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1. Vad har man for nytta av
en utvardering?

Eftersom narkotikamissbruket, dess orsaker
och dess konsekvenser ar bade komplicerade
och allvarliga, &r det sarskilt nyttigt med en
ulvérdering av politiken pd& detta omréde.

En uvardering méjliggdr eft motiverat
vardeomdéme om de offentliga &tgérdernas
effekter, dvs. en beddémning pé& vetenskaplig
grund, och gér det dérigenom léttare att
ringa in behoven, att vélja, planera och
genomféra motdtgdrder p& eff batire satt
och aft anvéinda de resurser som star fill
férfogande pé& ett mer fémuftigt vis.
Dessutom &r utvérdering et sétt aft undvika
de éverdrivna férvanmingar som ibland
obefogat stélls till vissa atgarder innan man
vet exakt vilka effekierna kommer aft bli.

Definitioner

P& defta saft innebar utvardering att man kan
avdramatisera debatten och basera den p&
mer genomidnkia grunder.

Det blir allt mer vedertaget i Europa att
utvéirdering &r en nédvéndig férutsdtining for
tgdrder, dtminstone om man ser fill
uttalanden och avsikisférklaringar. Arbetet
med aft utvérdera de olika typerna av
insatser (prevention, behandling m.m.] och
de rattsliga motétgérderna har utvecklafs
starkt under de senaste &ren.

Aven om det dterstar mycket att géra, finns
det numera en betydande litteratursamling
med vetenskaplig dokumentation av vilka
insatser som har varit framg&ngsrika
respektive misslyckade.

I ménga av de strategier och planer som
utarbetats av EU:s medlemsstater slas det

ocksé fast att man bér prioritera utvardering
av politikens genomférande, av dess effekter
och av kestnaderna fér att uppné dessa
effekter (kostnadseffektiviteten).

Négra medlemsstater har inlett omfattande
program fér utvérdering av de politiska
&tgarder som har vidtagits, vilket ofta har
bidragit fill att medborgarna fér férsta
gangen har informerats om vad staten gér,
hur den gér detta och med vilka resultat.

Detta innebdr att utvardering infe bara &r
nagot som gér det méjligt att férbatira de
offentliga insatsernas verkan och
kostnadseffektivitet, utan ocksa eft séft aft
uppfylla de befogade krav pa& &kad
dppenhet som def civila samhéllet i modema
demokratier lange har sféllt.

En utvdrdering dr ett vardeomdome om en offentlig insats utifran tydliga kriterier och standarder.
Omdomet géller framfor allt de behov som insatsen &r avsedd att tillgodose och de effekter som insatsen ger upphov till

(MEANS, 1999).

2. Utvardering och EU:s
narkotikastrategi och
handlingsplan

Samma trend gdller fér EU:s narkotikastrategi
och handlingsplan (2000-2004). | b&da
dokumenten anges nu fér férsta géngen
utvérdering som ett prioriterat mal.

Detta &r eft bergttigat mél, och det
&ferspeglar en mycket utbredd praxis i
samband med ménga andra EU-insatser, men
det ar langt ifrén nagon latt uppgift i def
aktuella fallet.

Férst och framst ér kopplingen mellan
strategin och handlingsplanen inte s& tydlig
som den borde vara. | en strategi faststélls
allménna rikilinjer, som konkretiseras fill
&tgarder och mer precisa mal i en
handlingsplan. Dérfér bér det finnas en

kontinuitet och ett sammanhang mellan de
b&da dokumenten, men s& ar inte alltid fallet.
Dessutom ar vissa av de angivna madlen
fortfarande mycket allmént hélina, och det
saknas kriterier fér aft bedéma i vilken man
strategin och handlingsplanen lyckas uppné
dessa mal.

Dessutom ér utvérderingsuppdraget mycket

brett och det har inte anslagits fillréckliga

specifika resurser: strategin och hand-

lingsplanen — vilka bada é&r icke-bindande

instrument — skall utvarderas i sin helhet

(dvs. med avseende pd alla insatsomréden)

och mycket ambitiést. Utvarderingen skall ha

som mdl aft undersoka féljande:

1. | vilken utstréckning de étgérder som
faststallts i planen genomférs.

