
och information.™° Flera av dem som intervjuats under granskningen anser
dock att radgivning och information ar uddlésa metoder. Folkélstillsyn har
dven tidigare konstaterats vara ett problem. Det &r inte sjalvklart hur tillsyn
pa folkdlsomradet bor bedrivas.™®

Det kan sammanfattningsvis konstateras att folkdl utgér en liten del
av alkoholkonsumtionen bland ungdomar i dag. Konsumtionen har sjunkit
drastiskt, vilket skulle kunna harledas till 6kad tillganglighet av andra
alkoholdrycker. Den minskade folkélskonsumtionen kan sannolikt inte
harledas till tillsynsinsatser da dessa snarare har minskat under de tva
handlingsplansperioderna. Mojligen har enskilda satsningar pa till exempel
provkép paverkat tillgingligheten lokalt.

Ungdomars tillgang till alkohol pa serveringsstillen stérre dn vad
tillsynsmyndigheterna ser

Ungefar 1 procent av bada kénen i arskurs 9 angav 2009 att de fick tillgang
till alkohol fran ett stalle med serveringstillstand. Samma undersckning
visar dock att 39 procent av tillfragade elever i gymnasiets ar 2 blivit
serverade alkohol pa serveringsstillen fore sin 18-arsdag. Ungefar en
femtedel av alla tillfragade hade blivit serverade ett flertal ganger.’® Samma
undersdkning 2008 visade samma resultat.’® Samtidigt anser 98,3 procent
av kommunerna att férsiljning till minderariga pa serveringsstillen inte

ar ett problem. Detta ger indikationer pa att problemet med servering till
minderariga pa serveringsstallen existerar trots att varken kommun eller

178 Borgholm, Botkyrka, Haninge, Helsingborg, Hultsfred, Kristianstad, Malmé, Sala, Vara.
'79 Dnr 2972-20009.

180 Prop. 2000/01:97.

181 SOU 2000:59.

182 CAN (2009) Skolelevers drogvanor 2009.

183 CAN (2008) Skolelevers drogvanor 2008.
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4.7

polis ser detta som ett problem. Aven Folkhilsoinstitutet hanvisar till att
det i studier visat sig att serveringsstillenas bendgenhet att servera bade
berusade och minderariga dr hog.”®+ Inte heller antalet ingripanden som gérs
vad giller forsaljning till minderariga har speglat det verkliga behovet.’®

Provképsmetoden har anviants fér att kontrollera férsaljning till
minderariga pa serveringsstillen. Studier som tittat pa andelen minderariga
som serverats fore och efter att metoden Ansvarsfull alkoholservering
tillimpats visar inga entydiga resultat. STAD har utfért provképsstudier
pa serveringsstallen vid flera tidpunkter. Ar 2001 kunde 32 procent av
ungdomarna képa starksl utan att visa legitimation. Ar 2004 var siffran
51 procent och 2007 var den 8 procent. Det skedde saledes en férsdmring
fran 2001 till 2004. Orsakerna dr oklara men det gar att pa lang sikt, 2001
till 2007, se en klar forbittring i resultaten. Detta talar enligt studien
for att ett aktivt arbete med Ansvarsfull alkoholservering kan begrinsa
alkoholtillgangligheten fér minderariga pa serveringsstallen.' ¢

En studie fran 2003 visade att andelen serverade minderériga snarare
hojdes efter insatser med Ansvarsfull alkoholservering i det utvalda
omradet. Resultaten visade dock att samtliga fem serveringsstillen som fick
extra tillsyn under perioden nekade alkoholservering vid eftermatningen.
Detta tyder pa att tillsynen fungerade i férebyggande syfte pa de fem
serveringsstallen som fatt besck, men att "ryktet” om férstarkt tillsyn i sig
inte rickte for att serveringsstillena i omradet skulle bli mer uppméarksamma
pa alderskontroll.’® Detta &r i linje med slutsatser fran internationella
studier.’®

Sammanfattande iakttagelser

Statens mal med tillsynen i de nationella alkoholhandlingsplanerna

har sedan 2001 bland annat varit att begrinsa tillgangen till alkohol for
malgruppen barn och ungdomar. Detta skulle géras genom att uppratthalla
aldersgrinser for att skjuta upp alkoholdebuten och skapa en alkoholfri

184 FHI (2006) Tillsyn ver alkohol i lokalsamhiillet.

185 FHI (2010) Minskade skador av alkoholkonsumtion och ett narkotikafritt samhille. Uppféljning
av de nationella handlingsplanerna fér alkohol och narkotika 2006—2010.

186 STAD (20071) En stor stark tack!
187 STAD (2007) En stor stark tack!

188 STAD (2003) Aldersgrinskampanj i Stockholms kommun april 2003 — En studie av effekter pa
alkoholservering pa krogen till ungdomar i Skirholmens polisdistrikt.

189 Wagenaar, A.C., Toomey, T.L. & Erickson, D.J. (2005) Preventing youth access to alcohol:
outcomes from a multi-community time-series trial.
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uppvaxt. Fragan i denna granskning ar om statens stod till tillsynen pa lokal
niva ar ett effektivt medel for att minska barns och ungdomars tillgang till
alkohol.

