
1. Vad har man för nytta av
en utvärdering?
Eftersom narkotikamissbruket, dess orsaker
och dess konsekvenser är både komplicerade
och allvarliga, är det särskilt nyttigt med en
utvärdering av politiken på detta område. 

En utvärdering möjliggör ett motiverat
värdeomdöme om de offentliga åtgärdernas
effekter, dvs. en bedömning på vetenskaplig
grund, och gör det därigenom lättare att
ringa in behoven, att välja, planera och
genomföra motåtgärder på ett bättre sätt 
och att använda de resurser som står till
förfogande på ett mer förnuftigt vis. 
Dessutom är utvärdering ett sätt att undvika
de överdrivna förväntningar som ibland
obefogat ställs till vissa åtgärder innan man
vet exakt vilka effekterna kommer att bli. 

På detta sätt innebär utvärdering att man kan
avdramatisera debatten och basera den på
mer genomtänkta grunder.

Det blir allt mer vedertaget i Europa att
utvärdering är en nödvändig förutsättning för
åtgärder, åtminstone om man ser till
uttalanden och avsiktsförklaringar. Arbetet
med att utvärdera de olika typerna av
insatser (prevention, behandling m.m.) och
de rättsliga motåtgärderna har utvecklats
starkt under de senaste åren. 

Även om det återstår mycket att göra, finns
det numera en betydande litteratursamling
med vetenskaplig dokumentation av vilka
insatser som har varit framgångsrika
respektive misslyckade.

I många av de strategier och planer som
utarbetats av EU:s medlemsstater slås det

också fast att man bör prioritera utvärdering
av politikens genomförande, av dess effekter
och av kostnaderna för att uppnå dessa
effekter (kostnadseffektiviteten). 

Några medlemsstater har inlett omfattande
program för utvärdering av de politiska
åtgärder som har vidtagits, vilket ofta har
bidragit till att medborgarna för första
gången har informerats om vad staten gör,
hur den gör detta och med vilka resultat.

Detta innebär att utvärdering inte bara är
något som gör det möjligt att förbättra de
offentliga insatsernas verkan och
kostnadseffektivitet, utan också ett sätt att
uppfylla de befogade krav på ökad
öppenhet som det civila samhället i moderna
demokratier länge har ställt.

Utvärderingen av EU:s strategi och handlingsplan
(2000–2004)

Definitioner
En utvärdering är ett värdeomdöme om en offentlig insats utifrån tydliga kriterier och standarder. 
Omdömet gäller framför allt de behov som insatsen är avsedd att tillgodose och de effekter som insatsen ger upphov till 
(MEANS, 1999).
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2. Utvärdering och EU:s
narkotikastrategi och
handlingsplan
Samma trend gäller för EU:s narkotikastrategi
och handlingsplan (2000–2004). I båda
dokumenten anges nu för första gången
utvärdering som ett prioriterat mål. 
Detta är ett berättigat mål, och det
återspeglar en mycket utbredd praxis i
samband med många andra EU-insatser, men
det är långt ifrån någon lätt uppgift i det
aktuella fallet.

Först och främst är kopplingen mellan
strategin och handlingsplanen inte så tydlig
som den borde vara. I en strategi fastställs
allmänna riktlinjer, som konkretiseras till
åtgärder och mer precisa mål i en
handlingsplan. Därför bör det finnas en

kontinuitet och ett sammanhang mellan de
båda dokumenten, men så är inte alltid fallet.
Dessutom är vissa av de angivna målen
fortfarande mycket allmänt hållna, och det
saknas kriterier för att bedöma i vilken mån
strategin och handlingsplanen lyckas uppnå
dessa mål.

Dessutom är utvärderingsuppdraget mycket
brett och det har inte anslagits tillräckliga
specifika resurser: strategin och hand-
lingsplanen – vilka båda är icke-bindande
instrument – skall utvärderas i sin helhet 
(dvs. med avseende på alla insatsområden)
och mycket ambitiöst. Utvärderingen skall ha
som mål att undersöka följande:
1. I vilken utsträckning de åtgärder som

fastställts i planen genomförs.
2. I vilken utsträckning genomförandet av

planen gör att strategins mål uppfylls.
3. Vilka effekterna på narkotikamissbruket är.