2. | vilken utstrackning genomférandet av
planen gér att strategins mél uppfylls.

3. Vilka effekterna p& narkotikamissbruket ér.

Det férsinédmnda mélet har redan tagifs upp i
en halvtidsutvérdering, men de b&da andra
&r huvudtemat fér den slutliga utvardering
som dr tankt aft ske under def sista kvartalet

2004.

Fér att kunna klara dessa svéra uppgifter
har kommissionen, som &r ansvarig fér
utvérderingen, p& begdran av ECNN ftillsaft
en styrgrupp. Denna styrgrupp bestér av
representanter frén medlemsstaterna,
Europaparlamentet, Europol, ECNN och
vissa av kommissionens avdelningar (Eurostat,
GD Rattsliga och inrikes fragor, GD Hélsa
och konsumentskydd). Styrgruppen har
sammantrétt vid fyra tillféllen och d& dgnat
sig &t att utarbeta rationella och rimliga
specifikationer (faststéllande av verktyg och
mefoder) och &t att félia utvarderings-
processen i dess helhet.
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3. Verktyg fér utvérdering av
strategin och handlingsplanen

Nér man skall utvérdera vilka effekter en viss
politik har p& narkotikamissbruket stélls man
alltid infér oerhért stora tekniska och
vefenskapliga hinder. Man méste némligen
p& vetenskapliga grunder kunna faststélla eft
orsakssamband mellan de atgarder som
vidtagits och missbrukets utveckling mellan
tv& tidpunkter.

Liksom det i allménhet brukar vara inom
samhdllsvetenskapen ar det dock mycket svart
att faststélla eft sédant orsakssamband
eftersom andra faktorer (den ekonomiska eller
sociala utvecklingen, andra politiska &tgarder
m.m.) kan vara orsaken till de konstaterade
féréndringarna.

Eftersom styrgruppen &r medvefen om aft
dessa allménna svérigheter dven drabbar
utvérderingen av strategin och hand-
lingsplanen, har den férsékt organisera

sitt arbefe pd eft saft som innebdr att man tar
hansyn fill sédana svarigheter redan frén
bérian och att de mal som stélls upp ar
realistiska. Darfér har man utvecklat eff antal
verktyg fér arbetet med att uppnd de fre hégt
stéllda malen fér utvéirderingen av hand-
lingsplanen.

Det beslutades aft bedémningen av i vilken
utstréickning planen har genomférts [steg 1)
och av i vilken utstrackning strategins mal har
uppndits (steg 2] skulle baseras pd a) de
frageformulér som skickats ut fill medlems-
staterna och EU-institutionerna med

syftet att inhémta information om genomférda
atgarder och b) ECNN:s tematiska skrifter
[se textruta) om vad som uppnétts p& planens
prioriterade &tgérdsomréden.

For utvarderingens steg 3 — avseende
atgardemas effekter p& narkotikasituationen
— har ECNN och Europol skapat eft verkiyg
(en "&gonblicksbild”) som beskriver de
relevanta aspekterna av den epidemiologiska
narkofikasituationen samt de vikfigaste
motdtgdrderna ér 1999 och 2002-2003
(uppgifter fran 2004). Tanken &r att man
skall kunna urskilja trenderna mellan dessa
b&da tidpunkter. Naturligtvis har man valt
indikatorer och “"deskriptorer” som i s& hdg
grad som majligt belyser de sex huvudmalen
fér strategin och planen. Trofs detta &r det
inte majligt att géra en effekiutvardering (dvs.
att slé& fast eft orsakssamband mellan politiken
och situationen) med kvantitativt aggregerade
uppgifter som enda utgangspunkt.

Samma svéra tolkningssituation géller fér
resultaten av den Eurobarometerundersskning
som besféllts av kommissionen: éven om en
i@mforelse av de bé&da "dgonblicksbilderna”

frén 2002 och 2004 av européemas —
sarskilt de unga européernas — @sikter kan
vara intressant, gar det namligen infe att
faststélla om de @sikter och attityder som
framkommer é&r ett direkt resultat av den
politik som har férts inom EU, sarskilt den
preventiva politiken.