Statens stéd ska medverka till en effektiv tillsyn sa att minderariga inte far
tillgang till alkohol pa serveringsstillen eller till folksl i dagligvaruhandeln

Ungdomars konsumtion av folkdl har minskat de senaste tio aren.
Aven den lokala folkélstillsynen har minskat, vilket indikerar att
konsumtionsnedgangen snarare kan tillskrivas 6kad tillgang till andra
alkoholhaltiga drycker. Aven om efterfragan p4 folkél 4r liten visar
resultat fran provképsstudier att tillgangen &r stor. Undersékningar visar
ocksa att ndstan 4o procent av tillfragade ungdomar serverats alkohol pa
serveringsstallen fore sin 18-arsdag trots att tillsynsmyndigheterna inte
anser att detta forekommer i hég utstrackning.

Lansstyrelsernas tillsynsniva ar fortfarande for lag i relation till
regeringens rekommendationer om att kommunerna ska fa tillsyn
vartannat ar.

Lansstyrelsens tillsyn dver kommunernas tillsyn fokuserar i liten
utstrickning pa om tillsynen i kommunerna dr verkningsfull.
Lansstyrelsernas stéd till folkélstillsynen dr i majoriteten av de
intervjuade ldnen bortprioriterad trots att lansstyrelserna anser att det
finns behov av sadant stéd.

Bade tillsynen och radgivningen varierar i kvalitet och kvantitet mellan
lanen.

Tillsyn har visats vara effektiv om den sker regelbundet och
aterkommande samt om den kompletteras med andra atgarder sasom
till exempel sanktioner eller utbildning av serveringspersonal.

Pa lokal niva ska polisen arbeta utifran Folkhilsoinstitutets kriterier for god
kvalitet i tillsynen

Polisen fokuserar i stor utstrickning pa ordning och nykterhet i sitt
tillsynsarbete. Servering till minderariga bedéms av bade polis och
kommunala handlaggare inte vara ett problem trots att miatningar visar
att relativt manga minderariga har képt alkohol pa serveringsstallen.
Det ar darfér oklart hur mycket fokus som ligger pa att uppratthalla
aldersgranser. Polisens samarbete med kommunerna har utvecklats

de senaste aren, framst tack vare tillsynsutbildningen, men brister
fortfarande pa en del stallen. Polisen var tills relativt nyligen omedveten
om innebdrden av tillsynsansvaret.

Polisens information till kommunerna fungerar inte fullt ut, bland annat
pa grund av otydliga kommunikationsvagar.
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Statens utformning av stédet till tillsyn ska vara effektivt

Det &r oklart for lansstyrelserna vad som menas med att linsstyrelsen
ska skarpa kommunernas tillsyn.

De resurser som lidnsstyrelserna lagger pa tillsyn &r allt som oftast inte i
relation till behovet, enligt flera lansstyrelser och Folkhalsoinstitutet.
Omlokaliseringen av Folkhilsoinstitutet har enligt intervjuade paverkat
tillsynsavdelningens arbete negativt. Folkhalsoinstitutet upplevs ha varit
franvarande i arbetet. Aktiviteterna for att stédja lansstyrelsernas tillsyn
har 6kat under det senaste aret, men myndigheten har varit sparsam
med allmianna rad. Folkhalsoinstitutet har dven blivit kritiserat for
bristande uppdatering av befintliga handbdcker.

Folkhilsoinstitutet hanvisar till att myndighetens tillsynsuppdrag
genomfdrs pa Gvergripande niva genom bland annat handbécker och
allmidnna rad. Folkhélsoinstitutet ger inte rad i kommunernas enskilda
arenden. Samtidigt vander sig kommunerna fortfarande dit da de inte
fatt stod av lansstyrelserna.
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5.1

Slutsatser och rekommendationer

| bérjan av 2000-talet omorienterades statens alkoholpolitik. Den 6kning
av alkoholkonsumtionen som foljde pa Sveriges EU-intrade skulle pareras
med Skade satsningar pa alkoholférebyggande arbete pd kommunal niva.
Insatser fér barn och unga prioriterades. Riksdagen har beslutat om tva
alkoholpolitiska handlingsplaner (2001-2005 respektive 2006-2010). | linje
med den nya inriktningen for alkoholpolitiken har staten gett bidrag till
kommunala projekt och ideella organisationer fér att genom bland annat
attitydpéaverkan begransa efterfragan pa alkohol. Staten har ocksa forsékt
begrinsa tillgangen till alkohol genom att stédja kommunernas tillsyn
enligt alkohollagen. Under de gangna tio aren har staten satsat néastan 1,4
miljarder kronor pa detta, varav ungefir goo miljoner kronor avsett barn och
ungdomar.

Bidrag och st6d till tillsyn ar viktiga insatser fran statens sida for
att paverka alkoholkonsumtionen. Staten anvinder ocks4 en rad andra
medel, bland annat punktskatter och férsiljningsmonopol. Dessa insatser
kompletteras av andra atgarder som kommuner och landsting finansierar
och genomfor for att forebygga skadlig alkoholkonsumtion.