Det förstnämnda målet har redan tagits upp i
en halvtidsutvärdering, men de båda andra
är huvudtemat för den slutliga utvärdering
som är tänkt att ske under det sista kvartalet
2004.

För att kunna klara dessa svåra uppgifter 
har kommissionen, som är ansvarig för
utvärderingen, på begäran av ECNN tillsatt
en styrgrupp. Denna styrgrupp består av
representanter från medlemsstaterna,
Europaparlamentet, Europol, ECNN och
vissa av kommissionens avdelningar (Eurostat,
GD Rättsliga och inrikes frågor, GD Hälsa
och konsumentskydd). Styrgruppen har
sammanträtt vid fyra tillfällen och då ägnat
sig åt att utarbeta rationella och rimliga
specifikationer (fastställande av verktyg och
metoder) och åt att följa utvärderings-
processen i dess helhet.



3. Verktyg för utvärdering av
strategin och handlingsplanen
När man skall utvärdera vilka effekter en viss
politik har på narkotikamissbruket ställs man
alltid inför oerhört stora tekniska och 
vetenskapliga hinder. Man måste nämligen
på vetenskapliga grunder kunna fastställa ett
orsakssamband mellan de åtgärder som
vidtagits och missbrukets utveckling mellan 
två tidpunkter. 

Liksom det i allmänhet brukar vara inom
samhällsvetenskapen är det dock mycket svårt
att fastställa ett sådant orsakssamband
eftersom andra faktorer (den ekonomiska eller
sociala utvecklingen, andra politiska åtgärder
m.m.) kan vara orsaken till de konstaterade
förändringarna.

Eftersom styrgruppen är medveten om att
dessa allmänna svårigheter även drabbar
utvärderingen av strategin och hand-
lingsplanen, har den försökt organisera 
sitt arbete på ett sätt som innebär att man tar
hänsyn till sådana svårigheter redan från
början och att de mål som ställs upp är
realistiska. Därför har man utvecklat ett antal
verktyg för arbetet med att uppnå de tre högt
ställda målen för utvärderingen av hand-
lingsplanen.

Det beslutades att bedömningen av i vilken
utsträckning planen har genomförts (steg 1)
och av i vilken utsträckning strategins mål har
uppnåtts (steg 2) skulle baseras på a) de
frågeformulär som skickats ut till medlems-
staterna och EU-institutionerna med 
syftet att inhämta information om genomförda
åtgärder och b) ECNN:s tematiska skrifter 
(se textruta) om vad som uppnåtts på planens
prioriterade åtgärdsområden.

För utvärderingens steg 3 – avseende
åtgärdernas effekter på narkotikasituationen 
– har ECNN och Europol skapat ett verktyg
(en ”ögonblicksbild”) som beskriver de
relevanta aspekterna av den epidemiologiska
narkotikasituationen samt de viktigaste
motåtgärderna år 1999 och 2002–2003
(uppgifter från 2004). Tanken är att man
skall kunna urskilja trenderna mellan dessa
båda tidpunkter. Naturligtvis har man valt
indikatorer och ”deskriptorer” som i så hög
grad som möjligt belyser de sex huvudmålen
för strategin och planen. Trots detta är det
inte möjligt att göra en effektutvärdering (dvs.
att slå fast ett orsakssamband mellan politiken
och situationen) med kvantitativt aggregerade
uppgifter som enda utgångspunkt.

Samma svåra tolkningssituation gäller för
resultaten av den Eurobarometerundersökning
som beställts av kommissionen: även om en
jämförelse av de båda ”ögonblicksbilderna”

från 2002 och 2004 av européernas –
särskilt de unga européernas – åsikter kan
vara intressant, går det nämligen inte att
fastställa om de åsikter och attityder som
framkommer är ett direkt resultat av den
politik som har förts inom EU, särskilt den
preventiva politiken.

Icke desto mindre kommer det nu, tack vare
dessa verktyg, för första gången att finnas
utförlig information om trender som bl.a. ger
svar på följande frågor: Har det skett en
ökning av andelen unga som nyligen har
använt droger? Har narkotikabeslagen ökat?
Har tillgången till behandling förbättrats? 
Det råder inget tvivel om att denna information
och dessa skrifter kommer att utgöra en solid
och helt ny grund för arbetet med att 
fastställa vilka behov som finns, vilka insatser
som behöver göras och vilka frågor som bör
prioriteras under de närmaste åren, på
nationell nivå och på europeisk nivå.

