
Evaluering av Den europeiske unions strategi og
handlingsplan (2000-2004)

Definisjon
Evaluering: bedømmelse av verdien av en offentlig intervensjon med henvisning til detaljerte kriterier og standarder. 
Bedømmelsen gjelder hovedsakelig de behov intervensjonen skal dekke, og de virkninger som den oppnår 
(MEANS, 1999).

www.emcdda.eu.int

Fokus på narkotika
Informasjonblad fra Europeisk overvåkingssenter for narkotika og narkotikamisbruk
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2. Evaluering og Den
europeiske unions strategi 
og handlingsplan

EUs strategi og handlingsplan (2000-
2004) er ikke noe unntak fra denne
trenden. For første gang er evaluering satt
opp som prioritert målsetting i disse to
dokumentene. Selv om dette er en
berettiget målsetning som gjenspeiler
vanlig praksis i mange andre EU-tiltak, er
oppgaven i dette tilfellet langt fra enkel.

For det første er forbindelsen mellom
strategien og handlingsplanen ikke så
tydelig som den burde være. 

En strategi fastsetter felles retningslinjer,
mens handlingsplanen omsetter disse i mer
konkrete tiltak og målsettinger. Derfor må
det være kontinuitet og sammenheng

mellom disse to dokumentene, noe som
ikke alltid er tilfelle her. Dessuten er en del
av de oppsatte målsettingene svært
generelle, og det er ikke satt opp kriterier
for å måle i hvilken grad strategien og
handlingsplanen lykkes eller mislykkes med
å nå målsettingene.

For det andre, siden evalueringsmandatet
er svært omfattende, uten at det er avsatt
ressurser som står i forhold til oppgaven,
må strategien og handlingsplanen, som
ikke er forpliktende instrumenter, evalueres
under ett, det vil si på alle tiltaksområder
og et høyt ambisjonsnivå. Evalueringen
skal oppfylle tre målsettinger: 

1. Evaluering av gjennomføringsgraden
for de tiltakene strategien omfatter; 

2. Evaluering av i hvilken grad
gjennomføringen av planen oppfyller
målsettingene i strategien, og;

3. Evaluering av virkningene på
narkotikafenomenet. 

Mens den første målsettingen har vært
gjenstand for midtveis-evaluering, er nr. 2
og 3 hovedpunktene i den endelige
evalueringen, som skal finne sted i siste
kvartal 2004.

For å håndtere disse ambisiøse
utfordringene har Kommisjonen, som er
ansvarlig for evalueringen, etter EONNs
ønske opprettet en styringsgruppe med
representanter for medlemsstatene,
Europaparlamentet, Europol, EONN og
en del av Kommisjonens direktorater
(Eurostat, JAI, SANCO).

Styringsgruppen har hatt fire møter for å
utarbeide rasjonelle, hensiktsmessige
spesifikasjoner (fastsettelse av verktøy og
metoder) og for å overvåke hele
evalueringsprosessen.

1. Hvordan kan evaluering
være nyttig?

Fordi narkotikafenomenet og dets årsaker
og konsekvenser er både sammensatte og
alvorlige, er evaluering av politikken på
dette området spesielt nyttig. Ved å åpne
for en begrunnet verdivurdering av
virkningene av offentlige tiltak, med andre
ord en vurdering basert på vitenskapelig
grunnlag, bidrar evaluering til å
identifisere behov, forbedret utvelgelse,
planlegging og iverksetting av tiltak samt
en mer logisk fordeling av ressursene.
Evaluering forhindrer også urimelige
forhåpninger som noen ganger, ufortjent,
knyttes til visse tiltak før man vet nøyaktig
hva virkningen kan bli. På denne måten

kan evaluering skape et mer rasjonelt
grunnlag for debatten slik at den blir mer
velfundert og mindre følelsesladet.

Evaluering blir gradvis mer anerkjent som
en nødvendig forutsetning for handling i
Europa, i det minste i forbindelse med
uttalelser og intensjoner. Evaluering av de
forskjellige typer intervensjoner
(forebyggende tiltak, behandlingstilbud
osv.) og rettslige tiltak, har gjort
betydelige fremskritt i de senere år, og
selv om videre utvikling fortsatt gjenstår,
finnes det nå en betydelig mengde
litteratur som vitenskapelig dokumenterer i
hvilken grad enkelte tiltak lykkes eller
mislykkes.

