
1. Hvordan kan evaluering
bruges?

Narkotikaproblemet, dets årsager og
virkninger er på én gang et komplekst og
alvorligt problem, og en evaluering af den
førte politik på området er derfor uhyre
vigtig. Ved at introducere en
værdibedømmelse af virkningerne ved
offentlig handling, dvs. en bedømmelse
foretaget på videnskabelig basis, er
evalueringsprocessen medvirkende til at
identificere behov, forbedre valg, planlægge
og implementere respons samt foretage en
mere fornuftig fordeling af ressourcer.
Evaluering medvirker ligeledes til at lægge
en dæmper på forhåbninger, som man måtte
have til særlige foranstaltninger uden

nøjagtigt at kende konsekvenserne. 
I denne sammenhæng kan evaluering danne
udgangspunkt for en mere gennemtænkt og
mindre følelsesladet debat.

Evaluering er gradvis ved at blive accepteret
som værende nødvendig for handling i
Europa, i det mindste når det drejer sig om
erklæringer og hensigter. Evaluering af
forskellige former for intervention
(forebyggelse, behandling mv.) og de
juridiske aspekter har i de senere år for
alvor fået fodfæste. Selv om der stadig er
lang vej igen, er der nu så tilpas meget
litteratur, der på videnskabelig basis
dokumenterer, hvad der til dato er lykkedes,
og hvad der ikke er.

Mange af de strategier og planer, der er
udarbejdet af EU’s medlemsstater, nævner

ligeledes, at der bør lægges stor vægt på
evaluering af den implementerede politik,
virkningerne og omkostningerne, der har
været forbundet dermed (effektivitet). 

Nogle medlemsstater har igangsat
vidtrækkende programmer til evaluering af
implementerede politikker, hvilket ofte har
bidraget til, at den pågældende stat for
første gang står til regnskab over for sine
borgere med hensyn til, hvad den gør,
hvordan den gør det og de opnåede
resultater. Evaluering er som sådan ikke kun
en aktivitet, som gør det muligt at forbedre
offentlig handlekraft og effektivitet; det er
også en reaktion på et behov for
gennemsigtighed, som samfundet længe, 
og med rette, har krævet af et moderne
demokrati.

Evaluering af Den Europæiske Unions strategi- og
handlingsplan (2000-2004)

Definition
Evaluering: værdievaluering af offentlig intervention på grundlag af klare kriterier og standarder. Bedømmelsen er hovedsageligt
rettet mod de behov, som interventionen er en reaktion på, og de virkninger, der er et resultat af interventionen
(MEANS, 1999).
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2. Evaluering samt
narkotikastrategi og
handlingsplan for EU
EU’s strategi- og handlingsplan (2000-2004)
følger på alle måder denne
udviklingstendens. For første gang beskrives
evaluering som et prioriteret mål i disse to
dokumenter. Selv om formålet er berettiget
og afspejler en meget udbredt praksis ved
mange andre EU-opgaver, er opgaven i
dette tilfælde langt fra nem.

For det første er forbindelsen mellem
strategien og handlingsplanen ikke så
selvfølgelig, som den burde være. 
En strategi udstikker fælles retningslinjer,
handlingsplanen omsætter disse retningslinjer
til mere præcise handlinger og mål. 
Der bør derfor være kontinuitet og
sammenhæng mellem disse to dokumenter,
hvilket ikke altid er tilfældet. 

Endvidere er nogle af de formulerede mål
meget generelle, og der findes ingen kriterier
for at måle, i hvor høj grad målene for
strategien og handlingsplanen er lykkedes
eller mislykkedes.

En anden ting er, at da evalueringsarbejdet
er vidtrækkende og uden specifikke
ressourcer, skal strategi- og handlingsplanen,
som er uforpligtende værktøjer, evalueres i
deres helhed, dvs. inden for alle områder og
på et meget ambitiøst niveau.
Evalueringsprocessen skal opfylde tre formål:

1) evaluering af, i hvilket omfang de
strategier, der er beskrevet i
handlingsplanen, implementeres

2) evaluering af, i hvilket omfang
implementeringen af planen opfylder
strategiens mål

3) evaluering af virkningen på
narkotikaproblemet.

Det første mål har allerede været igennem
en midtvejsevaluering, men de to øvrige mål
skal udgøre den endelige evaluering, der er
fastlagt til at kunne fremlægges i det sidste
kvartal af 2004.

