
Ocena strategii i planu działania Unii Europejskiej  
(2000-2004)

1. Czemu ma służyć ocena?

Zjawisko narkotyków, jego przyczyny  
i konsekwencje są problemem złożonym i 
trudnym, dlatego też ocena polityki  
w tej dziedzinie jest szczególnie potrzebna.

Wykorzystując racjonalne, wartościujące 
opiniowanie efektów działań publicznych, 
oparte na rzetelnych i kontrolowanych 
podstawach naukowych, ocena ułatwia 
identyfikację potrzeb, zapewnia lepszą 
selekcję, planowanie i wdrażanie działań,  
a także bardziej racjonalną alokację zasobów. 

Relatywizuje także nadmierne nadzieje, 
jakie czasem niesłusznie pokłada się w 
pewnych działaniach, nie znając dokładnie 

ich efektów. Ocena pozwala dzięki temu na 
bardziej racjonalne traktowanie celów oraz 
dokładniejsze przemyślenie podstaw do 
dyskusji.

Ocena stopniowo upowszechnia się w 
Europie, przynajmniej w sferze dyskusji  
i zamiarów, jako niezbędny warunek działania. 

Od kilku lat wyraźnie rozwija się ocena 
różnych działań (działania prewencyjne, 
naprawcze itp.) oraz wprowadzanych 
przepisów i choć dużo pozostaje jeszcze do 
zrobienia, istnieje obecnie bogata literatura, 
która w naukowy sposób dokumentuje 
sukcesy i porażki różnych poczynań. 

Wiele strategii i planów państw członkowskich 
Unii Europejskiej (UE) także zakłada, że ocena 

wdrażania polityki, jej efektów (skuteczność) 
i kosztów ponoszonych w celu ich realizacji 
(wydajność) powinny uzyskać rangę priorytetu. 

Niektóre państwa członkowskie uruchomiły 
ambitne programy oceny przyjętych polityk, 
przyczyniając się - czasami po raz pierwszy - do 
informowania obywateli o tym, co robi państwo, 
w jaki sposób i jakie osiąga wyniki. 

Ocena nie jest jedynie działaniem 
umożliwiającym poprawę skuteczności i 
wydajności działań publicznych, ale także 
odpowiedzią na wymóg przejrzystości, od 
dawna zgłaszany przez społeczeństwo, oraz 
na wymóg praworządności, typowy dla 
współczesnych demokracji.

Definicja
Ocena: opinia wartościująca odnośnie działań publicznych, na podstawie jasno sformułowanych kryteriów i norm.  
Dotyczy w szczególności potrzeb, jakie mają spełniać działania i efektów, jakie one wywołują. 
(MEANS, 1999).

2. Strategia, plan działania 
Unii Europejskiej i ocena
Tendencja ta dotyczy również strategii 
i planu działania UE (2000-2004): po raz 
pierwszy ocena została umieszczona w 
obu wymienionych dokumentach jako 
cel priorytetowy. Cel ten jest uzasadniony 
i odzwierciedla praktykę bardzo często 
spotykaną w innych poczynaniach UE, zadanie 
jednak nie jest łatwe.

Należy przede wszystkim zauważyć, że 
powiązania między strategią a planem 
działania nie są tak przejrzyste, jak być 
powinny. 

Strategia wyznacza na ogół kierunki, a plan 
działania ukonkretnia je za pomocą czynności 
i dokładniejszych celów. Powinna więc istnieć 
ciągłość i spójność obu dokumentów, z czym 

nie zawsze mamy do czynienia. Niektóre 
z planowanych celów są bardzo ogólne, 
zabrakło też kryteriów umożliwiających 
oszacowanie sukcesu lub porażki strategii i 
planu w aspekcie wyznaczonych celów.

Zadanie polegające na ocenie jest 
bardzo szerokie, nie przewidziano jednak 
właściwych zasobów: strategia i plan działań, 
jako instrumenty niemające charakteru 
nakazowego, powinny być oceniane  
w całości, to znaczy we wszystkich 
dziedzinach, w których planowane są  
działania na bardzo ambitną skalę. 

Ocena przewiduje osiągnięcie trzech celów: 

1. Ocena stopnia realizacji działań 
przewidzianych w planie.

2. Ocena zakresu, w jakim realizacja planu 
spełnia cele strategii.

3. Ocena efektów dotyczących zjawiska 
narkotyków. 

O ile pierwszy cel był już przedmiotem 
cząstkowej oceny, dwa pozostałe należą 
do głównych celów oceny końcowej, 
przewidzianej na ostatni kwartał 2004 r.

