
Euroopa Liidu strateegia ja tegevuskava (2000–2004) 
hindamine

1. Milleks on hindamine 
kasulik?
Narkoolukord, selle põhjused ning tagajärjed 
on keeruline ja tõsine probleem, mistõttu 
narkopoliitika hindamine on eriti vajalik. 
Ühiskondliku tegevuse mõju põhjendatud 
hindamine, teisisõnu kindlatel ja kontrollitud 
teaduslikel alustel antud hinnangud, aitavad 
vajadusi kindlaks määrata, edendada 
meetmete valikut, planeerimist ja rakendamist 
ning vahendite ratsionaalsemat jagamist. 

See aitab ka vältida vahel põhjendamatult 
kõrgendatud lootusi mõningate meetmete 
suhtes enne nende täpse mõju selgumist. 
Selles osas võib hindamisest kujuneda hea 

alguspunkt läbimõeldumale ja vaoshoitumale 
debatile.

Euroopas hakatakse hindamist tasapisi järjest 
enam aktsepteerima kui meetmete võtmise 
vajalikku eeltingimust, vähemalt avalduste ja 
kavatsuste puhul. 

Eri sekkumiste (preventsioon, käsitlemine jne) 
ja õiguslike meetmete hindamine on viimastel 
aastatel märkimisväärselt tähtsustunud. 
Palju on küll veel teha, kuid tänaseks 
dokumenteerib konkreetsete meetmete edu 
ja ebaedu teaduslikult juba arvestatav maht 
kirjandust.

Paljud Euroopa Liidu liikmesriikide poolt 
koostatud strateegiad ja kavad märgivad 

muuhulgas, et tegevuspoliitikate rakendamise, 

selle tõhususe ning mõju saavutamiseks 

tehtud kulutuste hindamine (tasuvus) tuleks 

muuta prioriteetseks. Mõned liikmesriigid on 

rakendatud poliitika hindamiseks käivitanud 

ulatuslikke programme, keskendudes 

esmakordselt riigi aruandekohustusele 

kodanike ees, selgitades, mida ja kuidas 

tehakse ning mis on tegevuse tulemused.  

Sellisena pole hindamine mitte ainult 

mõjususe ja tõhususe parandamisele 

suunatud, vaid ka samm läbipaistvuse nõude 

rakendamise poole, mida kodanikuühiskond 

on juba kaua ja õigusega tänapäeva 

demokraatialt oodanud.

Mõiste 
Hindamine – riikliku sekkumise väärtuse hinnang, tuginedes selgetele kriteeriumidele ja standarditele. Hinnang puudutab eelkõige 
vajadusi, mis peavad vastama sekkumisele, ja sellest tulenevat mõju.   
(MEANS, 1999).

2. Hindamine ning 
Euroopa Liidu strateegia  
ja tegevuskava 
Euroopa Liidu strateegia ja tegevuskava 
(2000–2004) ei ole selles suhtes erandid: 
esmakordselt käsitletakse nendes 
dokumentides hindamist prioriteetse 
eesmärgina. Kuna  see on õiguspärane 
eesmärk, mis kajastab laiaulatuslikku tegevust 
paljude ELi meetmete puhul, on tegu keeruka 
ülesandega.

Esiteks, seosed strateegia ja tegevuskava vahel 
ei ole piisavalt selged. 

Strateegia esitab üldised juhised, samas kui 
tegevuskava tõlgendab need täpsemateks 
tegevusteks ja eesmärkideks. Seega 
peaks nende kahe dokumendi vahel 

olema järjepidevus ja ühtsus, mis kahjuks 
alati aga paika ei pea. Mõned püstitatud 
eesmärkidest jäävad väga üldiseks ning 
nende saavutamiseks kasutatud strateegiate 
ja kavade edukuse mõõtmiseks puuduvad 
kriteeriumid.

Teiseks, kuna hindamise kohustus on ulatuslik 
ja selle jaoks ei ole ette nähtud erivahendeid, 
siis tuleb strateegiaid ja tegevuskavu, mis 
iseenesest ei ole siduvad instrumendid, 
hinnata tervikuna, teisisõnu põhjalikult 
meetmete kõiki aspekte. Hindamine peab 
täitma kolme eesmärki. 