Mange av de strategier og planer som er
utarbeidet av Den europeiske unions (EUs)

medlemsstater fastsetter også at evaluering
av gjennomføringen av politikken, dens
virkninger og kostnadene som påløper for
å oppnå disse virkningene (effektivitet),
bør prioriteres. En del medlemsstater har
iverksatt omfattende programmer for å
evaluere politikken som er gjennomført, 
og har dermed, ofte for første gang,
bidratt til at borgerne kan stille staten til
ansvar for de tiltak den iverksetter,
hvordan de gjennomføres og de resultater
som oppnås.

Evaluering som sådan er ikke bare en
aktivitet som muliggjør mer effektiv og
hensiktsmessig offentlig innsats, men også
imøtekommer kravet om innsyn, noe som
det sivile samfunn lenge og med rette har
bedt om i moderne demokratier.



3. Verktøy for evaluering av
strategien og handlingsplanen
En evaluering av virkningene av en politikk
på dette området vil uunngåelig støte på
enorme tekniske og vitenskapelige problemer.
Den forutsetter at man på vitenskapelig
grunnlag klarer å påvise et årsaksforhold
mellom de tiltakene som er truffet og
fenomenets utvikling mellom to datoer.

Men som vanlig innenfor
samfunnsvitenskapene er dette årsaksforholdet
svært vanskelig å påvise ettersom andre
faktorer (økonomiske og samfunnsmessige
endringer, annen offentlig politikk osv.) kan
være årsaken til de observerte endringene.

Oppmerksom på at disse generelle vanskene
også ville gjelde for en evaluering av
strategien og handlingsplanen, forsøkte
styringsgruppen å sette evalueringen inn i en
ramme som sikret at disse vanskelighetene
ble hensyntatt fra begynnelsen av og
realistiske målsettinger fastsatt. I denne
hensikten ble det utarbeidet verktøy som ville
gjøre det mulig å angripe de tre ambisiøse
målsettingene for evalueringen av
handlingsplanen.

Det ble besluttet at vurderingen av
gjennomføringsgraden for handlingsplanen
(fase 1) og oppnåelsesgraden for
målsettingene i strategien (fase 2) skulle skje
på grunnlag av: 

a) spørreskjemaer sendt ut til medlemsstatene
og de europeiske institusjonene for å få
detaljer om iverksatte tiltak, og b) tematiske
sammendrag utferdiget av EONN (se boks)
for å beskrive de viktigste resultatene
oppnådd innenfor prioriterte tiltaksområder i
handlingsplanen.

Når det gjelder evalueringens 3. fase,
virkningene av narkotikafenomenet, har
EONN og Europol utarbeidet et verktøy
(’øyeblikksbildet’) som beskriver de relevante
aspektene ved den epidemiologiske
situasjonen og de viktigste tiltakene i 1999
og 2002-2003 (data publisert i 2004), med
sikte på å avdekke trender mellom disse
datoene.

Selvfølgelig ble indikatorene og deskriptorer
valgt slik at de kaster så mye lys som mulig
over de seks målene fastsatt i strategien og
planen. Likevel er det ikke mulig her å foreta
en effektevaluering (årsakssammenhengen
mellom politikk og situasjon), bare på
grunnlag av aggregerte, kvantitative data.

Den samme begrensningen i fortolkingen
gjelder også for resultatene fra
Eurobarometer-undersøkelsen utført på

oppdrag fra Kommisjonen; en sammenligning
av de to ‘øyeblikksbildene’ fra 2002 og
2004 av europeernes meninger, særlig unge
europeeres, kan være interessant, men det er
ikke mulig å se disse meningene og
holdningene som noen direkte konsekvens av
politikken i de forskjellige medlemsstatene 
i EU, særlig ikke den forebyggende
politikken.

Likevel er det et faktum at nå for første gang,
vil detaljerte opplysninger om trender være
tilgjengelig. Har utbredelsen av narkotikabruk
hos de unge økt i den senere tid? 
Har antallet narkotikabeslag økt? 
Har behandlingstilbudet blitt bedre?