Riksrevisionen har granskat effekterna av den nya inriktningen pa
alkoholpolitiken. Den huvudsakliga fragan for granskningen har varit
om satsningen pé lokalt férebyggande arbete har varit varit effektiv i den
meningen att barns och ungdomars efterfragan pa och tillgang till alkohol
har paverkats.

En del positiva resultat

Riksrevisionens utgangspunkter fér granskningen av statens stéd till lokalt
forebyggande arbete har varit den rittsliga reglering och de handlingsplaner
som styr alkoholpolitiken. Det innebér bland annat att statens finansiering
ska medverka till att utveckla den lokala styrningen och samordningen
av alkoholférebyggande arbete. Bidragen ska félja handlingsplanernas
inriktning med prioritering av barn och ungdomar. Statens stéd ska ocksa
bidra till en tillsyn som gér att minderariga inte far tillgang till alkohol pa
serveringsstillen eller till folksl i handeln.

Med utgangspunkt i dessa normer visar Riksrevisionens granskning att
statens bidragsgivning och stod till tillsyn under handlingsplansperioden
2001-2010 gett vissa positiva resultat.
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Det lokala forebyggande arbetet har blivit mer strukturerat

De nationella alkoholhandlingsplanerna har fatt genomslag i kommunernas
arbete. De nationella alkoholhandlingsplanerna ligger ofta till grund for de
kommunala handlingsplanerna. Det har gett férutsattningar for att skapa en
struktur fér arbetet med alkoholfragor och lyft alkoholfragorna hégre pa den
kommunala agendan.

De kommunala alkoholsamordnarna som arbetar de bidragsstédda
alkoholférebyggande verksamheterna ir i flertalet fall néjda med
lansstyrelsernas och Folkhilsoinstitutets stéd. Lainssamordningen
bidrar till en lansévergripande struktur och en organisatorisk ram for det
alkoholférebyggande arbetet. Kommunerna uppskattar ocksa tillgangen
till en professionell kontakt som pa central niva kan hjalpa till med tips,
uppdateringar av kunskaper inom alkoholomradet, utbildningar och andra
sammankomster.

Barn och unga prioriteras

Barn och ungdomar har prioriterats i statens bidragsgivning till
kommunerna. Hela 8o procent av de alkoholférebyggande projekt som far
stod dr inriktade pa barn och ungdomar.

Stodet till ideella organisationer leder till verksamhet

Drygt 9o procent av organisationerna har helt eller delvis genomfért den
verksamhet de fatt bidrag fér, och verksamheterna ligger i linje med statens
handlingsplaner.

Metoden Ansvarsfull alkoholservering fungerar

Metoden har visat sig vara effektiv for att férebygga vald. Metoden har lett till
att samarbetet har blivit battre mellan ldnsstyrelse, kommun, krégare, polis
och ordningsvakter. Serveringspersonal har fatt 6kad medvetenhet kring
alkohol. Metoden har dven till viss del visat sig kunna vara effektiv for att 6ka
serveringspersonalens bendgenhet att begéra legitimation.

Polisens kunskaper om tillsyn har 6kat

Utbildning har 6kat polisers kunskaper och definierat polisens roll i
tillsynsarbetet.
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Tveksamt om statens insatser har haft effekter pa
drickandet

Under de senaste aren har totalkonsumtionen av alkohol minskat.
Berusningsdrickandet minskar ocksa och det ar farre ungdomar som
dricker @n i bérjan av 2000-talet. Samtidigt bedéms tillgangen till alkohol
ha okat. Enligt Folkhélsoinstitutet visar bland annat sjunkande realpriser
och fortsatta majligheter till stor privatinférsel pa 6kad tillganglighet.
Férklaringen till att konsumtionen minskar trots att tillgédngligheten 6kat
ar, enligt Folkhalsoinstitutet, att de samlade preventiva insatserna inklusive
opinionsinsatserna har haft effekt. Folkhilsoinstitutet menar att de opinions-
och informationsinsatser som har genomférts kan ha spelat roll fér att
ménniskors attityder till alkohol blivit mer restriktiva de senaste fem aren.
Malgrupper for insatserna har varit bland annat unga och féréldrar till
tonaringar. Det dr dock, enligt Folkhalsoinstitutet, mycket svart att visa vilka
av alla insatser som har haft effekt.

Riksrevisionens granskning ger inget underlag for att havda att
satsningen pa lokalt arbete med bidragsgivning till férebyggande projekt
och stéd till tillsyn skulle ha haft ndgon stérre paverkan pé barns och
ungas alkoholkonsumtion. Sambandet mellan det férebyggande arbete
som bedrivits och ungas alkoholkonsumtion &r helt enkelt inte klarlagt. |
det foljande pekar Riksrevisionen pa de viktigaste férklaringarna till att det
inte gar att utldsa nagon tydlig effekt av satsningen pé lokalt férebyggande
arbete.