Detta kräver att medlemsstaterna ställer upp
tydliga och exakta mål för sin handlings-
plan och fastställer en realistisk tidsplan för
genomförandet. Dessutom måste det utvecklas
insatser för att samla in relevant information,
och det måste genomföras forskningsprogram
och ad hoc-studier av narkotikamissbruket och
dess orsaker och konsekvenser.

System för rutinmässig observation av
narkotikamissbruket spelar en nyckelroll i
utvärderingsarbetet, eftersom dessa system
under hela genomförandeprocessen ger
kunskaper som gör det möjligt att regelbundet
anpassa de offentliga åtgärderna. 
Sådana system är också till nytta när man
skall uppskatta läget före och efter åtgärds-
perioden liksom när man skall mäta 
resultaten av de åtgärder som har utförts eller
kommer att utföras.

På detta område har ECNN och nätverket av
nationella kontaktpunkter gjort stora framsteg.
Under tio års hårt arbete har man samlat in,
bearbetat och analyserat tillförlitlig, saklig
och ständigt mer jämförbar information om
den epidemiologiska situationen, om
motåtgärder och om narkotikapolitik.

ECNN och Europol bidrar till
utvärderingen av EU:s strategi och
handlingsplan på narkotikaområdet
genom att förse kommissionen med
information, analyser och
metodverktyg (ögonblicksbilder och
tematiska skrifter). 
Denna information, dessa analyser
och dessa verktyg kan dock inte
anses utgöra någon utvärdering i
egentlig mening.
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4. Utveckling av de nationella
utvärderingsmetoderna
Detta utvärderingsarbete kommer inte att få
full effekt förrän det kan baseras på
nationella utvärderingar. Detta beror i första
hand på att huvuddelen av de åtgärder som
direkt kan påverka narkotikasituationen helt
och hållet är medlemsstaternas ansvar. 
Dessutom omfattar EU:s strategi och 
handlingsplan inte nödvändigtvis alla 
nationella initiativ – utifrån de egna 
prioriteringarna genomför nämligen de 
enskilda medlemsstaterna specifika åtgärder,
och dessa måste också utvärderas. I sådana
situationer kan utvärderingen av EU:s strategi
och handlingsplan bara vara ett komplement
till den nationella utvärderingen.

Medlemsstaterna bör därför utveckla sin egen
utvärderingskapacitet. För att man skall kunna
mäta effekten behövs det en klart uttalad
politisk vilja som innebär att ett uppdrag ges
och att lämpliga resurser ställs till förfogande.

Exempel på indikatorer och paramet-
rar för ögonblicksbilder

Mål 2: Att avsevärt minska förekomsten
av narkotikarelaterade hälsoskador

Indikator 1: Narkotikarelaterade
infektionssjukdomar

Parametrar: 
a) Prevalens (andel infekterade) av hiv

bland injektionsmissbrukare av
narkotika.

b) Prevalens (andel infekterade) av
hepatit C bland injektionsmiss-
brukare av narkotika.

c) Incidens i befolkningen som helhet
av aids i samband med
injektionsmissbruk av narkotika.

Indikator 2: Narkotikarelaterade
dödsfall och narkotikarelaterad
dödlighet

Parametrar:
d) I direkt koppling till narkotika-

missbruk (antal, frekvens, föränd-
ring jämfört med referensåret).

e) Dödlighetstal (samtliga dödsorsaker)
i grupper av narkotikamissbrukare.

Indikator 3: Sprutbyte

Parametrar:
f) Skattning av antalet distribuerade

sprutor.
g) Distributionsmetod.



Vi kan nu göra oss både en övergripande
bild av missbruket i Europa och mer
detaljerade bilder av läget i vissa EU-regioner.