Icke desto mindre kommer det nu, tack vare
dessa verklyg, for férsta gangen att finnas
utférlig information om trender som bl.a. ger
svar pd féljande frégor: Har det skett en
8kning av andelen unga som nyligen har
anvént drogere Har narkotikabeslagen dkate
Har tillgéngen till behandling férbatirats?
Det rader inget tvivel om att denna information
och dessa skrifter kommer aff utgéra en solid
och helt ny grund fér arbetet med att
faststalla vilka behov som finns, vilka insatser
som behdver géras och vilka frégor som bér
prioriteras under de ndrmaste daren, pd
nationell nivé och p& europeisk niva.

ECNN och Europol bidrar till
utvdrderingen av EU:s strategi och
handlingsplan pé narkotikaomradet
genom att férse kommissionen med
information, analyser och
metodverktyg (6gonblicksbilder och
tematiska skrifter).

Denna information, dessa analyser
och dessa verktyg kan dock inte

anses utgéra ndgon utvéardering i
egentlig mening.

4. Utveckling av de nationella
utvérderingsmetoderna

Detta utvérderingsarbete kommer inte att f&
full effekt férran det kan baseras pd
nationella utvérderingar. Detta beror i férsta
hand pé& att huvuddelen av de atgérder som
direkt kan péverka narkotikasituationen helt
och héllet ar medlemsstaternas ansvar.
Dessutom omfattar EU:s strategi och
handlingsplan inte nédvéndigivis alla
nationella initiativ — utifrén de egna
prioriteringarna genomfér némligen de
enskilda medlemsstaterna specifika &tgérder,
och dessa méste ocks& utvarderas. | sédana
situationer kan utvérderingen av EU:s strategi
och handlingsplan bara vara ett komplement
fill den nationella utvérderingen.

Medlemsstaterna bér dérfér utveckla sin egen
utvérderingskapacitet. Fér att man skall kunna
méta effekien behévs det en klart uttalad

politisk vilia som innebdr att eft uppdrag ges
och aft lampliga resurser stdlls till férfogande.

Exempel pé indikatorer och paramet-
rar for 6gonblicksbilder

Mal 2: Att avsevart minska férekomsten
av narkotikarelaterade hélsoskador

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
dodsfall och narkotikarelaterad
dédlighet

Parametrar:

d) | direkt koppling fill narkotika-
missbruk (antal, frekvens, forénd-
ring jamfért med referensdret).

e) Dadlighetstal (samiliga dédsorsaker)
i grupper av narkotikamissbrukare.

Indikator 3: Sprutbyte

Parametrar:
f)  Skattning av antalet distribuerade
sprutor.

gl Distributionsmetod.

Detta kréver aft medlemsstaterna stéller upp
tydliga och exakia mal fér sin handlings-
plan och faststéller en realistisk tidsplan fér
genomférandet. Dessutom méste det utvecklas
insatser for att samla in relevant information,
och det mé&ste genomféras forskningsprogram
och ad hocstudier av narkotikamissbruket och
dess orsaker och konsekvenser.

System fér rutinmdssig observation av
narkofikamissbruket spelar en nyckelroll i
utvérderingsarbetet, eftersom dessa system
under hela genomférandeprocessen ger
kunskaper som gor det méjligt att regelbundet
anpassa de offentliga dtgérdema.

Sadana system ér ocksa fill nytta nar man
skall uppskatta léget fére och efter atgards-
perioden liksom nér man skall mé&ta
resultaten av de &tgarder som har utférts eller
kommer att ufféras.

P& defta omréde har ECNN och néatverket av
nationella kontaktpunkter gjort stora framsteg.
Under tio ars hért arbete har man samlat in,
bearbetat och analyserat fillférlitlig, saklig
och sténdigt mer j@mférbar information om
den epidemiologiska situationen, om
motatgarder och om narkotikapolitik.