Dette er bare noen av de spørsmålene disse
verktøyene vil bidra til å gi svar på. Det er
ikke tvil om at disse opplysningene og
sammendragene utgjør en velfundert,
enestående base som vil være av stor nytte
når behov, innsats og prioriteringer skal
defineres på nasjonalt og europeisk plan for
de kommende årene.

Dette forutsetter at medlemsstatene setter
opp klare, presise målsettinger for sine
handlingsplaner og en realistisk tidsplan
for gjennomføringen.

Det forutsetter likeledes at det utvikles
aktiviteter for innsamling av saklig
informasjon, så vel som gjennomføring av
forskningsprogrammer og ad hoc-studier av
fenomenet, dets årsaker og konsekvenser.

Systemer for rutineobservasjon spiller en
nøkkelrolle i evalueringen ved, under hele
gjennomføringsprosessen, å skaffe
informasjon slik at det blir mulig å justere
offentlig innsats underveis.

De bidrar dessuten til å vurdere
utgangssituasjon og sluttsituasjon samt
måle den innsatsen som er gjort og hva
som gjenstår.

EONN og nettverket av nasjonale
kontaktpunkter har gjort betydelige
framskritt på dette området. I løpet av ti år
med hardt arbeid er pålitelig, objektiv og
stadig mer sammenlignbar informasjon blitt
samlet inn, behandlet og analysert, både
om den epidemiologiske situasjonen og
om tiltak og politikk. Vi har nå et
oversiktsbilde av narkotikafenomenet i
Europa, og et mer presist bilde i visse
regioner i EU.

EONN og Europol bidrar til
evalueringen av Den europeiske
unions strategi og handlingsplan
ved å gi Kommisjonen informasjon,
analyser og metodeverktøy
(øyeblikksbilder og tematiske
sammendrag). Denne informasjonen,
analysene og verktøyene kan ikke
betraktes som evaluering som
sådan.
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4. Utvikling av nasjonal
evalueringspraks
Evalueringen vil ikke bli virkelig effektiv før
den kan støtte seg på evalueringer
gjennomført på nasjonalt plan. For det
første fordi de fleste av tiltakene som kan
ha en direkte innvirkning på fenomenet
hører under medlemsstatenes egen
kompetanse. Det er også fordi EUs strategi
og handlingsplan ikke nødvendigvis dekker
alle nasjonale initiativer; avhengig av hva
som prioriteres, vil hver enkelt medlemsstat
iverksette spesielle tiltak, og disse må også
evalueres. I slike tilfeller vil evalueringen av
EUs strategi og handlingsplan være
sekundær i forhold til den nasjonale
evalueringen.

Medlemsstatene bør derfor utvikle egne
evalueringskapasiteter.
Effektivitetsmålingene må være knyttet opp
mot en uttrykt politisk vilje som medgir et
mandat og hensiktsmessige ressurser. 

Eksempler på indikatorer og parame-
tre valgt for øyeblikksbildene
Mål 2: Oppnå en vesentlig reduksjon i
hyppigheten av helseskadelige
virkninger av narkotika.
Indikator 1: Narkotika-relaterte
infeksjonssykdommer
Parametrer: 
a) HIV-prevalens (% smittet) blant

intravenøse brukere av narkotika.
b) Hepatitt C prevalens (% smittet) blant

intravenøse brukere av narkotika.
c) Insidens av Aids relatert til

injeksjonsbruk av narkotika i
befolkningen generelt.

Indikator 2: Narkotika-relaterte dødsfall
og dødelighet
Parametrer:
d) Dødsfall direkte forbundet med

narkotikabruk (antall, grad, endring i
forhold til referanse-året).

e) Dødelighets-grad (alle årsaker) blant
narkotikabrukere.

Indikator 3: Bytte av sprøyter
Parametrer:
f) Beregning av antall sprøyter

distribuert.
g) Distribusjonsmetode.



Denne innsatsen må videreføres. Et raskt
overslag over gjennomføringen av EONNs
indikatorer og deskriptorer viser at flere
fremskritt må gjøres, spesielt når det
gjelder å bedre dataenes
sammenlignbarhet.