For at kunne imødekomme disse meget store
udfordringer har Kommissionen, som er
ansvarlig for evaluering, nedsat en
styregruppe i overensstemmelse med
EONN’s ønske. Styregruppen består af
repræsentanter fra medlemsstaterne, 
Europa-Parlamentet, Europol, EONN og 
en række generaldirektorater under
Kommissionen (Eurostat, Retlige og Indre
Anliggender, Sundhed og
Forbrugerbeskyttelse). 

Denne styregruppe har mødtes fire gange for
at udarbejde fornuftige og rimelige
planbeskrivelser (fastlæggelse af værktøjer
og metoder) samt at overvåge den samlede
evalueringsproces.



3. Værktøjer til evaluering af
strategi- og handlingsplanen
Når man skal evaluere virkningen af en
politik, der føres inden for narkotikaområdet,
kan det ikke undgås, at man støder på
meget omfattende tekniske og
videnskabelige udfordringer. Det kræver, 
at man videnskabeligt kan konstatere en
årsagssammenhæng mellem de
forholdsregler, der tages, og problemets
udvikling mellem to datoer. Som det generelt
er tilfældet i samfundsvidenskabelige
spørgsmål, er denne årsagssammenhæng
imidlertid vanskelig at konstatere, idet andre
faktorer (økonomiske og sociale ændringer,
andre offentlige politikker mv.) kan være
årsag til de observerede forandringer.

Da man var klar over, at disse generelle
vanskeligheder ligeledes ville gælde for
evalueringen af strategien og
handlingsplanen, forsøgte styregruppen at
udøve sit arbejde inden for nogle rammer,
der kunne sikre, at man fra starten tog
sådanne vanskeligheder med i sine
overvejelser, og at der formuleredes
realistiske mål. Til dette formål skabtes en
række værktøjer, som man kunne bruge til
arbejdet med de tre ambitiøse mål for
evalueringen af handlingsplanen.

Det blev besluttet, at vurderingen af
omfanget af planens implementering 
(fase 1), og hvorvidt det var lykkedes at
opfylde strategiens formål (fase 2), skulle
være baseret på a) spørgeskemaer, der
udsendtes til medlemsstaterne og europæiske
institutioner med henblik på at indhente
oplysninger om implementerede handlinger,
og b) temapapirer udarbejdet af EONN 
(se boks), der beskriver hovedresultaterne af
planens prioriterede handlingsområder.

Hvad angår evalueringens fase 3,
narkotikaproblemet og dets konsekvenser,
har EONN og Europol udviklet et værktøj, 
et såkaldt »snapshot«, der gør rede for de
relevante aspekter af den epidemiologiske
narkotikasituation og den primære respons i
1999 og i 2002-2003 (data offentliggjort i
2004) med det formål at konstatere en
sammenhæng mellem disse data. 
Det er klart, at de valgte indikatorer og
deskriptorer er valgt, således at de i videst
muligt omfang belyser de seks strategier, 
der er fastsat i strategien og planen. Det er
imidlertid ikke muligt her at foretage en
sådan vurdering af konsekvenserne (ved at
sammenholde den førte politik og situation)
på baggrund af kvantitativt akkumulerede
data alene.

Ej heller kan en sådan vurdering foretages i
tilfældet med resultaterne fra Europa-
Kommissionens Eurobarometer-undersøgelse.
Denne var en »snapshot«-sammenligning af
synspunkter hos europæere i 2002 og
2004, navnlig unge europæere, og den
kunne have været interessant, men det er
ikke muligt at se disse synspunkter og
holdninger som værende en direkte følge af
de politikker, der føres i EU, i særdeleshed
de forebyggende politikker.

Imidlertid er det et faktum, at der nu for
første gang vil være mulighed for at få
detaljerede oplysninger om den generelle
udvikling. Er den seneste udbredelse af
stofbrug blandt unge steget? Har der været
en stigning i beslaglæggelser af narkotika?
Er behandlingsmulighederne blevet
forbedret? Dette er blot nogle af de
spørgsmål, som disse værktøjer kunne være
medvirkende til at besvare. Der er ingen tvivl
om, at disse oplysninger og beskrivelserne
deraf vil give et sundt og unikt grundlag for
at definere behov, indsats og prioriteter,
både på et nationalt og et europæisk
niveau, i det kommende år.