1. Tuleb hinnata strateegias paika pandud 
meetmete rakendamise ulatust. 

2. Tuleb hinnata, millises ulatuses on kava 
rakendamine täitnud strateegia eesmärki. 

3. Tuleb hinnata selle mõju narkomaaniale. 

Kui esimene eesmärk on juba hõlmatud 
vaheetapi hinnangus, siis ülejäänud kaks on 
lõpphindamise peamisteks eesmärkideks, 
kavandatud 2004. aasta viimasele kvartalile.

Nende ambitsioonikate eesmärkide täitmiseks 
on Euroopa Komisjon, kes vastutab hindamise 
eest, moodustanud Narkootikumide ja 
Narkomaania Euroopa Järelevalvekeskuse 
(EMCDDA) poolt nõutud juhtgrupi, mis 
koosneb liikmesriikide, Euroopa Parlamendi, 
Europoli, EMCDDA ja komisjoni mitme 
direktoraadi esindajatest (Eurostat, JAI, 
SANCO). 

Juhtgrupil on olnud neli koosolekut 
eesmärgiga koostada ratsionaalsed ja 
põhjendatud spetsifikatsioonid (määrates 
kindlaks vahendid ja meetodid) ning teostada 
hindamisprotsessi kui terviku seiret.
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3. Strateegia ja 
tegevuskava hindamise 
vahendid

Narkootikumide ja narkomaania suhtes 
rakendatud tegevuspoliitika mõju 
hindamisega kaasneb kahtlemata suuri 
tehnilisi ja teaduslikke takistusi. 

See eeldab oskust määrata teaduslikul 
alusel kindlaks põhjuslik seos võetud 
meetmete ja nähtuse arengusuundade vahel 
kindlaksmääratud ajavahemikus.

Nagu üldjuhul sotsiaalteadustes tavaks, on 
põhjuslikkust siiski eriti keeruline määrata 
olukorras, kus muud tegurid (majanduslikud 
ja ühiskondlikud muutused, muu poliitika 
jne) võivad olla täheldatavate muutuste 
põhjustajaks.

Teadlikuna sellest, et need raskendavad 
asjaolud kehtivad ka strateegia ja tegevuskava 
hindamise kohta, on juhtgrupp püüdnud 
asetada seda ülesannet raamistikku,  
mis arvestaks neid asjaolusid ning tagaks 
püstitatavate eesmärkide realistlikkuse. 
Sel eesmärgil on välja töötatud mitmed 
hindamisvahendid, mida saab kasutada 
eelmainitud kolme eesmärgi saavutamiseks 
tegevuskava hindamisel.

Otsustati, et kava rakendamise ulatuse 
hindamine (1. etapp) ja strateegia eesmärkide 
täitmise edukuse hindamine (2. etapp) 
peab tuginema: a) liikmesriikidele ja 
Euroopa institutsioonidele saadetavatele 
küsimustikele, mille abil saadakse teavet 
meetmete rakendamise üksikasjade 
kohta; ning b) EMCDDA poolt koostatud 
teemakokkuvõtetele (vt tekstikasti), mis 
kirjeldavad peamisi edusamme kavakohaste 
meetmete prioriteetsetes valdkondades.

Hindamise kolmanda etapi jaoks (mõju 
narkomaaniale) on EMCDDA ja Europol välja 
töötanud töövahendi, nn läbilõike (inglise k  
snapshot), mis kirjeldab narkootikumide 
epidemioloogilise olukorra asjakohaseid 
aspekte koos peamiste vastureaktsioonidega 
1999. ja 2002.–2003. aastal (andmed avaldatud 
2004) eesmärgiga välja tuua arengutendentse 
neil ajavahemikel. 

Loomulikult on need näitajad ja kirjeldused 
valitud heitmaks võimalikult palju valgust 
strateegias ja tegevuskavas esitatud 
kuuele sihtmärgile. Samas, isegi kui on 
võimalik põhjuslikult seostada poliitikat ja 

hetkeolukorda, siis kindlasti ei ole võimalik 
hinnata mõju vaid kvantitatiivselt koondatud 
andmete põhjal.

Mainitud tõlgenduslik piirang kehtib ka 
komisjoni nimel Eurobaromeetri poolt 
tehtud tähelepanekute kohta: eurooplaste, 
eriti noorte eurooplaste seisukohtade 
võrdlemine aastatel 2002 ja 2004 läbilõike 
abil võib küll huvi pakkuda, kuid kindlasti ei 
saa neid seisukohti ja arvamusi võtta kui ELis 
rakendatud poliitika, eriti ennetuspoliitika 
otsest tagajärge.