Aby sprostać tym ambitnych wyzwaniom, 
Komisja, jako odpowiedzialna za ocenę, 
powołała grupę pilotażową, o którą zabiegał 
OEDT, złożoną z przedstawicieli państw 
członkowskich, Parlamentu Europejskiego, 
EUROPOL-u, OEDT i wybranych dyrekcji 
Komisji (EUROSTAT, JAI, SANCO). 

Grupa ta zbierała się czterokrotnie, aby 
opracować racjonalne i rozsądne specyfikacje 
(ustalenie narzędzi i metod) oraz poddać 
kontroli cały proces oceny.
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3. Narzędzia oceny 
strategii i planu działania
Ocena efektów polityki w zakresie danego 
zjawiska napotyka wiele poważnych trudności 
technicznych i naukowych. 

Zakłada, że potrafimy ustalić, wykorzystując 
naukowe przesłanki, związek przyczynowy 
miedzy podjętymi środkami a ewolucją 
zjawiska, jaka nastąpiła w badanym okresie. 

W naukach społecznych bardzo trudno jest 
jednak ustalić związek przyczynowy, jako że 
u podstaw zachodzących zmian mogą leżeć 
inne czynniki (zmiany gospodarcze, społeczne, 
inne polityki państwa itp.).

Mając świadomość, że owe ogólne problemy 
oddziałują na ocenę strategii i planu działania, 
grupa pilotażowa usiłowała pracować tak, aby 
od początku zmierzyć się z wymienionymi 
trudnościami i przyjąć realistyczne cele. 

Wypracowano więc narzędzia, umożliwiające 
realizację trzech ambitnych celów, jakie miała 
spełnić ocena planu działania. 

Podjęto decyzję, iż ocena wdrażania planu 
(faza nr 1) oraz stopnia realizacji celów strategii 
(faza nr 2) zostanie dokonana na podstawie  
a) ankiet przesłanych państwom członkowskim 
i instytucjom europejskim, obejmujących 
przeprowadzone działania oraz, dodatkowo 
b) tematycznych opracowań syntetycznych 
OEDT (patrz: ramka), opisujących główne 
dokonania w dziedzinie priorytetowych 
działań planu.

Jeśli chodzi o fazę nr 3 oceny, zajmującą się 
oddziaływaniem na zjawisko narkotyków, 
OEDT i EUROPOL wypracowały narzędzie (tzw. 
snapshot) opisujące istotne aspekty sytuacji 
epidemiologicznej związanej z narkotykami 
oraz główne reakcje w roku 1999 i w latach 
2002-2003 (dane dostępne w 2004) w celu 
uchwycenia tendencji obserwowanych 
pomiędzy tymi datami. 

Wybrane wskaźniki i opisy zostały przyjęte tak, 
aby możliwie dobrze wydobyć sześć celów 
zdefiniowanych w strategii i planie. 

Założywszy nawet, że potrafimy ustalić 
związek przyczynowy między polityką a 
sytuacją, nie jest możliwe dokonanie oceny 
oddziaływania wyłącznie na podstawie 
przyjętych danych ilościowych.

To samo ograniczenie interpretacyjne ciąży 
na wynikach badań EUROBAROMETRU, 
sporządzonych na zlecenie Komisji: choć 
porównanie opinii Europejczyków,  

a zwłaszcza młodzieży europejskiej, na temat 
narkotyków w 2002 i 2004 r. powinno być 
bardzo interesujące, nie można widzieć  
w tych opiniach i stanowisku bezpośredniej 
konsekwencji polityk prowadzonych w UE,  
a w szczególności polityki prewencyjnej.

W każdym razie po raz pierwszy będą 
dostępne szczegółowe informacje 
odzwierciedlające zachodzące trendy: czy 
niedawne duże spożycie narkotyków przez 
młodzież wykazuje tendencję wzrostową?  
Czy wzrasta liczba konfiskowanych 
narkotyków? Czy poprawiła się dostępność 
leczenia? Opracowane narzędzia mają 
dostarczyć elementów odpowiedzi na te 
pytania. 

Nie ulega wątpliwości, że informacje  
i syntezy będą rzetelną i nowatorską bazą, 
umożliwiającą zdefiniowanie potrzeb, 
wysiłków i priorytetów na najbliższe lata, 
zarówno na szczeblu krajowym, jak  
i europejskim.

OEDT i Europol uczestniczą  

w ocenie strategii i planu działania 

Unii Europejskiej w dziedzinie 

narkotyków, przekazując Komisji 

informacje, analizy i narzędzia 

metodologiczne (snapshots oraz 

syntezy tematyczne). 