Medlemsstaterne skal derfor udvikle egne
metoder til evaluering. Måling af effektivitet
skal være baseret på en stærk politisk vilje
udmøntet i beføjelser og tilstrækkelige
ressourcer. Dette kræver, at medlemsstaterne
udstikker klare og præcise mål for deres
handlingsplan og en realistisk tidsplan for
dens implementering. Det kræver ligeledes,
at man udvikler metoder til at indsamle
relevante oplysninger samt at implementere
forskningsprogrammer og ad hoc-
undersøgelser af narkotikaproblemet, dets
årsager og konsekvenserne.

Systemer, der regelmæssigt skal overvåge
problemet, spiller i løbet af
implementeringsprocessen en væsentlig rolle
i evalueringen, idet de tilvejebringer en
viden, som kan gøre det muligt at justere de
offentlige tiltag med jævne mellemrum. 
De hjælper ligeledes med til at vurdere
situationen i starten såvel som i slutningen
samt at måle den indsats, der er gjort, og
den, der stadig mangler at blive det.

EONN og netværket af nationale
fokusgrupper har gjort betydelige fremskridt
på dette område: Efter ti års hårdt arbejde
har man fået samlet, bearbejdet og
analyseret pålidelige, objektive og stadig

EONN og Europol bidrager til
evalueringen af EU-strategien og
handlingsplanen på
narkotikaområdet ved at stille
oplysninger, analyser og
metodeværktøjer (»snapshots« og
tematiske sammenfatninger) til
rådighed for Kommissionen. Disse
oplysninger, analyser og værktøjer
kan ikke betragtes som en
evaluering som sådan.
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4. Udvikling af nationale
evalueringsprincipper
Evalueringsprojektet vil først få fuld effekt,
når det kan trække på de evalueringer, der
er gennemført i det enkelte land. 
Dette skyldes først og fremmest, at de fleste
af de tiltag, som kan have direkte indflydelse
på problemet, ene og alene er underlagt de
enkelte medlemsstater. Det skyldes også, at
EU’s strategi- og handlingsplan ikke
nødvendigvis dækker alle nationale
initiativer. F.eks. vil den enkelte medlemsstat
selv foretage prioriteringer og implementere
specifikke tiltag, som ligeledes skal
evalueres. I sådanne situationer kan en
evaluering af EU’s strategi- og handlingsplan
kun være anden prioritet i forhold til national
evaluering.

Eksempler på indikatorer og parame-
tre ved »snapshot«-analyser

Mål 2: En væsentlig reduktion i
hyppigheden af narkotikas skadelige
virkninger på helbredet

Indikator 1: Smitsomme sygdomme som
følge af narkotika 

Parametre:
a) hiv-prævalens (% smittede) blandt

intravenøse stofmisbrugere
b) Hepatitis C-prævalens (% smittede)

blandt intravenøse stofmisbrugere
c) forekomsten af aids som følge af

intravenøst stofmisbrug blandt
befolkningen generelt

Indikator 2: Narkotikarelaterede
dødsfald og dødelighed 

Parametre:
d) dødsfald som en direkte følge af

stofmisbrug (antal, procent, ændring
i forhold til referenceår

e) dødelighedsprocent (alle årsager)
blandt stofmisbrugere

Indikator 3: Udveksling af kanyler

Parametre:
f) skøn over antal udleverede kanyler
g) udleveringsmetode



mere sammenlignelige oplysninger om den
epidemiologiske situation, reaktioner og
politikker. Vi kan nu både danne os et
overblik over problemet i Europa samt et
mere præcist billede af bestemte EU-
regioner.

Denne indsats bør fortsætte. Et hurtigt skøn
over implementeringen af EONN-indikatorer
og -deskriptorer viser, at vi kan forbedre os
yderligere, navnlig inden for
datasammenlignelighed. Dette gælder især
de stater, der nu bliver nye medlemmer af
EU. Uden en vedholdende indsats og det
tilstrækkelige antal ressourcer vil det
europæiske »snapshot«-værktøj stadig skulle
udvikles i mange områder og på mange
personer. Det, der er væsentligt at holde sig
for øje her, er kvaliteten af den diagnose,
der stilles ved problemets status, og vores
evne til at effektivisere implementerede
handlinger.

der indgås aftaler på forhånd ud fra nogle
særlige kriterier og en vægtning heraf.