Dessa ansträngningar måste fortsätta. 
En snabb bedömning av genomförandet av
ECNN:s indikatorer och deskriptorer visar att
mycket arbete återstår, särskilt i fråga om
uppgifternas jämförbarhet. Detta gäller i särskilt
hög grad för de stater som nu skall gå med i
EU. Utan ihärdighet och tillräckliga resurser
kommer ögonblicksbilden av Europa att förbli
ofullständig med avseende på många regioner
och många aspekter. Det som står på spel i
detta sammanhang är kvaliteten på
bedömningen av narkotikasituationen och vår
förmåga att förbättra de genomförda
åtgärdernas effektivitet.

processen. Både kunskap och
institutionalisering är nödvändiga 
förutsättningar för en utvärdering. 
Att utvärdera är inte bara att göra en normativ
bedömning utifrån kognitiva faktorer, utan
man måste också skapa och institutionalisera
kopplingar mellan vetenskap och politik. 
Det som kallas för utvärderingsinstrument är
alltså inte begränsat till utvärderingsprotokollet 
(alla tekniska och vetenskapliga villkor) utan
innefattar även fastställandet av relationerna
mellan uppdragsgivarna, styrgruppen och
utvärderingsgruppen, och t.o.m. – för att
utvärderingen skall låta så många röster som
möjligt komma till tals – alla andra aktörer
som berörs av den offentliga åtgärden,
inklusive de slutliga mottagarna och
allmänheten.

Däremot bör man akta sig för att tro att
vetenskapen ensam kan diktera de politiska
besluten. Så är helt enkelt sällan fallet,
eftersom utvärderingsresultat inte alltid är
fullständiga, inte eliminerar alla tvetydigheter
och innehåller ett stort mått av osäkerhet.
Ofta kan en utvärdering tolkas på ett sådant
sätt att flera rationella scenarier är möjliga.
En åtgärd kan exempelvis vara optimal ur
ekonomisk synvinkel, men kostsam ur social
synvinkel. Vem skall avgöra? Definitivt inte
bara forskarna eller utvärderarna.

6. Utvärderingen som källa till
en välgrundad strategi
Om man vill utvärdera något på ett 
ändamålsenligt sätt måste man börja med att
skapa gynnsamma villkor för den framtida
utvärderingen. Man måste fastställa en ram
för utvärderingsarbetet, dvs. villkor och
begränsningar, man måste acceptera att allt
inte går att utvärdera och man måste inrikta
sitt arbete och sina resurser på det som går
att utvärdera. Dokument som skall kunna
utvärderas måste dessutom vara utformade
på ett sådant sätt att målen är konsekventa,
realistiska, tydliga och exakta. Målen måste
också vara kontrollerbara, dvs. knutna
antingen till kvantitativa uppgifter 
(”indikatorer”) eller till kvalitativa uppgifter
(”deskriptorer”).

Därför måste de som fastställer syften och
mål för strategin och handlingsplanen ta
hänsyn till vilka informationssystem som redan
finns och vilka nya sådana system som
behövs för att man skall kunna följa upp de
prioriteringar som fastställts. 
De ansvariga måste också ange det uppdrag
och anslå de resurser som krävs för
utformningen och införandet av sådana nya
verktyg för insamling av uppgifter.

Detta betyder dock inte att de politiska
besluten helt måste styras av de tekniska och
vetenskapliga begränsningar som 
informationssystemen innebär. Som alla vet 
finns det politiska mål som inte kan förbises
men vilkas direkta effekter på narkotika-
missbruket är svåra att uppskatta, 
t.ex. behovet av att ”förbättra det interinstitu-
tionella samarbetet”.

Dessutom är det nödvändigt att jämka
samman den politiska dagordningen, dvs.
beslutsfattandet, och den vetenskapliga
dagordningen, dvs. utvärderingen. 
Man måste ta hänsyn till den tid som behövs
för insamling och behandling av information,
eftersom det annars – som med dagens
strategi och plan – kan hända att den
situation som tjänar som utgångspunkt och
den situation som har valts som referens för
den slutliga utvärderingen ligger för nära
varandra i tiden för att de eventuella
effekterna av strategin och planen skall ha
hunnit bli fullt utvecklade.

Det skulle kunna vara givande att göra en
utvärdering efter halva tiden av nästa plan
(förutsatt att dess löptid är tillräckligt lång).
Om man då använder de uppgifter som
sammanställdes för utvärderingen av den
föregående handlingsplanen (2000–2004),
skulle man kunna få ett tillräckligt långt
tidsavstånd när det gäller utvecklingen av
narkotikamissbruket för att vid behov kunna
ändra de prioriteringar som gjorts.