Dette gjelder særlig de statene som nå
tiltrer EU. Uten utholdenhet og tilstrekkelig
ressurser vil øyeblikksbildet av Europa
forbli ufullstendig i mange regioner og for
mange temaer. Det som står på spill, er
kvaliteten på diagnosen over fenomenets
tilstand og vår evne til å gjøre innsatsen
på området mer effektiv.

bedømmelse på grunnlag av kognitive
elementer, men involverer også opprettelse
og institusjonalisering av forbindelser
mellom vitenskap og politikk.

Det vi kaller evalueringsapparatet,
begrenser seg ikke til selve
evalueringsprotokollen (alle tekniske og
vitenskapelige forutsetninger), men omfatter
også en definering av forbindelser mellom
oppdragsgiveren, styringsgruppen og
evalueringsgruppen; ja til og med, i et
pluralistisk evalueringsperspektiv, alle de
andre aktørene som berøres av den
offentlige innsatsen, herunder sluttbrukerne
og borgerne generelt.

Man må likevel ikke falle for fristelsen til å
tro at vitenskap alene kan diktere politiske
beslutninger, rett og slett fordi det sjelden
skjer. Resultatene av evalueringene er ikke
alltid utfyllende, fjerner ikke alle uklarheter
og omfatter en høy grad av usikkerhet.
Ofte åpner de for flere mulige rasjonelle
scenarier. En intervensjon kan økonomisk
sett være optimal, men sosialt sett kostbar.
Hvem skal være dommer?

I alle fall ikke bare forskerne eller
evaluatorene.

6. Evaluering som kilden til en
begrunnet strategi
For å gjøre en korrekt evaluering, kan vi
begynne med å skape gunstige
forutsetninger for framtidige evalueringer.
Det må defineres rammer for øvelsen, med
andre ord, innskrenkninger og
begrensninger, men samtidig også
akseptere at ikke alt lar seg evaluere, 
og konsentrere innsatsen og ressursene om
det som faktisk er evaluerbart.

Det må også utarbeides evaluerbare
dokumenter slik at målsettingene er
sammenhengende, realistiske, klare og
presise. De må også kunne verifiseres, det
vil si være knyttet opp mot enten
kvantitative data, indikatorer, eller mot
kvalitative data, deskriptorer.

Dette forutsetter når mål og målsettinger
utformes, at de som har ansvaret for å
fastlegge strategien og handlingsplanen,
tar hensyn til eksisterende
informasjonssystemer og slike som må
etableres for å sikre oppfølging av de
satte prioriteringene. De må også gi
nødvendig mandat og nødvendige
ressurser for å utarbeide innholdet i og 
få på plass disse nye instrumentene for
informasjonsinnsamling.

Dette betyr imidlertid ikke at den politiske
beslutningen må være underlagt
informasjonssystemenes tekniske og
vitenskapelige begrensninger; alle vet at
det finnes uunngåelige politiske
målsettinger, hvis direkte innvirkning på
narkotikafenomenet likevel er vanskelig å
anslå, for eksempel nødvendigheten av å
«styrke samarbeidet mellom
institusjonene».

Det er også nødvendig å harmonisere den
politiske dagsorden – beslutningsprosessen
og den vitenskapelige dagsorden –
evalueringsprosessen.

Tiden det tar å samle inn og behandle
informasjon må tas med i beregningen.

I motsatt fall, som tilfellet er for
foreliggende strategi og handlingsplan,
risikerer vi at avstanden mellom
utgangssituasjon og den situasjonen som
brukes som referanse for den endelige
evalueringen, blir for kort til at den fulle
effekten av strategien og handlingsplanen
blir synlig. 

Det kan være nyttig å gjennomføre en
midtveisevaluering av neste handlingsplan
(forutsatt at handlingsplanen er av lang
nok varighet).

Dersom dataene fra evalueringen av
forrige plan (2000-2004) legges til grunn,
vil dette kunne sikre stor nok avstand til
fenomenets utvikling slik at de oppsatte
prioriteringene om nødvendig kan justeres. 

Til slutt; det vil være helt grunnleggende at
den nye strategien og handlingsplanen tar
hensyn til perspektivskiftet som følger med
utvidelsen av EU, på den ene siden fordi
visse aspekter ved fenomenet sannsynligvis
vil kreve særskilt oppmerksomhet og innsats
i de nye medlemsstatene, på den annen
siden fordi på visse områder, som
narkotikasmugling eller Aids, problemene
kan bli av et helt annet omfang med 25
medlemsstater enn med 15.

