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Evaluierung der Strategie und des Aktionsplans
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1. Welchen Nutzen hat die
Evaluierung?

Gerade weil die Drogensituation, ihre
Ursachen und Folgen gleichzeitig komplex
und gravierend sind, ist die Evaluierung der
Politiken in diesem Bereich besonders
nitzlich. Da sie ein logisch begrindefes,
d.h. auf soliden, kontrollierten
wissenschaftlichen Grundlagen beruhendes
Werturteil Uber die Folgen einer &ffentlichen
MaBnahme zulésst, trégt die Evaluierung zur
Feststellung der Bedirfnisse, zu einer besseren
Auswahl, Planung und Umsetzung der
Inferventionen und zu einem sinnvolleren
Einsatz der Ressourcen bei.

Zudem démpft sie die ibertriebenen und,
da ihre genauen Auswirkungen nicht bekannt
sind, zuweilen unbegriindeten Hoffnungen in

Definition

bestimmte MaPnahmen. Die Evaluierung trégt
somit zu einer sachlicheren und besser
durchdachten Diskussion bei.

Die Evaluierung gewinnt daher als eine
Vorbedingung fir Mafnahmen in ganz
Europa — zumindest in Reden und
Absichtserklérungen — immer mehr an
Bedeutung.

Seit einigen Jahren hat sich die Evaluierung
der verschiedenen Interventionen (Prévention,
Behandlung usw.) und der gesetzgeberischen
Reakfionen spirbar verbessert: Obwohl noch
viel zu tun bleibt, gibt es inzwischen eine
einschlagige Literatur, die die Erfolge und
Misserfolge bestimmter MafBnahmen in
wissenschaftlicher VWeise belegt.

Auch sehen zahlreiche Strategien und Pléine
der Mitgliedstaaten der Europdischen

Union (EU) vor, dass die Evaluierung der
Umsetzung der Politik, ihrer Auswirkungen
(Wirksamkeit) und der zum Erreichen dieser
Auswirkungen aufgewendeten Kosten
(Effizienz) zur Prioritat erhoben wird.

So haben einige Mitgliedstaaten
umfangreiche Programme zur Evaluierung der
eingeleiteten Politik ins leben gerufen und —
oft zum ersten Mal — gegeniber den Biirgern
Rechenschaft dariber abgelegt, was der
Staat wie und mit welchen Ergebnissen
unternimmt. Die Evaluierung stellt daher nicht
nur eine Tatigkeit dar, die gestattet,
Wirksamkeit und Effizienz einer &ffentlichen
MaBnahme zu verbessern, sondern entspricht
auch der von der Zivilgesellschaft seit langem
gestellten Forderung nach Transparenz und
Rechtmé&Bigkeit, die moderne Demokratien
auszeichnet.

Evaluierung: Beurteilung des Wertes einer 6ffentlichen Intervention in Bezug auf explizite Kriterien und Normen. Die Beurteilung
bezieht sich in erster Linie auf die an die Intervention gestellten Anforderungen und die Auswirkungen, die auf die Intervention

zuriickgehen (MEANS, 1999).

2. Strategie und Aktionsplan
der Europdischen Union sowie
Evaluierung

Die Strategie und der Aktionsplan der EU
[2000-2004) gehen auf diese Tendenz ein:
In diesen beiden Dokumenten stellt die
Evaluierung erstmals ein vorrangiges Ziel dar.
Dieses Ziel ist legitim und entspricht einer
weit verbreiteten Praxis bei zahlreichen
anderen EU-MaPnahmen, doch die Aufgabe
ist nicht einfach.

Zundchst fallt auf, dass die Vereinbarkeit
zwischen der Strategie und dem Aktionsplan
nicht so offensichtlich ist, wie sie sein sollte.
Allgemein legt eine Strategie die Leitlinien
fest, wahrend der Akfionsplan diese durch
MaBnahmen und préziser gefasste Ziele
konkretisiert. Es missen daher ein
Zusammenhang und eine Kohdrenz zwischen
den beiden Dokumenten bestehen, was hier
nicht immer der Fall ist. Dariiber hinaus sind

bestimmte vorgesehene Ziele nach wie vor
sehr allgemein formuliert, und es sind keine
Kriterien festgelegt worden, mit denen der
Erfolg bzw. Misserfolg der Strategie und des
Akfionsplan im Hinblick auf die Zielsetzungen
gemessen werden kénnfen.