Fa beldigg for att bidragsgivningen har haft effekt

Riksrevisionen har gatt igenom forskning och utvirderingar pa omradet.
Riksrevisionen har ocksa undersokt de bidragsgivande myndigheternas
hantering av bidragen, hur bidragen anvants av mottagarna och vad de
astadkommit med hjalp av bidragen. Riksrevisionen har funnit féljande:
Forskning och tidigare utvarderingar ger fa belagg for att de projekt
som bedrivits skulle ha haft effekt pa alkoholkonsumtionen. Riksrevisionens
granskning bekraftar att de metoder som kommunerna och de ideella
organisationerna anvander i manga fall saknar evidens for effekter.
Anvéndningen av evidensbaserade metoder férsvaras av att det i vissa
fall ar nagot oklart vilka metoder som har vetenskapligt bevisade effekter.
Normerna fér hur man bedémer effekter skiljer sig mellan myndigheterna.
SBU och Socialstyrelsen anvander striktare kriterier for att bedéma det
vetenskapliga stédet for en viss effekt. Det innebar att Folkhilsoinstitutet
framhaller metoder som evidensbaserade som Socialstyrelsen och SBU i
nagra fall inte anser har bevisade effekter.
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Lansstyrelserna som ska styra projekten mot effektiva metoder gor
inte det, och Socialstyrelsen stiller inga krav pa att bidragsmottagarna ska
redovisa resultat. De som verkligen borde ha ett intresse av att redovisa
effekter av sin bidragsstédda verksamhet — ideella organisationer och
kommuner — har knappt nagra effekter att redovisa.

| lansstyrelsernas bidragsgivning till kommunerna stills krav pa
redovisning av hur projekt genomférts och vilka resultat som uppnitts. |
normalfallet redovisar kommunerna enbart genomférda aktiviteter. Bara i
en femtedel av projekten redovisas underbyggda resultat och bara i ett par
procent av projekten anges underbyggda effekter pa alkoholkonsumtionen.
Lansstyrelserna fortsatter att betala ut bidrag trots stora brister i
kommunernas aterrapportering av bidragsanvidndningen. Nar det giller
ideella organisationer kunde inte ndgon organisation redovisa effekter av sin
verksamhet.

Folkhilsoinstitutet menar att kommunerna borde satsa mer pa
tillgangsbegriansande atgarder. Kommunernas starka inriktning mot
informationsinsatser ar inte forenlig med kunskapslaget. Studier pekar pa
att tillgangsbegriansande atgarder, till exempel fysisk tillganglighet, tillsyn
och kontroll, har bittre effekt pa konsumtionen av alkohol och att de bér
kombineras med attitydpaverkande atgarder.

Stodet till lokal tillsyn har inte paverkat ungas tillgang till alkohol

Folksl och alkohol inképt pa serveringsstallen utgér en mindre del av
ungdomarnas sammantagna alkoholkonsumtion. Alkohol inképt i utlandet
och langad alkohol fran Systembolaget utgér en storre andel. Detta har
minskat tillsynens mojlighet att paverka barns och ungdomars tillgang

till alkohol. Ungdomar far helt enkelt tag pa alkohol fran andra hall an dar
tillsynen kan paverka.

Inom de omraden dar tillsynen kan fungera finns det dnda vissa
brister. Kommunerna och polisen uppger att det inte finns nagot problem
med servering av alkohol till ungdomar pa serveringsstillen. Samtidigt
uppger fyra av tio ungdomar att de far tag pa alkohol pa serveringsstillen
dven om de dr minderariga. Det tyder pa att tillsynen inte &r tillracklig.
Folkhilsoinstitutet bedomer ocksa att utvecklingen av lansstyrelsens
tillsynsroll har varit svag och att den lokala tillsynen fortfarande ligger pa en
lag niva bade nir det giller tillsynen over férséljningen av folksl och tillsynen
over serveringsstallen.

Detta i kombination med férandringarna i ungdomarnas satt att skaffa
sig tillgang till alkohol innebér enligt Riksrevisionen att det inte framstar som
troligt att tillsynen — som den utférs i dag — paverkar barns och ungdomars
tillgang till alkohol eller deras alkoholkonsumtion.
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Ineffektiv statlig styrning

Riksrevisionen har bland annat haft féljande utgangspunkter vid
bedémningarna om den statliga styrningen varit effektiv — det vill séga varit
andamalsenlig for att paverka barns och ungas alkoholkonsumtion.

e De bidragsgivande myndigheterna ska styra bidragen mot de omraden
och mottagare som har férutsittningar att paverka konsumtionen.

e Bidragen ska ha eller antas ha effekt pa barns och ungas konsumtion.
Det handlar bland annat om att myndigheterna ska se till att
bidragsmottagarna uppfyller krav pa redovisning av resultat och effekter.

e Statens stdd via Folkhilsoinstitutet (normering, utbildning och
uppféljning) samt lansstyrelsernas stéd (utbildning, samverkan med
kommuner och tillsyn 6ver kommuner) ska vara utformat sa att den
leder till en effektiv lokal tillsyn som minskar tillgangen till alkohol for
barn och ungdomar. Polisen ska arbeta utifran Folkhilsoinstitutets
kriterier for god tillsyn.

Som framgar av Riksrevisionens bedémningsnormer ska styrningen

vara inriktad sa att det ska vara majligt att uttala sig om effekter av och
effektiviteten i statens stéd. Hur statens styrning utformats och genomforts
paverkar, enligt Riksrevisionen, majligheten att uppna positiva effekter av
stodet till det lokala alkoholférebyggande arbetet.