Siiski on selge, et esmakordselt on kättesaadav 
üksikasjalik teave arengutendentside kohta. 
Kas viimasel ajal on narkootikumide tarbimine 
noorte seas kasvanud? Kas on konfiskeeritud 
enam narkootikume? Kas ravi kättesaadavus 
on paranenud? Need on vaid mõned 
küsimustest, millele väljatöötatud vahendid 
peaksid andma vastuseid. 

Kahtlemata annavad nimetatud teave ja 
kokkuvõtted kindla ja ainulaadse aluse,  
mille põhjal määrata järgmistel aastatel 
kindlaks vajadused, vajalikud jõupingutused  
ja prioriteedid nii riikide kui Euroopa tasandil.

EMCDDA ja Europol annavad 

oma panuse ELi narkootikumide 

alase strateegia ja tegevuskava 

hindamisse, esitades komisjonile 

teavet, analüüse ja metoodilisi 

vahendeid (läbilõiked ja 

teemakokkuvõtted).  

Mainitud teavet, analüüse ja 

vahendeid ei saa iseenesest käsitleda 

hinnanguna.

Sellises olukorras peab ELi strateegia ja 
tegevuskava hindamine tuginema just 
hindamisele riikides.

Liikmesriigid peaksid seetõttu välja  
töötama oma hindamisvõimalused.  
Tõhususe mõõtmine peab tuginema  
kindlal poliitilisel tahtel, mis annab selleks 
volituse ja vajalikud vahendid. 

See eeldab, et liikmesriigid püstitaksid selged 
ja täpsed eesmärgid oma tegevuskavade jaoks 
ning realistliku ajakava nende elluviimiseks. 

Ka eeldab see arendustegevust asjakohase 
teabe hankimiseks, teadusprogrammide 
ellurakendamist ning narkootikumide, nende 
põhjuste ja tagajärgedega seonduvaid 
uuringuid.

Narkoolukorra järjepidevate seiresüsteemide 
olemasolu on hindamisel esmatähtis, 
pakkudes teavet kogu rakendusprotsessi 
käigus, mis võimaldab ühiskondlike meetmete 
korrapärast ülevaatamist. 

Need aitavad ka hinnata olukorda protsessi 
alguses ja lõpus ning mõõta tehtud ja 
eesseisvaid jõupingutusi.

Antud valdkonnas on EMCDDA ja riikide 
teabekeskuste võrgustik saavutanud 
tähelepanuväärset edu: kümme aastat 
kestnud vaevanõudva tööga on kogutud, 

4. Riiklike hindamistavade 
väljatöötamine

Hindamine ei saa olla täielikult tõhus riikides 
rakendatud hindamistele tuginemata. Esmalt 
sellepärast, et enamik nähtusele otsest mõju 
avaldavaid meetmeid kuulub liikmesriikide 
kompetentsi. 

Teiseks seetõttu, et ELi strateegia ja 
tegevuskava ei kata tingimata kõiki algatusi 
riikides, vastavalt prioriteedile rakendab iga 
liikmesriik oma konkreetsed meetmed – ka 
neid tuleb hinnata. 

Näiteid läbilõigete jaoks 
kasutatavatest näitajatest  
ja parameetritest

2. sihtmärk:  
vähendada märkimisväärselt 
narkootikumide tervisele kahjuliku 
mõju ilmnemise sagedust

1. näitaja:  
narkootikumidega seotud 
nakkushaigused

Parameetrid:

a) HIV esinemine (nakatunute 
protsent) intravenoosselt 
manustatavate uimastite 
kasutajatel;

b) C-hepatiidi esinemine (nakatunute 
protsent) intravenoosselt 
manustatavate uimastite 
kasutajatel;

c) intravenoosselt manustatavate 
uimastite kasutusega seotud 
haigestumine AIDSi kogu 
elanikkonna seas.

Narkootikumid
Nr 1, 2004



töödeldud ja analüüsitud usaldusväärset, 
objektiivset ja järjest enam võrreldavat teavet 
epidemioloogilise olukorra, vastutegevuse ja 
rakendatud poliitikate kohta. 