Informacje te, analizy i narzędzia nie 

mogą być traktowane jako ocena 

sama w sobie.

Pomiar skuteczności jest zadaniem, które 
powinno być podbudowane wyraźną 
wolą polityczną, dysponować mandatem i 
stosownymi zasobami. 

Zakłada się, iż państwa członkowskie nakreślą 
w swych planach przejrzyste działania, 
dokładne cele oraz realistyczny harmonogram 
ich realizacji. 

Zakłada się również rozwój działań na 
rzecz gromadzenia istotnych informacji, a 
także wdrożenie doraźnych programów 
badawczych i studyjnych, poświęconych 
zjawisku, jego przyczynom i konsekwencjom.

W ramach oceny systemy rutynowej 
obserwacji zjawiska mają kluczowe znaczenie, 
regularnie dostarczają bowiem wiedzy 
umożliwiającej systematyczne pilotowanie 
działań publicznych. 

Przyczyniają się ponadto do oszacowania 
sytuacji wyjściowej oraz sytuacji końcowej, a 
także do zmierzenia podjętych i planowanych 
wysiłków.

OEDT oraz sieć tzw. krajowych punktów 
ogniskowych poczyniły duże postępy w tej 
dziedzinie: po dziesięciu latach starań zebrano, 
przetworzono i poddano analizie miarodajne, 
obiektywne i coraz bardziej porównywalne 
informacje, dotyczące zarówno sytuacji 
epidemiologicznej, jak i reakcji oraz polityk. 

Dysponujemy dziś obrazem zjawiska  
w Europie, całościowym, ale także bardziej 

4. Rozwój krajowych 
działań oceniających
Ocena okaże się w pełni zasadna dopiero 
wówczas, gdy będzie mogła wykorzystać 
oceny realizowane na szczeblu krajowym, 
ponieważ główne działania mogące mieć 
bezpośredni wpływ na zjawisko leżą  
w wyłącznej kompetencji państw 
członkowskich. 

Ponadto strategia i plan działania UE nie 
zawsze obejmują wszystkie inicjatywy 
krajowe: każde z państw członkowskich, 
w zależności od przyjętych priorytetów, 
realizuje specyficzne działania, które także 
należy poddać ocenie. Ocena strategii i planu 
działania UE może więc być tylko elementem 
pomocniczym oceny krajowej. 

Państwa członkowskie powinny zatem 
rozwijać własne zdolności oceny. 

Cel -narkotyki
N° 1/2004

Przykładowe wskaźniki i parametry 
przyjęte dla snapshots

Cel 2. Wyraźnie zmniejszyć 
częstotliwość szkodliwych dla zdrowia 
skutków narkotyków

Wskaźnik 1: Choroby zakaźne związane 
z narkotykami 

Parametry: 

a) współczynnik występowania 
(% zarażonych) HIV wśród osób 
zażywających narkotyki drogą inną 
niż pokarmowa

b) współczynnik występowania  
(% zarażonych) żółtaczki typu C 
wśród osób zażywających narkotyki 
drogą inną niż pokarmowa 

c) współczynnik zakażenia wirusem 
HIV związany z zażywaniem 
narkotyków drogą dożylną  
w ogólnej populacji.



szczegółowym, bo odnoszącym się do 
wybranych regionów UE. 

Nie można zaprzestać wysiłków: pobieżna 
ocena wskaźników i opisów wdrożonych przez 
OEDT uświadamia, że potrzebny jest postęp  
w wielu dziedzinach, szczególnie jeśli idzie  
o porównywalność danych. 

Stwierdzenie to dotyczy zwłaszcza państw 
przystępujących obecnie do UE. Bez 
wytrwałości i odpowiednich środków obraz 
europejskiej sytuacji w wielu regionach i w 
wielu kwestiach pozostanie niepełny. 

Chodzi o jakość diagnozowania zjawiska i o 
naszą zdolność do poprawy jakości działań 
prowadzonych w tym zakresie. 

Nie ma oceny bez wiedzy, nie ma jej także 
bez instytucjonalizacji. Ocenianie nie polega 
na zwykłym wydawaniu normatywnej opinii 
na podstawie elementów poznawczych i 
ustalaniu związku między nauką a polityką. 

To, co nazywamy narzędziem oceny, nie 
ogranicza się do protokołu oceny (warunków 
technicznych i naukowych), ale obejmuje 
także zdefiniowanie relacji istniejących 
między zleceniodawcami, grupą pilotażową, 
zespołem oceniającym, a nawet, w ujęciu 
oceny pluralistycznej, wszystkimi innymi 
podmiotami, których dotyczą działania 
publiczne, w tym odbiorcami końcowymi  
i, ogólnie, obywatelami. 