Vi kan nu géra oss b&de en évergripande
bild av missbruket i Europa och mer
detalierade bilder av laget i vissa EU-regioner.

Dessa ansiréingningar maste fortsétta.

En snabb beddmning av genomférandet av
ECNN:s indikatorer och deskriptorer visar ait
mycket arbete &terstér, sarskilt i frédga om
uppgifternas j&émférbarhet. Detta géller i sarskilt
hdg grad fér de stater som nu skall g& med i
EU. Utan ihérdighet och tillréckliga resurser
kommer dgonblicksbilden av Europa att férbli
ofullsténdig med avseende p& ménga regioner
och m&nga aspekter. Det som stér pd spel i
detta sammanhang é&r kvaliteten pa
bedémningen av narkotikasituationen och vér
férméga att férbétira de genomférda
&tgérdernas effektivitet.

Lista 6ver tematiska skrifter som
utarbetats av ECNN
Strategier och handlingsplaner.
Samordningsmekanismer
i medlemsstaterna.
Offentliga utgifter
i medlemsstaterna.
Férandringar i EU:s
budgetrubriker.

Medlemsstaternas
lagstiftningsarbete.

Narkotikamissbrukare och
réttsliga bestimmelser.
Ratisliga atgdrder mot
syntetiska droger.

Lagar om narkotika och
ungdomar.

Bestimmelser om narkotika
i externa avtal.
Beskrivning av
utvarderingsprocesserna

i medlemsstaterna.

5. Integrering av
utvérderingen i den
politiska beslutsprocessen

En utvérdering bestér infe enbart av
observation och évervakning. Detta beror pé
aft utvérdering innebdr att man avger eff
vérdeomdéme ufifr&n information och
analyser som bygger pé vetenskapliga
metoder. For eft sddant omdéme kravs det att
man p& férhand har enats om vilka kriterier
det skall grundas p& och dessa kriteriers
relativa betydelse.

Det &r vidare mycket viktigt att integrera
vardeomdémet i den politiska besluts-

processen. Bade kunskap och
insfitutionalisering &r nédvandiga
férutsatiningar f6r en utvardering.

Alt utvérdera &r infe bara aft géra en normativ
beddmning utifréin kognitiva fakiorer, utan
man maste ocksé skapa och institutionalisera
kopplingar mellan vetenskap och politik.

Det som kallas fér utvérderingsinstrument &r
alltsd infe begrénsat till utvérderingsprotokollet
[alla tekniska och vefenskapliga villkor) utan
innefattar &ven faststdllandet av relationema
mellan uppdragsgivama, styrgruppen och
utvérderingsgruppen, och t.o.m. — fér att
utvérderingen skall lata s& ménga réster som
méjligt komma fill tals — alla andra akiérer
som berérs av den offentliga &tgdrden,
inklusive de slutliga mottagama och
allmanheten.

Déremot bor man akfa sig fér att o att
vetenskapen ensam kan diktera de politiska
besluten. S& ar helt enkelt sallan fallet,
eftersom utvarderingsresultat inte alltid &r
fullsténdiga, inte eliminerar alla tvetydigheter
och innehaller ett stort métt av osdkerhet.
Ofta kan en utvérdering tolkas pé ett sédant
satt att flera rationella scenarier &r méjliga.
En atgard kan exempelvis vara optimal ur
ekonomisk synvinkel, men kostsam ur social
synvinkel. Vem skall avgéra? Definitivt inte
bara forskarna eller utvérderarna.

6. Utvarderingen som kalla till
en valgrundad strategi

Om man vill utvérdera nagot pé eft
andaméalsenligt sétt maste man boria med aft
skapa gynnsamma villkor fér den framfida
utvérderingen. Man maste faststélla en ram
fér utvarderingsarbetet, dvs. villkor och
begrénsningar, man méste acceptera aft allt
inte gér att utvardera och man méste inrikia
sitt arbefe och sina resurser p& det som gér
aft utvérdera. Dokument som skall kunna
utvéirderas maste dessutom vara utformade
p& eft sédant satt aft malen ér konsekventa,
realistiska, tydliga och exakia. Malen maste
ocks& vara kontrollerbara, dvs. knutnha
antingen fill kvantitativa uppgifter
("indikatorer”) eller fill kvalitativa uppgifter
("deskriptorer”).