Det er ligeledes meget vigtigt, at den
politiske beslutningstagningsproces inddrages
i værdiansættelsen. Der kan ikke blive tale
om evaluering, hvis ikke der er viden eller
institutionalisering. Evaluering er ikke kun at
fastlægge et normativt skøn på baggrund af
kognitive elementer; det indebærer ligeledes,
at man skaber og institutionaliserer
forbindelser mellem videnskab og politik.
Det, der kendes som evalueringsværktøjet, 
er ikke begrænset til evalueringsprotokollen
(de tekniske og videnskabelige betingelser).
Hele arbejdsgangen indebærer en definition
af forbindelser mellem dem, som bestiller
evalueringen, styregruppen og
evalueringsgruppen — og i øvrigt også alle
de andre spillere, herunder slutbrugerne og
borgerne generelt.

Man bør imidlertid være påpasselig med
fejlagtigt at antage, at videnskab alene kan
diktere politiske beslutninger; simpelthen fordi
dette sjældent er tilfældet. Resultaterne fra
evalueringsprocesser er ikke altid
udtømmende, kan være flertydige og
indebærer en vis grad af usikkerhed. 
Meget ofte åbnes der op for adskillige
muligheder. Intervention kan være optimal fra
et økonomisk synspunkt, men
omkostningskrævende fra et socialt. 
Hvem skal dømme i det spørgsmål? Bestemt
ikke kun videnskaben eller bedømmerne.

6. Evaluering som baggrund
for en logisk strategi
Hvis man skal foretage en ordentlig
evaluering, kan man starte med at skabe
nogle betingelser, der er gunstige for den
fremtidige evaluering. Evalueringen skal have
nogle rammer, dvs. grænser og
begrænsninger, hvortil kommer, at man må
acceptere, at ikke alt kan evalueres, og så i
øvrigt koncentrere sin indsats og ressourcer
på det, der kan. Dokumenter, der kan
evalueres, skal ligeledes udarbejdes således,
at målene er sammenhængende, realistiske,
entydige og præcise. De må ligeledes kunne
verificeres, dvs. kunne sammenholdes med
enten kvantitative data eller indikatorer eller
med kvalitative data, der også kaldes
deskriptorer.

Dette forudsætter, at når man fastlægger de
forskellige mål, skal de, der er ansvarlige for
at beslutte strategi og handlingsplan, tage
højde for eksisterende informationssystemer
samt de systemer, der skal introduceres til
overvågning af de vedtagne prioriteringer.

De ansvarlige må sørge for, at de
nødvendige beføjelser og ressourcer
allokeres i forbindelse med konceptualisering
og implementering af disse nye værktøjer til
indsamling af informationer.

Dette betyder imidlertid ikke, at den politiske
beslutningstagning udelukkende skal
underlægges informationssystemers tekniske
og videnskabelige begrænsninger. 
Alle ved jo, at der er uomstødelige politiske
målsætninger, hvis direkte indflydelse på
narkotikapolitikken er vanskelig at vurdere,
f.eks. behovet for at »forbedre det
interinstitutionelle samarbejde«.

Det er ligeledes nødvendigt, at man
harmoniserer den politiske agenda, dvs.
beslutningstagning over for videnskab og
evaluering. Man må tage højde for den tid,
der skal bruges til at indsamle og bearbejde
informationer. I modsat fald vil det vise sig,
som det er tilfældet ved den nuværende
strategi- og handlingsplan, at perioden
mellem starttidspunktet og sluttidspunktet for
evalueringen bliver for kort til, at den fulde
effekt på strategi og plan kan ses.

Man ville kunne drage nytte af at foretage
en midtvejsevaluering af den næste plan 
(alt afhængig af planens varighed), hvilket
— ved at bruge data til evaluering af den
foregående plan (2002-2004) — kunne
give den tilstrækkelige tid fra udvikling af
problemet, således at man evt. kan justere
de vedtagne prioriteter. 

Endelig bør den nye strategi og plan som
udgangspunkt tage hensyn til de ændrede
forhold, som udvidelsen medfører. For det
første, fordi det er sandsynligt, at visse
aspekter af problemet i de nye
medlemsstater vil kræve særlig
opmærksomhed og indsats. For det andet,
fordi situationen, når det drejer sig om
spørgsmål som narkotikahandel eller aids,
efter al sandsynlighed vil være en ganske
anden og problemerne nogle helt andre, når
først der er 25 lande i stedet for de
nuværende 15 medlemsstater.