Ldinsstyrelsernas hantering av bidragen styr inte mot resultat och

effekter

Lansstyrelserna stiller i riktlinjerna till kommunerna krav pa att
kommunerna i sin ansékan och i sin slutrapportering ska resonera i termer
av resultat och effekter. Lansstyrelserna uppger i intervjuerna att det ar
viktigt att kommunerna anvander sig av evidensbaserade metoder.

Majoriteten av ldnsstyrelserna anger i sina riktlinjer inga krav alls pa att
evidensbaserade metoder ska anvindas. De slutrapporter som kommunerna
lamnar innehaller i manga fall stora brister. De eventuella resultat som
redovisas ar sillan underbyggda med fakta, resonemang om projektens
effekter férs ndstan inte alls och uppgifter huruvida verksamheten integrerats
i kommunens ordinarie verksamhet saknas i en tredjedel av slutrapporterna.
Manga lansstyrelser villkorar den slutliga bidragsutbetalningen med att
kommunerna férst ska lamna en slutrapport. Det faktum att projekten fatt
den sista bidragsutbetalningen trots uppenbara brister i slutrapporterna talar
for att lansstyrelserna i manga fall inte bryr sig om hur projektens slutliga
resultat redovisas.

Statliga stéd i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion? 103

RIKSREVISIONEN



5.3.2  Verksamhetsbidragen till ideella organisationer dr inte inriktade pd
resultat och effekter

Den nationella alkoholpolitiska handlingsplanen och Socialstyrelsens
regleringsbrev anger som mal for bidragen till ideella organisationer att de
nationella organisationernas arbete ska starka de lokala organisationernas
arbete. Statsmakternas mal framgar inte av Socialstyrelsens riktlinjer

for organisationernas ansdkningar och inte heller i riktlinjerna for
aterrapportering.

Merparten av organisationerna genomfér enbart delvis det de i sina
ansokningar sagt att de ska genomféra. Hilften av de organisationer
som far bidrag av Socialstyrelsen har, enligt Riksrevisionens bedémning,
redovisat resultat som inte fullt ut ar tillforlitliga. Det handlar bland annat
om att pastadda resultat inte underbyggts med fakta. | allmanhet drabbas
inte organisationerna av nagra konsekvenser. Socialstyrelsen fortsatter
att betala ut bidrag ar efter &r med ungefar samma belopp till respektive
organisation. | enstaka fall har Socialstyrelsen minskat bidragen marginellt
till de organisationer som inte kunnat redovisa resultat. Socialstyrelsen har
framfort till regeringen att effekterna av bidragen till organisationer i regel
bér utvarderas av andra dn organisationerna sjilva.

Riksrevisionens bedémning ar att Socialstyrelsens bidragshantering inte
har uppmuntrat organisationerna att tanka i termer av resultat och effekter.
Pa Socialstyrelsen & man medveten om problemen och har pabérjat ett
arbete for att férbattra mal- och resultatstyrningen i bidragshanteringen. Det
arbetet bor innefatta savil externa utvarderingar som att organisationerna
sjdlva ocksa gor anstrangningar for att mita sin verksamhet i termer av
resultat och effekter.

5.3.3  Plottrig bidragsgivning — sma belopp fran mdnga avsindare

Kommuner och ideella organisationer tar emot bidrag fran flera hall

for liknande typ av verksamhet. En och samma nykterhetsorganisation
kan fa bidrag for alkoholférebyggande projekt fran Socialstyrelsen och
Folkhalsoinstitutet, eller fran Folkhilsoinstitutet och Ungdomsstyrelsen
om det &r en ungdomsorganisation. Kommuner kan fa bidrag fran bade
lansstyrelsen och Folkhilsoinstitutet for alkoholférebyggande projekt.
Socialstyrelsen, Ungdomsstyrelsen och Folkhilsoinstitutet har forvisso
regelbundna kontakter fér att stimma av vilka organisationer som far
bidrag och till vad bidragen gar. Riksrevisionens bedémning ar att bidrag i
vissa fall ges fran flera hall fér liknande verksamheter och att detta gor att
bidragsgivningen blir svarare att 6verblicka och folja.
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Bidragen ges under olika bendmningar sasom bidrag, projektbidrag,
verksamhetsbidrag och organisationsbidrag. Det kan férklara varfér en och
samma organisation kan fa bidrag fran flera olika statliga myndigheter.
Skillnaderna mellan bidragstyperna &r, enligt Riksrevisionens bedémning,
dock inte sarskilt tydliga.

Lansstyrelserna, som statt fér merparten av bidragsgivningen till
kommunerna, har stétt 623 projekt med inriktning mot barn och ungdom
under de senaste fyra aren. Drygt 70 procent av dessa projekt har beviljats
stéd med mindre dn 300 ooo kronor. Tre fjardedelar av projekten &r kortare
an tva ar. Folkhélsoinstitutet stéder ocksa manga projekt med relativt sma
belopp.

Mot bakgrund av de problem Riksrevisionen kunnat se nar det giller
lansstyrelsernas uppféljning av projekten och avsaknaden av redovisade
effekter kan fragan stillas om lansstyrelserna hanterar fér manga projekt i
relation till vad de har méjlighet att félja upp. Mycket talar for att bidragen
bor koncentreras till farre och stérre projekt for att forbattra effektiviteten
i styrningen. Att bidragen koncentreras till stérre projekt behover inte
innebira att mindre kommuner inte far del av bidragen. En samverkan
mellan flera mindre kommuner i ett och samma projekt ar fullt mojlig.