Darfor maste de som faststéller syften och
mal fér strategin och handlingsplanen ta
hansyn till vilka informationssystem som redan
finns och vilka nya sédana system som
behsvs fér att man skall kunna félja upp de
prioriteringar som faststdllts.

De ansvariga méste ocks& ange det uppdrag
och ansla de resurser som krdvs f6r
utformningen och inférandet av s&dana nya
verktyg fér insamling av uppgifter.

Detta betyder dock inte att de politiska
besluten helt méste styras av de fekniska och
vefenskapliga begrénsningar som
informationssystemen innebdr. Som alla vet
finns det politiska m&l som inte kan férbises
men vilkas direkia effekter p& narkotika-
missbruket ar svéra att uppskatta,

t.ex. behovet av aft "forbéttra det interinstitu-
fionella samarbetet”.

Dessutom ar det nédvandigt att jamka
samman den politiska dagordningen, dvs.
beslutsfattandet, och den vetenskapliga
dagordningen, dvs. utvarderingen.

Man méste ta hansyn till den tid som behdvs
fér insamling och behandling av information,
eftersom def annars — som med dagens
strategi och plan — kan handa att den
situation som tj@nar som utg&ngspunkt och
den situation som har valts som referens for
den slutliga utvérderingen ligger fér néra
varandra i fiden fér aft de eventuella
effekierna av strategin och planen skall ha
hunnit bli fullt utvecklade.

Det skulle kunna vara givande att géra en
utvérdering efter halva tiden av nésta plan
(férutsatt aft dess l&ptid ér fillréckligt 1&ng).
Om man dé& anvander de uppgiffer som
sammanstélldes fér utvérderingen av den
féregdende handlingsplanen (2000-2004),
skulle man kunna f& et fillrgckligt langt
fidsavsténd nar det gdller utvecklingen av
narkotikamissbruket fér att vid behov kunna
&ndra de prioriteringar som gjorts.

P& ett grundlédggande plan bér det slutligen i
den nya strategin och handlingsplanen tas
hansyn fill att perspektiven kommer att &ndras
i och med utvidgningen.

For det férsta &r det troligt att vissa aspekter
av narkofikamissbruket i de nya medlemssfo-
terna kommer att kréva sarskild
uppmdrksamhet och sarskilda anstrangningar.
For det andra ar det mycket sannolikt

aft problemen pé& vissa omr&den, exempelvis
narkotikahandel och aids, kommer att bli av
en annan storleksordning nér EU f&r

25 medlemsstater i stéllet for 15.

Den aktuella utvérderingen av EU:s strategi
och handlingsplan berér dock bara de

15 medlemsstaterna, eftersom det bara @r dessa
som avses i strategidokumenten, och darfér
mdste information om narkotikasituationen,
motdtgdrderna och politiken i de dvriga

10 medlemsstaterna samlas in och anvéndas
som en kompletterande grund &1 bedémning-
en (férhandsutvérderingen| av narkotikamiss-
bruket i eft utvidgat EU.

Detta &r en nodvéindighet om den nya
strategin och den nya planen skall kunna
récka ill for de framtida utmaningarna.
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Utvardering ér en grundldggande férutséttning for att For att ge full effekt maste EU:s utvarderingsinstrument .
offentliga atgérders 6ppenhet och legitimitet skall kunna emellertid kunna utnyttja uivérderingar av medlems- o
garanteras. staternas politik. Detta kréver att medlemsstaterna ser fill
Eftersom narkotikamissbruket ar ett kontroversiellt och att deras handlingsplaner har tydliga och exakta mél, o
komplicerat omréade, dr utvardering dessutom ett av de realistiska tidsplaner for genomforandet, informations- >
viktigaste hjalpmedlen for att forbéttra de politiska och utvarderingsverktyg och lampliga resurser. g
atgérderna. Utvérderingen bér dessutom integreras i den politiska g
beslutsprocessen. Den ér ett hjdlpmedel for det politiska =
Utvérderingen av EU:s strategi och handlingsplan forsvéras beslutsfattandet genom att den gor det majligt att 1%
av en rad begrénsningar, men i slutet av 2004 kommer konstatera vilka svarigheter och utmaningar man kan :
EU-institutionerna och medlemsstaterna for forsta gangen komma att stdllas infor i det framtida planerings- och
att forfoga over relevant information om de framsteg som utvarderingsarbetet och att formedla information om detta
har gjorts mellan bérjan och slutet av handlingsplanens till berérda personer.