Da den nuværende evaluering af EU’s
strategi- og handlingsplan imidlertid kun
vedrører de 15 medlemsstater, og da de er
de eneste, som de strategiske dokumenter
henvender sig til, må oplysninger om
situationen og om reaktioner og politikker i
de ti nye medlemsstater indsamles og tjene
som en yderligere basis for diagnose om
problemet i et udvidet EU. Det er på denne
baggrund, at den nye strategi og plan kan
leve op til de udfordringer, der venter
forude.

Liste over tematiske
sammenfatninger udarbejdet af
EONN:

• strategier og handlingsplaner

• koordineringsmekanismer i
medlemsstaterne

• offentlige udgifter i
medlemsstaterne

• udviklingen af Den Europæiske
Unions budgetposter

• lovgivningsmæssig aktivitet i
medlemsstaterne

• narkotikamisbrugere og
lovgivning

• domstolenes reaktion på
syntetiske stoffer

• lovgivning om narkotika og unge

• bestemmelser om narkotika i
eksterne aftaler

• beskrivelse af
evalueringsprocessen i
medlemsstaterne.

5. Integrering af evalueringen
i den politiske
beslutningstagningsproces
Evaluering er imidlertid mere end
observation og overvågning. Evaluering
indebærer nemlig også en værdiansættelse
på baggrund af oplysninger og analyser,
der er opnået ved hjælp af videnskabelige
metoder. Denne værdiansættelse kræver, at



Konklusioner
Evaluering af Den Europæiske Unions strategi- og handlingsplan (2000-2004) –
strategiske overvejelser
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1. Evaluering er en afgørende betingelse for, at offentlige
tiltag bliver opfattet som gennemskuelige og berettigede.
Når det drejer sig om narkotikaspørgsmålet, som er et
kontroversielt og komplekst område, er evaluering
ligeledes et vigtigt værktøj, der skal være medvirkende til
at forbedre narkotikapolitikken.

2. Evalueringen af EU’s strategi- og handlingsplan
vanskeliggøres af en række forhold, men for første gang,
dvs. i slutningen af 2004, vil de europæiske institutioner
og medlemsstater være i besiddelse af relevante
informationer om den fremgang, der har været fra
begyndelsen til slutningen af handlingsplanen, samt
oplysninger om den indsats, der stadig skal gøres.

3. Kommissionen har med støtte fra Europol og EONN
implementeret et helt nyt evalueringsværktøj, som ikke
alene gør det muligt at måle, i hvor høj grad de planlagte
handlinger er blevet implementeret, men også gør det
muligt at bedømme udviklingen i løbet af den
pågældende periode.

4. For at kunne give den fulde effekt skal EU’s
evalueringsværktøj kunne trække på en evaluering af de
politikker, der føres i medlemsstaterne. Dette forudsætter,
at medlemsstaterne bestræber sig på, at handlingsplanerne
indeholder entydige og præcise målsætninger, at der er en
realistisk tidsplan for implementering, samt at
informationer og evalueringsværktøjer og de nødvendige
ressourcer er til rådighed.

5. Evalueringen bør ligeledes medtages i den politiske
beslutningstagningsproces. Den er et værktøj, der gør det
muligt at identificere konsekvenserne af og udfordringerne
ved den fremtidige programmering og evaluering samt at
kommunikere disse til de berørte personer.

6. Når de europæiske lovgivere opstiller de forskellige mål
for den nye strategi- og handlingsplan, bør de tage
hensyn til resultaterne fra evalueringen og sikre, at der
følges op på de fastsatte prioriteter ved hjælp af en
ordning, der giver passende indikatorer. De vil også skulle
tage hensyn til de ændrede forhold, der vil opstå som
følge af udvidelsen af Den Europæiske Union.

Fokus på narkotika er en række strategidokumenter, som udgives af Det Europæiske Overvågningscenter for Narkotika og
Narkotikamisbrug (EONN) i Lissabon. Strategidokumenterne udgives tre gange om året på Den Europæiske Unions 20 officielle
sprog og på norsk. Originalsprog er fransk. Alt må gengives under forudsætning af kildeangivelse. 
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