Folkhdilsoinstitutet har inte anvdnt sig av tillgidngliga medel for att
stdrka tillsynen

Folkhilsoinstitutet ser det som sin uppgift att utéva tillsyn pa dvergripande
och principiell niva, genom uppféljningar av lansstyrelsernas tillsyn och
stod till lansstyrelserna, samt genom att producera allmanna rad sasom
handbdcker och vigledningar. Folkhalsoinstitutets satt att arbeta med
tillsynen medfér hogre krav pa den regionala och lokala tillsynen, vilket
innebar storre krav pa att Folkhilsoinstitutet bidrar till kompetensutveckling
pa den regionala och den lokala nivan. Det finns dock synpunkter pa hur
Folkhilsoinstitutet utévar sitt tillsynsansvar.

Lansstyrelser har patalat bristande aktivitet och att Folkhalsoinstitutet
misslyckats med att motivera varfor det ar viktigt med tillsyn Sver
folkslsforsaljning. Folkhalsoinstitutet verkar inta en passiv roll gentemot
lansstyrelserna i fragan om tillsynsbeslut. Enligt alkoholférordningen
(1994:2046) ska lansstyrelserna lamna den information och det bitrade
som behdvs fér Folkhilsoinstitutets tillsyn. Linsstyrelserna lamnar
in fa tillsynsbeslut och Folkhalsoinstitutet gér inte heller nagot at det.
Dessa tillsynsbeslut bor, enligt Riksrevisionen, vara ett effektivt sitt for
Folkhilsoinstitutet att bedoma ldget och kvaliteten i tillsynen pa den
regionala nivan. Myndigheten har dock sedan hésten 2009 blivit mer
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aktiva gentemot lansstyrelserna. Ett arbete har startats med att utveckla
lansstyrelsernas tillsyn och skapa stérre enhetlighet genom tillsynsmallar,
lansstyrelsem&ten och natverkstréffar.

Kommunerna ar missnéjda med Folkhilsoinstitutets tillsyn ver
serveringstillstand och folkélsférséljning da de anser att Folkhélsoinstitutet
ar franvarande i tillsynsarbetet. Kommuner kritiserar dven Folkhilsoinstitutet
for att handbéckerna inte uppdaterats.

Folkhalsoinstitutet har inget bemyndigande att utfarda foreskrifter
som giller tillsyn 6ver serveringstillstand och folkdlsférsiljning.
Folkhilsoinstitutet har varit sparsam med allménna rad. Mot denna
bakgrund &r det, enligt Riksrevisionen, sarskilt viktigt att Folkhalsoinstitutet
utvecklar sitt arbete med allménna rad och verkar fér 6kad kompetens i
tillsynskedjan.

5.3.5 Ldnsstyrelserna ldgger ned lite resurser i relation till behov och
onskemal

Lansstyrelsernas tillsyn &r central for att sikerstilla att kommunerna féljer
sitt tillsynsansvar enligt alkohollagen. Nivan ar i dag langt under den som
ar fastslagen i den férsta handlingsplanen och av Folkhilsoinstitutet.
Riksrevisionens granskning av tillsynsbeslut visar att den lokala tillsynen i
flertalet fall inte bedéms utifran effektivitet. Linsstyrelsernas tillsynsplaner
saknar oftast ett innehall som gér det majligt att uppfylla det syfte som
regering och riksdag tinkt sig med tillsynsplanerna, nimligen att skapa
en kontinuerlig dialog mellan ldnsstyrelse och kommun och stimulera
kommunernas tillsynsverksamhet. Lansledningarna viljer ofta att lagga
lite resurser pa det tillsynsansvar ldnsstyrelserna har enligt alkohollagen —
atminstone i férhallande till de behov som finns ute i kommunerna.

Aven om majoriteten av kommunerna ir néjda med det stéd de far
av lansstyrelserna i tillsynsfragor, upplever flera kommuner att stédet
brister. Att det finns en efterfragan pa privata féretag som ger rad som
giller tillsynen visar att kommunernas behov av stéd inte helt tillgodoses
av ldnsstyrelserna och Folkhilsoinstitutet. Det gar att ifrdgasatta om alla
lansstyrelser i dag har den kompetens och kunskap som férutsattes da
lansstyrelsen blev regional tillsynsmyndighet.