Täna suudame teha ülevaateid nii Euroopa 
kohta kui anda ka täpsemaid andmeid 
konkreetsete ELi piirkondade kohta.

Jõupingutusi tuleb jätkata. Kiirhinnang 
EMCDDA näitajate ja kirjelduste rakendamisele 
näitab, et teha tuleb veel palju, eriti andmete 
võrreldavuse osas. 

See kehtib eriti riikide kohta, kes praegu 
ühinevad Euroopa Liiduga. Visaduse ja 
asjakohaste vahenditeta jääb läbilõige 
Euroopast ebapiisavaks paljudes piirkondades 
ja mitmes valdkonnas. 

Kaalul on siinjuures nii olukorra hindamise 
kvaliteet kui meie võimalus rakendatavaid 
meetmeid tõhustada.

kasutades. Need otsused eeldavad kokkulepet 
aluskriteeriumide ja nende kaalumise osas.

Äärmiselt oluline on ka kaasata 
hinnangul põhinevad otsused poliitilisse 
otsustusprotsessi. 

Hindamist ei saa toimuda teabe või 
institutsioonideta. Hindamine ei tähenda 
üksnes kognitiivsetel elementidel põhinevat 
normatiivset otsust, vaid hõlmab ka teaduse 
ja poliitika vaheliste seoste loomist ning 
kinnistamist. 

Hindamisvahendid ei piirne 
hindamisprotokolliga (tehniliste ja teaduslike 
tingimuste kogu), vaid tähendavad 
ka hindamise läbiviijate, juhtgrupi ja 
hindamismeeskonna – ning pluralismi 
arvestades ka teiste osatäitjate, sealhulgas 
lõppkasutajate ja kodanike – vaheliste seoste 
määratlemist.

Samas tuleb olla ettevaatlik, et mitte langeda 
arusaama ohvriks nagu saaks teadus dikteerida 
poliitilisi otsuseid. See on haruharva nii: 
hindamise otsused ei ole alati ammendavad, 
ei välista kõiki mitmetimõistmisi ning 
sisaldavad palju ebakindlaid asjaolusid. 

Tihti võime hindamise alusel eeldada 
mitmeid võimalikke arengustsenaariume. 
Majanduslikust seisukohast võib sekkumine 
olla optimaalne, kuid ühiskondlikust 
seisukohast kallis. Kes on siin otsustajaks? 
Kindlasti mitte ainult teadlased või hindajad.

6. Hindamine kui 
põhjendatud strateegia 
allikas

Õige hindamine algab soodsate tingimuste 
loomisest tulevaseks hindamiseks. Ülesandel 
peab olema raamistik, teisisõnu piirid ja 
piirangud, tuleb aktsepteerida, et kõike ei saa 
hinnata, ning keskenduda jõupingutustele ja 
vahenditele seoses sellega, mida saab hinnata.

Dokumendid, mida hinnatakse, peavad olema 
koostatud nii, et eesmärgid on järjepidevad, 
realistlikud, selged ja täpsed. Need peavad 
olema ka tõendatavad, st seotud kvantitatiivse 
või kvalitatiivse teabe ehk näitajate või 
kirjeldustega.

See eeldab, et eesmärkide ja sihtide seadmisel 
peavad otsustajad, kes vastutavad strateegia 
ja tegevuskava eest, arvestama olemasolevaid 

teabesüsteeme ning ka neid, mida veel 
rakendatakse määratud prioriteetide seireks. 

Nad peavad andma ka vahendid ja 
võimalused, mis on vajalikud nende uute 
teabekogumisviiside juurutamiseks ja 
määratlemiseks. 

See ei tähenda, et poliitiline otsustus peaks 
alluma üksnes teabesüsteemide tehnilistele 
ja teaduslikele piirangutele: teatavasti on 
vältimatuid poliitilisi eesmärke, mille otsest 
mõju narkootikumidega seonduvale on 
raske määrata, näiteks vajadus parandada 
institutsioonidevahelist koostööd.

Ühtlustada tuleb ka poliitilist ja teaduslikku 
tegevust, st otsustamisprotsessi ja hindamist. 
Tuleb hinnata teabe kogumiseks ja 
töötlemiseks vajalikku aega, vastasel juhul 
võib juhtuda nagu praeguse strateegia 
ja tegevuskava puhul, et ajavahemik 
lähteolukorra ja vaadeldava olukorra vahel on 
liiga lühike strateegia ja tegevuskava täieliku 
mõju täheldamiseks.