Nie należy jednak ulegać naukowym 
złudzeniom, według których nauka może 
oddziaływać na decyzję polityczną. 
Przyczyna jest prosta: nauka rzadko ma takie 
możliwości, zaś wyniki wynikające z ocen nie 
zawsze są wyczerpujące, nie zawsze potrafią 
być jednoznaczne i bywają bardzo niepewne. 

Często prowadzą do wielu racjonalnych 
scenariuszy: dana interwencja może być 
optymalna z ekonomicznego punktu 
widzenia, lecz kosztowna ze społecznego 
punktu widzenia. Kto powinien dokonać 
wyboru? Z pewnością nie tylko naukowcy lub 
osoby oceniające.

6. Ocena jako źródło 
racjonalnej strategii
Aby dokonać właściwej oceny, należy ją 
przede wszystkim umożliwić, to znaczy 
stworzyć warunki sprzyjające przyszłej ocenie. 
Należy zatem określić ramy operacji, to znaczy 
uznać jej ograniczenia i limity, przyjąć, że nie 
wszystko może być ocenione, skupić wysiłki 
i zasoby na tym, co można poddać ocenie. 
Należy także opracować dokumenty, które 
mogą pomóc w ocenie. 

Ustala się, że cele muszą być spójne, 
realistyczne, jasne i dokładne. Muszą być 
także weryfikowalne, co oznacza, że można 
je powiązać bądź z danymi ilościowymi i 
wskaźnikami, bądź z danymi jakościowymi, 
czyli opisowymi. 

Zakłada to, że osoby opracowujące strategię 
i plan działania, przyjmując cele i zadania, 
powinny uwzględnić istniejące systemy 
informacyjne i systemy, które należy wdrożyć 
w celu kontroli przyjętych priorytetów. 

Powinny następnie uzyskać mandat i zasoby 
niezbędne do opracowania i realizacji  nowych 
instrumentów w celu zbierania informacji.

Decyzje polityczne nie mogą jednak być 
podporządkowane wyłącznie technicznym 
i naukowym wymogom systemów 
informacyjnych. Wiadomo, że istnieją 
cele politycznie nieodzowne, ale których 
bezpośrednie oddziaływanie na zjawisko 
narkotyków jest trudne do oszacowania 
(przykład: „poprawa współpracy między 
instytucjami”).

Programy polityczne i decyzyjne, 
naukowe i dotyczące oceny powinny być 
zharmonizowane. Terminy niezbędne do 
zbierania informacji i do ich przetwarzania 
powinny być ustalane z wyprzedzeniem,  
w przeciwnym razie - tak jak ma to miejsce  
w przypadku strategii i obecnych planów 
- okres między sytuacją wyjściową a sytuacją 
przyjętą jako punkt odniesienia dla końcowej 
oceny może okazać się zbyt krótki, by 
zaobserwować ewentualne efekty strategii  
i planu.

Korzystne może okazać się sporządzenie 
oceny w połowie przyszłego planu (pod 
warunkiem, że pozwoli na to jego czas 
trwania). 

Wykorzystując dane dostarczone w celu 
oceny poprzedniego planu (2000-2004), 
uzyskałoby się wystarczającą perspektywę 
czasową przy ocenie zjawiska, co pozwoliłoby, 
w razie potrzeby, na skorygowanie przyjętych 
priorytetów. 

Bardzo istotne jest także, aby przyszła strategia 
i przyszły plan działania uwzględniły nową 
perspektywę wynikającą z rozszerzenia UE. 

Wydaje się prawdopodobne, że niektóre 
aspekty zjawiska w nowych państwach 
członkowskich będą wymagały szczególnej 
uwagi i wysiłku. Ponadto w niektórych 
kwestiach, takich jak przemyt narkotyków 
czy HIV, sytuacja w poszerzonej UE będzie  
z pewnością generowała problemy o innym 
nasileniu, niż w przypadku obecnej „piętnastki”. 

Obecna ocena strategii i planu działania 
UE dotyczy jedynie piętnastu państw 
członkowskich i tylko tych dotyczą dokumenty 
strategiczne. 

Informacje na temat sytuacji, poczynań  
i polityk w pozostałych dziesięciu państwach 
powinny zostać zgromadzone i wykorzystane 
jako baza uzupełniająca w celu diagnozowania 
(ocena ex ante) zjawiska w poszerzonej 
Europie. Jest to warunek, by nowa strategia  
i nowy plan mogły podjąć nowe wyzwania.