5.3.6  Tydligare kommunikationskedja behovs

Det behévs en tydligare kommunikationskedja mellan den lokala, regionala
och nationella nivan. Kommuner i Riksrevisionens intervjuer har i flera fall
kant sig 6vergivna av Folkhalsoinstitutet som inte hjalpt kommunerna da
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lansstyrelsen inte kunnat ge svar pa fragor som lansstyrelserna borde ha
kompetens att svara pa. Folkhilsoinstitutet anser att rollkonflikten mellan
att bedriva tillsyn inom ett omrade och samtidigt arbeta frimjande inom
samma omrade bist hanteras genom att institutets tillsynsarbete utfors

pa en 6vergripande niva. Den nationella tillsynen ska utféras med hjilp av
bland annat allmédnna rad samt uppféljning av och stéd till lansstyrelserna.
De forvantningar kommunerna har pa Folkhalsoinstitutet visar, enligt
Riksrevisionen, att det finns en otydlighet kring hur Folkhilsoinstitutets roll
i tillsynen ska uppfattas. Att kommunernas fragor fastnar hos lansstyrelsen
framstar ha varit ett problem. Ansvaret for att kedjan fungerar vilar pa
lansstyrelserna men kan dven tydliggéras av Folkhilsoinstitutet.

Utbildningsinsatser har utvecklat polisens del i tillsynen

Polisens roll i tillsynsarbetet har fram tills nyligen varit otydlig. Utbildningen
har klarlagt polisens arbete i den lokala tillsynen och polisen har férbattrat
sina tillsynsinsatser. Det finns fortfarande ldn dar arbetet brister och lan

dir man inte kommit i gdng med att utbilda polisen. Metoden Ansvarsfull
alkoholservering har bidragit till att skapa en férebyggande attityd i arbetet
och har skapat forutsattningar for ett 6kat samarbete mellan kommun och
polis. Det dr dock fortfarande sa att drygt 40 procent'®® av kommunerna inte
har haft gemensam tillsyn med polisen, och i hilften av kommunerna har
polisen inte gjort egen alkoholtillsyn. Detta visar att det finns utrymme fér
forbattringar nar det géller kommunernas och polisens samarbete i tillsynen.

Informationséverforingen fran polisen brister

Det finns problem som giller informationslimnande mellan polisen och
kommunerna. Inom vissa polismyndigheter finns inte ndgon utpekad
ansvarig gentemot kommunerna fér att hélla ihop och vidarebefordra
information. Kommunerna upplever att de inte alltid far information och fler
poliser anger att det finns problem med informationen till kommunerna.
Ibland har det uppstatt meningsskiljaktigheter mellan polis och kommun
om vad som far limnas ut, bland annat pa grund av sekretess. Kommunen
behéver relevant information, bland annat om ordningsproblem pa
kommunens serveringsstillen, for att kunna utéva sitt tillsynsansvar enligt
alkohollagen.

19© Av dem som arbetade med Ansvarsfull alkoholservering 2008.
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Den lokala problembilden har inte styrt insatserna

Merparten projekt som kommunerna bedrivit har inte anvant sig av
evidensbaserade metoder, och kommunerna har i regel inte kunnat
redovisa resultat och effekter av sina genomférda satsningar. Ett skal till
att kommunerna har svart att redovisa effekter och resultat ar att de, enligt
Riksrevisionens bedémning, i manga fall dr oklara 6ver vilket problem som
ska atgardas med hjalp av bidraget och hur stort problemet ar. Kommunerna
utgar inte fran radande forhallanden i kommunen nir projektet sitts i
gang. Det saknas darfor ett kvantitativt eller kvalitativt "avstamp” att mata
projektets utfall ifran.
Kommunernas problem med att orientera projekten mot resultat och
effekter visas ocksa i kommunernas alkoholpolitiska handlingsplaner.
De aterspeglar statens malsattningar, men statens malsattningar har i
allminhet inte konkretiserats utifran férhallanden pa lokal niva.
Redovisningen av resultat och effekter brister pa samma sitt for de
ideella organisationerna som fér kommunerna. Vare sig Riksrevisionens
undersokning av aterrapporteringen eller den uppféljning som
Socialstyrelsen gjorde 2009 ger belagg for att organisationerna redovisar
resultat och effekter av sin verksamhet. Statskontorets rapport fran 2009 ger
inte heller nagra sadana beligg.

Oklart om den lokala tillsynen har skirpts

Regeringen, Folkhalsoinstitutet samt Sveriges Hotell- och
Restaurangféretagare har vid ett flertal tillfdllen tidigare konstaterat problem
med en bristande lokal tillsyn. Det 6kar risken for att serveringspersonal och
tillstandshavare siljer alkohol till berusade och minderariga. Tillsynsnivan ar
fortfarande for lag i manga kommuner, och Riksrevisionen ser att det bland
lansstyrelser och kommuner finns en osékerhet kring vad som egentligen
menas med att skirpa tillsynen. Ungefar en tredjedel av kommunerna
arbetade 6ver huvud taget inte med atgarder for att uppratthalla
aldersgranser vid férséljning under aren 2007 och 2008.

Riksrevisionens rekommendationer

Det ar positivt att alkoholkonsumtionen bland barn och unga har minskat.
Riksrevisionens granskning visar dock att det i hég grad saknas beliagg for
att bidragen till lokala alkoholférebyggande insatser och statens stéd till
tillsynen haft nagot att géra med den positiva utvecklingen.
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Staten har haft hogt stillda férvintningar pa att den regionala och lokala
nivan ska begransa tillgang och efterfragan pa alkohol. Tillsynen skulle
skirpas och férebyggande strategier utarbetas inom alla relevanta omraden.
Det ar mot dessa férvantningar och de mal fér alkoholpolitiken som har
satts upp som granskningens resultat ska stallas.