Men ettersom denne evalueringen av EUs
strategi og handlingsplan bare berører de
15 medlemsstatene, dvs. bare de som er
omfattet av strategidokumentene, bør
informasjon om situasjonen, tiltakene og
politikken i de ti nye medlemsstatene også
samles inn og benyttes som et supplement
til grunnlaget for diagnostiseringen 
(ex ante-evaluering) av narkotikafenomenet i
et utvidet EU.

Bare på dette vilkåret vil den nye strategien
og handlingsplanen være i stand til å møte
de utfordringer som ligger foran oss.

5. Integrering av evalueringen
i politiske beslutningsprosesser
Evaluering omfatter mer enn observasjon
og oppfølging. Dette fordi evaluering
innebærer en verdivurdering basert på
informasjon og analyser produsert ved
hjelp av vitenskapelige metoder. 
Denne vurderingen forutsetter forutgående
enighet om grunnleggende kriterier, og om
deres innbyrdes vekting.

Det er også avgjørende å integrere
verdivurderingen i den politiske
beslutningsprosessen. Evaluering kan 
ikke gjøres uten kunnskap eller
institusjonalisering. En evaluering
innbefatter ikke bare en normativ

Liste over tematiske sammendrag
utarbeidet av EONN

• Strategier og handlingsplaner.

• Samordningsmekanismer i
medlemsstatene.

• Offentlige utgifter i
medlemsstatene.

• Budsjettlinjenes utvikling i Den
europeiske union.

• Lovgivningstiltak i
medlemsstatene.

• Narkotikabrukere og rettslige
virkemidler.

• Juridiske tiltak mot syntetiske
stoffer.

• Lovgivning som gjelder narkotika
og ungdom.

• Bestemmelser om narkotika i
eksterne avtaler.

• Beskrivelse av
evalueringsprosessene i
medlemsstatene.
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1. Evaluering er en avgjørende forutsetning for transparens
og legitimitet for offentlige tiltak. 
Når det gjelder narkotika, som er et særlig kontroversielt
og komplekst område, er evalueringen dessuten et av de
viktigste verktøyene for å forbedre kvaliteten på offentlig
politikk. 

2. Evalueringen av Den europeiske unions strategi og
handlingsplan er vanskeliggjort av et antall
begrensninger, men for første gang vil EUs institusjoner
og medlemsstater mot slutten av 2004 ha tilgang til
saklig informasjon om de framskritt som er gjort i tiden
mellom handlingsplanens oppstart og avslutning så vel
som den innsats som fortsatt gjenstår.

3. Kommisjonen, med støtte fra Europol og EONN har
etablert et eget evalueringsverktøy som ikke bare gjør
det mulig å måle i hvilken grad aktivitetene fastsatt i
handlingsplanen er gjennomført, men også å skjelne
trender for hele perioden.

4. For å kunne utnyttes til fulle må Den europeiske unions
evalueringsverktøy kunne støtte seg på en evaluering av
politikken medlemsstatene har gjennomført. 
Dette forutsetter at medlemsstatene må prøve å gi 
sine handlingsplaner klare og presise målsettinger, en
realistisk tidsplan for gjennomføring, informasjons- og
evalueringsverktøy samt bevilge ressurser.

5. Evalueringen må settes inn i den politiske
beslutningsprosessen. Den er et verktøy som skal tjene
politiske beslutninger og muliggjøre identifiseringen av
implikasjoner og utfordringer for det framtidige
program- og evalueringsarbeidet og formidle disse til
berørte parter.

6. Når europeiske lovgivere fastsetter mål og målsettinger
for den nye strategien og handlingsplanen, må de ta
hensyn til resultatene fra evalueringen og sikre at de
innførte prioriteringene følges opp ved hjelp av et egnet
indikatorapparat. De må også regne med
perspektivendringen i forbindelse med utvidelsen av Den
europeiske union.

Fokus på narkotika er en serie policy-orienteringer som utgis av Europeisk overvåkingssenter for narkotika og narkotikamisbruk
(EONN), Lisboa. Orienteringene utkommer tre ganger i året på Den europeiske unions 20 offisielle språk samt norsk. 
Originalspråk: fransk. Gjengivelse tillatt med kildeangivelse.
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