Vajalikuks võib osutuda järgmise kava 
vahehindamine (kui kava kestus seda 
lubab), kasutades eelmise kava (2000–2004) 
hindamiseks hangitud teavet, mis lubaks 
olukorra arengust piisavalt distantseeruda, 
selleks et kohandada vajadusel vastuvõetud 
prioriteete.

Lõpetuseks, uus strateegia ja tegevuskava 
peab põhimõtteliselt arvestama ka muutusi, 
mida võib ette näha seoses laienemisega. 

Esiteks selle pärast, et narkoolukorra teatavad 
aspektid uutes liikmesriikides nõuavad 
kindlasti erilist tähelepanu ja jõupingutusi, 
ning teiseks sellepärast, et teatavad küsimused 
(nagu narkokaubandus või AIDS) saavad 
kahekümne viie liikmesriigi puhul tõenäoliselt 
teistsugused proportsioonid kui praeguse 
viieteistkümne puhul.

Kuigi praegune Euroopa Liidu strateegia ja 
tegevuskava hindamine puudutab ainult 
viitteist liikmesriiki, sest strateegiadokumendid 
seonduvad vaid nendega, tuleb koguda teavet 
ka olukorra, meetmete ja tegevuspoliitika 
kohta kümnes uues liikmesriigis ja võtta 
see aluseks laienenud Euroopa olukorra 
(eel)hindamisel. Vaid sel juhul suudavad 
uus strateegia ja tegevuskava toime tulla 
eesseisvate väljakutsetega.

5. Hindamise lülitamine 
poliitilistesse otsustustesse

Hindamine ei hõlma ainult vaatlust ja seiret. 
See tähendab ka väärtuse hinnangut, 
mis põhineb teabel ja analüüsil, mis on 
saadud kontrollitud teaduslikke meetodeid 
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Kokkuvõte

Euroopa Liidu strateegia ja tegevuskava (2000–2004) hindamine —  
poliitilised aspektid

1.  Hindamine on oluline tingimus riikide poolt võetavate 
meetmete läbipaistvuse ja seaduslikkuse tagamiseks.  
Sellise vastuolulise ja keeruka teema nagu narkootikumid 
puhul on hindamine ka peamine poliitika tõhustamise 
vahend.

2.  ELi strateegia ja tegevuskava hindamise muudavad 
keerulisemaks mitmed piirangud, kuid esmakordselt saavad 
Euroopa institutsioonid ja liikmesriigid 2004. aasta lõpul 
kasutada asjakohast teavet edusammude kohta, mis on 
tehtud tegevuskava algus- ja lõpptähtaja vahelisel ajal,  
ning samuti jõupingutuste kohta, mis on veel ees.

3.  Europoli ja EMCDDA toetusel on komisjon juurutanud 
originaalse hindamisvahendi, mis võimaldab mitte ainult 
mõõta ettenähtud meetmete rakendamise määra, vaid ka 
eristada arengutendentse vaadeldaval perioodil. 

4.  Tõhususe eesmärgil peab Euroopa Liidu hindamisvahend 
suutma tugineda liikmesriikides rakendatud poliitikate 
hindamisele. See eeldab, et liikmesriigid koostavad oma 
tegevuskavad püstitades selged ja täpselt sõnastatud 
eesmärgid, realistliku ajakava nende rakendamiseks, 
teavitamiseks ja hindamiseks ning vajalikud vahendid.

5.  Hindamine tuleb siduda poliitikakujundamise protsessiga. 
See on poliitiliste otsuste tegemise  töövahend, 
võimaldades tuvastada tulevaste kavade ning hinnangute 
koostamise mõjusid ja väljakutseid ning edastada see teave 
asjaomastele isikutele.

6.  Uue strateegia ja tegevuskava eesmärkide ja sihtide 
seadmisel peavad Euroopa seadusandjad arvesse võtma 
hindamise tulemusi ning prioriteete, mis on välja selgitatud 
asjakohaseid näitajaid kasutades. Samuti tuleb arvestada 
Euroopa Liidu laienemisega kaasnevaid muutusi.