Glapp mellan ambition och resurser

Ett genomgaende intryck ar att de som ska utfora arbetet, ldnsstyrelserna
och kommunerna upplever att de har lite resurser i férhallande till de
ambitioner som riksdag och regering uttrycker i handlingsplanerna. Den
"skarpta tillsynen” ska genomfoéras med hjélp av knappt tio arsarbetskrafter
pa samtliga lansstyrelser. | kommunerna ar det regel att tillsynspersonalen
har en delad tjanst som innebdr att endast en mindre del av arbetstiden
dgnas at tillsyn.

Bemanningen fér dem som ska hantera bidragen pa lansstyrelserna och
i kommunerna dr dven den blygsam. Projekten dr fér manga i forhallande till
bemanningen. Féljden blir att genomférande och uppféljning blir lidande.

Det kravs fokusering

Riksrevisionen bedémer att battre styrning, riktlinjer och uppféljning har
betydelse for att astadkomma en bittre effekt av de statliga pengar som
laggs pa lokalt férebyggande arbete. En skirpning av dessa "traditionella”
styrmedel racker dock inte om kapaciteten fortsatt ar densamma hos
lansstyrelserna, i kommunerna och i de ideella organisationerna. Det krédvs
fokusering i alla led.

For att oka effektiviteten bor resurserna styras till det som ar
visentligt, praktiskt genomférbart och som har visat sig ha effekt pa
alkoholkonsumtionen. Att koncentrera bidragsgivningen till farre projekt
och att projekten anvinder sig av evidensbaserade metoder skulle hoja
effektiviteten. Bara de basta projekten skulle valjas ut, varje enskilt projekt
skulle fa mer pengar och linsstyrelserna skulle fa battre forutsittningar att
félja upp projekten.

Tillsyn ska vara regelbunden och aterkommande

Tillsyn som metod fér att minska férsaljning till minderariga har visat sig
kunna fungera om den 4r regelbundet dterkommande och utférs i samband
med andra atgdrder som till exempel i metoden Ansvarsfull alkoholservering.
Aven om folkél och konsumtion pa serveringsstillen inte 4r en stor del av
ungdomarnas konsumtion finns det anledning att atgarda bristerna i den
regionala och lokala tillsynen nar det galler ungdomars tillgang till alkohol.
Ett av statens mal med alkoholpolitiken ir en alkoholfri uppvixt, vilket
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innebdr att det fortfarande finns behov av en verkningsfull tillsyn vad galler
folksl och férsiljning till minderariga pa serveringsstallen. Att ungdomarna
upplever att det ar litt att fa tag pa folkdl och att mojligheterna till att utféra
provkop inte langre finns till hands, innebér dven det att det dr viktigt att
fortsatta att arbeta med folkélstillsynen.

Rekommendationer

Riksrevisionen har funnit fa beldgg for att statens stéd till lokalt
forebyggande arbete har paverkat barns och ungas alkoholkonsumtion.

Det &r svart att koppla férebyggande insatser till férandringarna i
alkoholkonsumtionen. Vidare har myndigheterna, kommunerna och de
ideella organisationerna hanterat bidragen sa att effekter dr svara att uppna
och att avldsa. Detsamma galler myndigheternas och kommunernas
hantering av tillsynen. Mot den bakgrunden gér det att ifragasatta om det dr
effektivt att staten fortsitter med sitt stod till lokalt forebyggande arbete — i
varje fall som stédet hittills inriktats, styrts och féljts upp.

Den andra alkoholhandlingsplanen l6per ut i slutet av 2010. Regeringen
har i budgetpropositionen fér 2011 féreslagit en fortsatt satsning pa ANDT-
omradet. Den narmare inriktningen kommer att presenteras i en samlad
ANDT-strategi for perioden 2011— 2015. | detta arbete bér regeringen
beakta de positiva effekter som, enligt Riksrevisionen, gar att uppna genom
foérandringar i utformningen av det nuvarande stédet. Riksrevisionens
rekommendationer utgar fran att lansstyrelsernas, kommunernas och de
ideella organisationernas kapacitet férblir oférandrad.

® Regeringen bor i 6kad grad styra bidragsgivning och stod till tillsyn
mot det som visat sig ha effekt pa ungas tillgang till och efterfragan pa
alkohol.

® Regeringen bor renodla bidragsgivningen sa att de myndigheter som
beslutar om bidrag inte 6verlappar varandra. En mottagare bér inte fa
bidrag fran flera myndigheter f6r liknande verksamhet.

® Linsstyrelserna bor koncentrera bidragen till farre, stérre och mer
langsiktiga projekt.

* Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna bor i sin bidragsgivning prioritera
projekt och metoder som visat sig ge effekter. Myndigheterna bér
tydligare inrikta uppféljningen mot bidragens resultat och effekter.

e Folkhilsoinstitutet bor bli mer tydligt, aktivt och konkret i sin tillsynsroll,
och inrikta arbetet mot radgivning samt kontroll av tillsynens effektivitet.

e Lansstyrelserna bor i 6kad grad inrikta sin tillsyn pa kontroll av
effektivitet och stéd till kommunerna f6r att minska ungas tillgang till
folksl och alkohol pa serveringsstallen.
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