Da die Evaluierung eine sehr umfangreiche
Aufgabe darstellt, fir die keine
entsprechenden Mittel vorgesehen wurden,
gilt zudem: Die Strategie und der
Aktionsplan, die keine verbindlichen
Instrumente darsfellen, missen insgesamt
evaluiert werden, d. h. in allen vorgesehenen
Aktionsbereichen, und dies mit sehr hohen
Anspriichen. Die Evaluierung soll also drei
Ziele erfillen:

1. Bewerfung, inwieweit die im Aktionsplan
aufgefihrien MaBnahmen umgesetzt
wurden;

2. Bewerlung, inwieweit die Umsetzung des
Aktionsplans den Zielen der Strategie
entspricht;

3. Bewertung, wie sich die MaBnahmen auf
die Drogensituation auswirken.

Das erste Ziel war bereits Gegenstand einer
Halbzeitevaluierung, wahrend die beiden
anderen die Hauptziele der
Abschlussevaluierung darstellen, die fir das
vierte Quartal 2004 vorgesehen ist.

Um diese grofien Herausforderungen zu
bewdiltigen, hat die Kommission als
Verantwortliche der Evaluierung, wie von der
EBDD angeregt, eine Lenkungsgruppe
eingerichtet, die sich aus Vertretern der
Mitgliedstaaten, des Europdischen Parlaments,
von Europol, der EBDD und verschiedenen
Dienststellen der Kommission (Eurostat, JAI,
SANCO) zusammensetzte. Sie kam zu vier
Sitzungen zusammen, um einen sowohl
verninftigen als auch angemessenen
Aufgabenkatalog aufzustellen (Festlegung der
Instrumente und Methoden) und den
Evaluierungsprozess insgesamt zu begleiten.
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3. Methoden zur Evaluierung
der Strategie und des
Aktionsplans

Die Bewertung der Auswirkungen auf das
betreffende Phénomen heif}t, sich
bedeutenden Schwierigkeiten auf technischem
und wissenschaftlichem Gebiet zu stellen.
Dies setzt voraus, dass man in der Lage ist,
auf wissenschafilicher Grundlage einen
Kausalitétszusammenhang zwischen den
eingeleiteten MaPnahmen und den
Entwicklungen des Phénomens in einem
bestimmten Zeitraum herzustellen. Allerdings
laisst sich diese Kausalitat, wie dies in den
Sozialwissenschaften allgemein der Fall ist,
nur sehr schwer nachweisen, denn es kénnten
auch andere Faktoren (wirtschaftliche oder
gesellschaftliche Entwicklungen, andere
Sffentliche Politiken) den beobachteten
Verénderungen zugrunde liegen.

Im Bewusstsein, dass eine Evaluierung der
Strategie und des Akfionsplans frotz dieser
allgemeinen Schwierigkeiten erforderlich ist,
war die Llenkungsgruppe bemiht, die
MaPBnahme zu begleiten, damit diese
Schwierigkeiten von vornherein akzeptiert und
realistische Ziele aufgestellt werden.

Daher wurden Instrumente eingerichtet, die es
gestatten, sich den drei ehrgeizigen Zielen,
die der Evaluierung des Akfionsplans
vorgegeben worden waren, zu ndhern.

Es wurde beschlossen, die Bewertung,
inwieweit die Ziele des Aktionsplans
umgesefzt wurden (Phase 1) und inwieweit
die Umsetzung der Strategie entspricht

[Phase 2], auf der Grundlage von

a) Fragebégen, die an die Mitgliedstaaten
und die europdischen Institutionen gesendet
werden und die erzielten Ergebnisse erfassen,
und ergénzend dazu b) Themensynthesen der
EBDD (siehe Kasfen), in denen die wichtigsten
Ergebnisse in den vorrangigen
Inferventionsbereichen des Aktionsplans
dargelegt sind, erfasst werden.