På ett grundläggande plan bör det slutligen i
den nya strategin och handlingsplanen tas
hänsyn till att perspektiven kommer att ändras
i och med utvidgningen. 
För det första är det troligt att vissa aspekter
av narkotikamissbruket i de nya medlemssta-
terna kommer att kräva särskild
uppmärksamhet och särskilda ansträngningar.
För det andra är det mycket sannolikt 
att problemen på vissa områden, exempelvis
narkotikahandel och aids, kommer att bli av
en annan storleksordning när EU får 
25 medlemsstater i stället för 15.

Den aktuella utvärderingen av EU:s strategi
och handlingsplan berör dock bara de 
15 medlemsstaterna, eftersom det bara är dessa
som avses i strategidokumenten, och därför
måste information om narkotikasituationen,
motåtgärderna och politiken i de övriga 
10 medlemsstaterna samlas in och användas
som en kompletterande grund för bedömning-
en (förhandsutvärderingen) av narkotikamiss-
bruket i ett utvidgat EU. 
Detta är en nödvändighet om den nya
strategin och den nya planen skall kunna
räcka till för de framtida utmaningarna.

5. Integrering av
utvärderingen i den 
politiska beslutsprocessen
En utvärdering består inte enbart av 
observation och övervakning. Detta beror på 
att utvärdering innebär att man avger ett
värdeomdöme utifrån information och
analyser som bygger på vetenskapliga
metoder. För ett sådant omdöme krävs det att
man på förhand har enats om vilka kriterier
det skall grundas på och dessa kriteriers
relativa betydelse.

Det är vidare mycket viktigt att integrera
värdeomdömet i den politiska besluts-

Lista över tematiska skrifter som
utarbetats av ECNN

• Strategier och handlingsplaner.

• Samordningsmekanismer 
i medlemsstaterna.

• Offentliga utgifter 
i medlemsstaterna.

• Förändringar i EU:s
budgetrubriker.

• Medlemsstaternas
lagstiftningsarbete.

• Narkotikamissbrukare och
rättsliga bestämmelser.

• Rättsliga åtgärder mot 
syntetiska droger.

• Lagar om narkotika och
ungdomar.

• Bestämmelser om narkotika 
i externa avtal.

• Beskrivning av
utvärderingsprocesserna 
i medlemsstaterna.
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1. Utvärdering är en grundläggande förutsättning för att
offentliga åtgärders öppenhet och legitimitet skall kunna
garanteras. 
Eftersom narkotikamissbruket är ett kontroversiellt och
komplicerat område, är utvärdering dessutom ett av de
viktigaste hjälpmedlen för att förbättra de politiska
åtgärderna.

2. Utvärderingen av EU:s strategi och handlingsplan försvåras
av en rad begränsningar, men i slutet av 2004 kommer 
EU-institutionerna och medlemsstaterna för första gången
att förfoga över relevant information om de framsteg som
har gjorts mellan början och slutet av handlingsplanens
löptid samt om det arbete som återstår.

3. Kommissionen har med stöd av Europol och ECNN infört
ett originellt utvärderingsinstrument som gör det möjligt att
inte bara mäta i vilken utsträckning åtgärderna i planen
har genomförts utan också att urskilja trender under den
berörda perioden.

4. För att ge full effekt måste EU:s utvärderingsinstrument
emellertid kunna utnyttja utvärderingar av medlems-
staternas politik. Detta kräver att medlemsstaterna ser till
att deras handlingsplaner har tydliga och exakta mål,
realistiska tidsplaner för genomförandet, informations- 
och utvärderingsverktyg och lämpliga resurser.

5. Utvärderingen bör dessutom integreras i den politiska
beslutsprocessen. Den är ett hjälpmedel för det politiska
beslutsfattandet genom att den gör det möjligt att
konstatera vilka svårigheter och utmaningar man kan
komma att ställas inför i det framtida planerings- och
utvärderingsarbetet och att förmedla information om detta
till berörda personer.

6. När de europeiska lagstiftarna fastställer mål och syften
för den nya strategin och den nya handlingsplanen måste
de ta hänsyn till utvärderingens resultat och följa upp de
fastställda prioriteringarna med hjälp av ett instrument
med lämpliga indikatorer. De måste också beakta hur
perspektiven kommer att förändras i och med EU:s
utvidgning.
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