5. Uczynienie z oceny 
elementu procesów 
podejmowania decyzji 
politycznych 
Ocena nie sprowadza się jedynie do 
obserwacji i kontroli. Działania w zakresie 
oceny zakładają opinię wartościującą na 
podstawie informacji i analiz uzyskiwanych 
przy pomocy naukowych i sprawdzalnych 
metod. Opinia ta zakłada uprzednie 
uzgodnienie kryteriów leżących u podstaw 
oceny oraz odpowiedniego systemu ważenia.

Decydujące znaczenie ma także włączenie 
oceny wartościującej do procesów 
podejmowania decyzji politycznych. 

Lista opracowań syntetycznych 
sporządzonych przez OEDT
• Strategie i plany działania.
• Mechanizmy koordynacji w 

państwach członkowskich.
• Wydatki publiczne w państwach 

członkowskich.
• Ewolucja budżetu Unii 

Europejskiej.
• Działania na poziomie 

ustawodawstwa państw 
członkowskich.

• Użytkownicy narkotyków i 
instrumenty prawne. 

• Reakcja prawa na narkotyki 
syntetyczne.

• Prawo dotyczące narkomanii i 
młodocianych.

• Postanowienia dotyczące 
narkotyków w umowach 
zewnętrznych.

• Opis procesów oceny w państwach 
członkowskich.



“Cel - narkotyki” to seria powszechnie dostępnych sprawozdań, publikowanych przez Europejskie Centrum Monitorowania Narkotyków 
i Narkomanii (OEDT), mające siedzibę w Lizbonie. Sprawozdania te ukazują się trzy razy w roku, w 20 urzędowych językach Unii i w języku 
norweskim. Językiem źródłowym jest język francuski. Zezwala się na powielanie treści, pod warunkiem podania źródła.

Bezpłatną prenumeratę można uzyskać pod następującym adresem elektronicznym: info@emcdda.eu.int.

Rua da Cruz de Santa Apolónia, 23-25, 1149-045 Lisbon, Portugal
Tel. (351) 218 11 30 00 Fax (351) 218 13 17 11
info@emcdda.eu.int • http://www.emcdda.eu.int
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Wnioski

Ocena strategii i planu działania Unii Europejskiej (2000-2004) —  
Wnioski co do przyszłej polityki
1. Ocena jest istotnym warunkiem przejrzystości  

i praworządności działań publicznych. W przypadku 
narkotyków, dziedziny uznanej za kontrowersyjną  
i złożoną, ocena jest ponadto jednym z kluczowych narzędzi 
umożliwiających udoskonalanie polityk publicznych.  

2. Ocena strategii i planu działania Unii Europejskiej jest 
utrudniona z powodu wielu ograniczeń, lecz po raz 
pierwszy instytucje europejskie i państwa członkowskie 
będą dysponowały, pod koniec 2004 roku, miarodajnymi 
informacjami na temat postępu, jakiego dokonano od 
rozpoczęcia do zakończenia planu działania, a także na temat 
wysiłków, jakie należy jeszcze podjąć.

3. Komisja, wspierana przez EUROPOL i OEDT, wdrożyła 
oryginalne narzędzie oceny, które umożliwia nie tylko 
zmierzenie stopnia realizacji działań przyjętych w planie,  
ale także określenie tendencji w badanym okresie.

4. Pełne wykorzystanie narzędzia Unii Europejskiej wymaga 
jednak odwołania się do polityk wdrażanych przez państwa 
członkowskie. zakłada to, że państwa członkowskie dołożą 
starań, aby ich plany działania zawierały jasne i dokładne 
cele, realistyczny harmonogram ich realizacji, narzędzia 
umożliwiające informowanie i ocenę oraz odpowiednie środki. 

5. Ocena powinna także stać się częścią procesu podejmowania 
decyzji politycznej. Jest ona narzędziem podporządkowanym 
decyzji politycznej, umożliwiającym wypunktowanie 
celów i wyzwań przy przyszłym planowaniu i ocenie oraz 
przekazywanie ich zainteresowanym. 

6. Ustalając cele i zadania nowej strategii i nowego planu 
działania, ustawodawcy europejscy powinni brać pod uwagę 
wyniki oceny i zapewnić nadzorowanie przyjętych priorytetów 
przy pomocy właściwych wskaźników. Powinni także 
uwzględnić zmiany w podejściu, wynikające z rozszerzenia 
Unii Europejskiej.