Hinsichtlich der dritten Phase der Evaluierung,
ndmlich der Bewertung, wie sich die
MaBnahmen auf die Drogensituation
auswirken, haben EBDD und Europol ein
Instrument (Snapshof] bereitgestellt, das die
einschlégigen Aspekte der epidemiologischen
Situation im Drogenbereich und die
wichtigsten Reakfionen in den Jahren 1999
und 2002-2003 (Daten liegen im Laufe

des Jahres 2004 vor| darlegt, um so die
Tendenzen zwischen diesen Zeitpunkien
aufzuzeigen. Bei der Auswahl der Indikatoren
und Deskriptoren wurde natirlich darauf
geachtet, dass sie méglichst die sechs in

der Strategie und dem Aktionsplan
festgelegten Ziele beleuchten. Allerdings ist
die Abschatzung der Folgen, gesetzt den
Fall, dass ein Kausalzusammenhang zwischen

der Politik und der tatséchlichen Lage
hergestellt werden kann, allein auf Grundlage
aggregierfer quantifativer Dafen nicht
maglich.

Fir die Eurobarometer-Umfrage, die von der
Kommission in Aufrag gegeben wurde, gilt
die gleiche Einschrankung, was die
Auslegbarkeit angeht: Ein Vergleich der
beiden Momentaufnahmen der Meinung der
Europder und insbesondere der Jugendlichen
iber Drogen aus den Jahren 2002 und
2004 dirfte zwar aulerst inferessant sein,
doch lassen sich diese Meinungen und
Haltungen nicht unmittelbar auf die Politik in
der EU und insbesondere Préventionspolitiken
zuriickfhren.

Andererseifs werden erstmals ausfihrliche
Hinweise zu Trends vorliegen: Hat die zuletzt
festgestellte Pravalenz des Drogenkonsums bei
den Jugendlichen zugenommen? Werden
héufiger Drogen sichergestell? Werden mehr
Behandlungen angeboten? Dies sind alles
Fragen, auf die diese Instrumente Hinweise
liefern sollen. Es besteht kein Zweifel daran,
dass diese Angaben und Synthesen eine
solide neuartige Grundlage bilden, auf der
die Bedirfnisse, Aktionen und Prioritéten
sowohl auf nationaler als auch
gemeinschafilicher Ebene der kommenden
Jahre definiert werden kénnen.

Die EBDD und Europol tragen zur
Evaluierung der Strategie und des
Aktionsplans der Europdischen
Union im Drogenbereich bei, indem
sie der Kommission Informationen,

Analysen und Methoden (Snapshots
und Themensynthesen) bereitstellen.
Diese Informationen, Analysen und
Methoden diirfen nicht mit der
eigentlichen Evaluierung verwechselt
werden.

4. Entwicklung
einzelstaatlicher
Evaluierungspraktiken

Diese Evaluierung erhélt jedoch erst ihren
Sinn, wenn sie sich auf Bewertungen auf
nationaler Ebene stitzen kann, denn zum
einen fallt der grébte Teil der Aktionen, die
unmittelbare Auswirkungen auf das Phdnomen
haben kénnen, in die Zusténdigkeit der
Mitgliedstoaten. Zum anderen decken die
Strategie und der Akfionsplan der EU nicht
unbedingt sémfliche Initiativen der
Einzelstaaten ab, denn jeder einzelne
Mitgliedstaat setzt gemal seinen Prioritdten
spezifische Aktionen ein, die es ebenfalls zu
evaluieren gilt. Daher kann die Evaluierung

Beispiele fiir Indikatoren und Parame-
ter, die fir Momentaufnahmen
(Snapshots) beriicksichtigt wurden

Ziel 2: Drogenkonsumbedingte
Krankheiten erheblich verringern

Indikator 1: Drogenbedingte
Infektionskrankheiten

Parameter:

a) HIV-Prévalenzraten (% infiziert)
unter den infravends injizierenden
Drogenkonsumenten.

b] HepatitisC-Pravalenzraten
(% infiziert) unter den intravends
injizierenden Drogenkonsumenten.

c) AidsInzidenzraten aufgrund von
Drogenkonsum durch Injektion in der
Gesamtbevslkerung.

Indikator 2: Drogenbezogene Todesfélle
und Mortalitat

Parameter:

d) Todesfdlle, die direkt durch
Drogenkonsum verursacht sind (Zahl,
Rate, Veranderung im Vergleich zum
Referenzjahr).

e) Mortalitatsrate (alle Todesursachen)
bei Drogenkonsumenten.

Indikator 3: Spritzentausch

Parameter:
f)  Schatzung der Zahl der verteilten
Spritzen.

gl Methode der Verteilung.

der Strategie und des Aktionsplans der EU
nur eine Ergénzung der nationalen
Evaluierungstdatigkeit darstellen.

Die Mitgliedstaaten missen folglich eigene
Evaluierungskapazitdten entwickeln.

Die Messung der Wirksamkeit muss sich auf
einen fesfen politischen Willen samt Mandat
und entsprechende Mittel stitzen kénnen.
Dies setzt voraus, dass die Mitgliedstaaten
ihren Aktionsplan mit klaren, prézisen Zielen
und einem realistischen Zeitplan fir die
Umsetzung versehen. Zudem erfordert dies,
dass MaBnahmen zur Sammlung von
einschlégigen Informationen, aber auch
Ad-hoc-Studien- und Forschungsprogramme
iber die Drogensituation und ihre Ursachen
und Folgen durchgefihrt werden.

Im Rahmen der Evaluierung spielen die
Systeme der Routinebeobachtung der
Drogensituation eine Schlisselrolle, da sie
wdhrend des gesamten Prozesses Aufschlisse
liefern, die eine gleichmafige Steuerung der
sffentlichen MaBnahme gestatten.

So tragen sie unter anderem zur Einschétzung
der Ausgangs- und der Abschlusssituation
sowie zur Abschétzung der geleisteten und
der ausstehenden Anstrengungen bei.



In diesem Bereich haben die EBDD und das
Netz der nationalen Kontakistellen
befréchiliche Fortschritte erzielt: Nach zehn
Jahren mihevoller Arbeit werden nun
zuverlgssige, objektive und immer besser
vergleichbare Angaben gesammelt,
verarbeitet und analysiert, was sowohl die
epidemiologische Situation als auch die
Reakfionen und Politiken anbelangt.
Inzwischen ist man in der lage, sich sowohl
ein Gesamtbild der Lage in Europa als auch
ein praziseres Bild von bestimmten Regionen
der EU zu machen.

Die Bemihungen missen forigesetzt werden:
Wie eine rasche Bewertung der Umsetzung
der Indikatoren und Deskriptoren der EBDD
zeigt, stehen in vielen Bereichen Fortschritte
noch aus, insbesondere im Bereich der
Vergleichbarkeit der Daten. Dies gilt in
besonderem Mafe fir die EU-Beitrittsléinder.
Ohne Harinackigkeit und entsprechende
Mittel wird das europdische Gesamtbild in
vielen Regionen und Bereichen unvollstandig
bleiben. Es wird auf die Quadlitat der
Diagnose der Situation und unsere Fahigkeit,
die einschlagigen MaBBnahmen wirksamer zu
gestalten, ankommen.

Liste der Themensynthesen der EBDD

Strategien und Aktionspléne.
Koordinierungsmechanismen in
den Mitgliedstaaten.
Offentliche Ausgaben in den
Mitgliedstaaten.

Entwicklung der Haushalislinien
der Europdischen Union.
Gesetzgebungstdtigkeiten der
Mitgliedstaaten.
Drogenkonsumenten und
rechtlicher Rahmen.

Reaktion des Gesetzgebers auf
synthetische Drogen.
Drogengesetze und Jugendliche.
Bestimmungen iiber Drogen in
den AuBenabkommen.
Beschreibung des
Evaluierungsprozesses in den
Mitgliedstaaten.

5. Integration der Evaluierung
in die politischen
Entscheidungsprozesse

Die Evaluierung beschrénkt sich jedoch nicht
auf Beobachtung und Monitoring, denn sie
beinhaltet ein Werturteil auf der Grundlage von
Informationen und Analysen, die durch wissen-
schaftliche, kontrollierte Methoden gewonnen
wurden. Ein solches Urteil erfordert eine
vorherige Einigung iber die zugrunde liegenden
Kriterien und deren jeweilige Gewichtung.

Daneben ist es von enfscheidender
Bedeutung, die Beurteilung in den politischen
Entscheidungsprozess aufzunehmen.

Eine Evaluierung ist weder ohne Kenntnisse
noch ohne Institutionalisierung méglich und
denkbar. Evaluieren heift nicht nur, ein
normatives Urteil auf der Grundlage von
Erkenntnissen zu fallen, sondern auch
Verbindungen zwischen Wissenschaft und
Politik herzustellen und zu efablieren.

Das so genannte Evaluierungssystem
beschrénkt sich daher nicht auf das
Evaluierungsprotokoll (die gesamten
technischen und wissenschafilichen
Bedingungen), sondern umfasst auch

die Beziehungen zwischen Auftraggebern,
lenkungsgruppe und Evaluierungsteam bzw.,
in Hinblick auf eine pluralistische Evaluierung,
samtlichen anderen Betroffenen einschlieBlich
der Adressaten der 6ffentlichen MaBnahme
und der Birger im Allgemeinen.

Man sollte sich jedoch davor hiten,
wissenschaftsglaubigen lllusionen zu erliegen,
wonach wissenschaftliche Erkenntnisse die
politische Entscheidung bestimmen kénnen.
Denn die Wissenschaft ist dazu nur selten in
der lage: Die Ergebnisse der Evaluierungen
sind nicht immer erschépfend, beseitigen nicht
alle Missversténdnisse und beinhalten ein
hohes Maf an Unsicherheit. Oft biefen sie
Raum fir mehrere vorstellbare Szenarien:

So kann eine MaPnahme gleichzeitig aus
wirtschaftlicher Sicht optimal und aus
gesellschaftlicher Sicht teuer sein.

Wer soll entscheiden@ Mit Sicherheit nicht nur
die Wissenschaftler und Evaluatoren.

6. Die Evaluierung als
Ursprung einer durchdachten
Strategie

Um eine gute Evaluierung vorzulegen, muss
zundchst der Gegenstand evaluierbar sein,

d. h. es missen ginstige Voraussetzungen fir
die spatere Evaluierung geschaffen werden.
Daher muss die MaPnahme einen Rahmen
erhalten, in dem ihre Einschrénkungen und
Grenzen beriicksichtigt werden, ferner
akzeptiert wird, dass nicht alles evaluierbar ist,
und die Anstrengungen und Mittel auf das
Relevante konzentriert werden. AuBerdem
missen Dokumente so erstellt werden, dass sie
ein hohes Mab an Evaluierbarkeit aufweisen:
So erreicht man, dass die Ziele kohdrent,
realistisch, klar und préizise sind. Sie missen
ferner Uberpriifbar sein, d. h. entweder an
quantitative Daten (Indikatoren) oder an
qualitative Daten (Deskriptoren) gebunden sein.

Dies setzt voraus, dass die Verfasser der
Strategie und des Aktionsplans bei der
Festlegung der Ziele und Aufgaben die
vorhandenen wie die noch einzurichtenden
Informationssysteme zur Uberwachung der
Einhaltung der gesetzten Prioritéten

beriicksichtigen. Infolgedessen missen sie das
Mandat und die erforderlichen Mittel fir die
Konzeptualisierung und Einfihrung dieser
neuartigen Instrumente der Daftensammlung
vorsehen.

Dennoch darf die politische Entscheidung
nicht allein den fechnischen und
wissenschafilichen Zwdngen der
Informationssysteme untergeordnet sein:

Wie jeder weif, bestehen aus politischer
Sicht unumgdngliche Ziele, deren Auswirkung
auf die Drogensituation jedoch nur schwer
abzuschétzen ist. Ein Beispiel ist die
,Verbesserung der institutionellen
Zusammenarbeit”.

Dariber hinaus missen die politische und die
wissenschafiliche Agenda, also der
Entscheidungsprozess und die Evaluierung, in
harmonischer Weise miteinander verbunden
werden: Die Fristen fir das Sammeln und die
Verarbeitung der Daten missen verkirzt
werden. Andernfalls kénnte, wie dies bei der
Strategie und dem Aktionsplan zurzeit der Fall
ist, der Abstand zwischen der
Ausgangssituation und der Situation am
Stichtag fir die Abschlussbewertung zu kurz
sein, sodass sich mégliche Auswirkungen der
Strategie und des Aktionsplans nicht zeigen
kénnen.

Es konnte sich durchaus lohnen, den néchsten
Akfionsplan (sofern seine Laufzeit es zul&sst)
einer Halbzeitbewertung zu unterziehen, die,
indem sie auf die im Rahmen der Evaluierung
des vorhergehenden Aktionsplans (2000-
2004) gesammelten Daten zuriickgreift,
ausreichend Abstand von der Entwicklung der
Drogensituation hatte, sodass die Prioritaten
gegebenenfalls angepasst werden kénnen.

Femer missen die neue Strategie und der
neue Aklionsplan grundsétzlich die gednderte
Perspektive aufgrund der Erweiterung
einbeziehen, da es zum einen wahrscheinlich
ist, dass bestimmte Aspekte der
Drogensituation in den Beitrittsléndern
besondere Aufmerksamkeit und Engagement
verlangen. Zum anderen kénnten manche
Probleme wie efwa der Drogenschmuggel
oder AIDS in einer auf finfundzwanzig
Mitglieder erweiterten Union ein ganz
anderes AusmaB als bisher annehmen.

Da die derzeitige Evaluierung der Strategie und
des Aktionsplans der EU jedoch nur die finfzehn
Mitgliedstaaten betrifft, fir die als einzige diese
Strategiepapiere gelten, missen Angaben zur
lage, den MaBnahmen und den Politiken in den
zehn Beitrittslindern gesammelt werden und als
zuséitzliche Grundlage der Diagnose (Ex-ante-
Evaluierung) der Drogensituation im auf
fonfundzwanzig Mitglieder erweiterten Europa
herangezogen werden.

Unter dieser Voraussefzung werden die neue
Strategie und der neue Aktionsplan den
zukinfigen Herausforderungen geniigen kénnen.
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Die Evaluierung ist eine essenzielle Voraussetzung fir die
Transparenz und RechiméBigkeit der 6ffentlichen MaBnahme.
Im Drogenbereich, einem bekanntermaBen kontroversen und
komplexen Gebiet, ist die Evaluierung dariiber hinaus ein
Schlisselinstrument zur Verbesserung der offentlichen Politiken.

Die Evaluierung der Strategie und des Aktionsplans der
Europdischen Union wird zwar durch eine Vielzahl von
Beschréankungen erschwert, aber die europdischen Institutionen
und die Mitgliedstaaten werden Ende 2004 zum ersten Mal
iber einschlagige Informationen zu den Fortschritten zwischen
dem Beginn und dem Ende des Aktionsplans, aber auch zu den
noch zu leistenden Anstrengungen, verfiigen.

Die Kommission hat mit Unterstitzung von Europol und EBDD
ein erstes Evaluierungssystem eingerichtet, das nicht nur die
Bewertung, inwieweit die im Aktionsplan aufgefiihrten
MaBnahmen umgesetzt wurden, sondern auch die Feststellung
der Trends im entsprechenden Zeifraum gestattet.

Damit es seine Leistungsféhigkeit ausschépfen kann, muss sich
das Evaluierungssystem der Europdischen Union jedoch auf die
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