|8ptid samt om det arbete som dterstar. Nar de europeiska lagstiftarna faststéller mal och syften

for den nya strategin och den nya handlingsplanen maste

Kommissionen har med stéd av Europol och ECNN infort de ta hénsyn till utvdrderingens resultat och félja upp de
ett originellt utvarderingsinstrument som gér det méjligt att faststdllda prioriteringarna med hjalp av ett instrument
inte bara méta i vilken utstréckning atgérderna i planen med lémpliga indikatorer. De méste ocksé beakta hur
har genomférts utan ocksa att urskilja frender under den perspektiven kommer att fordndras i och med EU:s
berérda perioden. utvidgning.

Huvudkallor

1. Europeiska unionens rad, “Europeiska unionens narkotikastrategi (2000-2004)", Cordrogue 64, 1 december 1999.

2. Europeiska kommissionen, “Meddelande frén kommissionen om Europeiska unionens handlingsplan fér narkotikabekémpning
(2000-2004)", KOM(1999) 239 slutlig av den 26 maj 1999.

3. Europeiska unionens réad, "Europeiska unionens handlingsplan mot narkotika (2000-2004)", Cordrogue 32, 7 juni 2000.

4. Europeiska centrumet for kontroll av narkotika och narkotikamissbruk (ECNN), "Report bK the European Monitoring Centre
for Drugs and Drug Addiction and Europol on the identification of criteria for an evaluation of the European Union Strategy on

Drugs [2000-2004) by the Commission”, File NR 2564-144

5. Europeiska kommissionen, "Kommissionens meddelande om genomférande av EU:s handlingsplan fér narkotikabekdmpning
(2000-2004])", KOM(2001) 301 slutlig av den 8 juni 2001.

6. Europeiska kommissionen, "Meddelande frén kommissionen om halvtidsutvarderingen av EU:s handlingsplan mot narkotika
(2000-2004)", KOM(2002) 599 slutlig av den 4 november 2002.

7. Europeiska unionens réd, ECNN:s och Europols rapport "Presentation of the first baseline for an evaluation of the European
Union Strategy on Drugs (2000-2004)", Cordrogue 72.

8. Europeiska kommissionen, Eurobarometer 57.2, Special Eurobarometer 172 "Attitudes and opinions of young people in the
European Union on drugs”, okfober 2002.

9. Europeiska centrumet for kontroll av narkotika och narkotikamissbruk (ECNN), “Final evaluation of the EU Action Plan on
Drugs 2000-2004. Overview of available products/fools: An EMCDDA perspective”, 27 maj 2003.

10. OFDT, "What contribution could the conclusions of the evaluation of the earlier governmental plan on drugs make to improve
the quality of the new one?”, Reitox Academy, Strasbourg, den 16-17 december 2003.

11. MEANS, "Metod fér utvérdering av strukiurétgérder”, Luxemburg, Byrén fér Europeiska gemenskapernas officiella publikationer,

1999,
OFFICIELL UTGIVARE: Byran for Europeiska gemenskaperas officiella publikationer.
" © Euro;{.e'\ska centrumet F(iv kontroll av narkotika och narkotikamissbruk, 2004
KR, g . VERKSTALLANDE DIREKTOR: Georges Estievenart.
* * PUbllkatlonSbyran REDAKTOR: Joélle Vanderauwera.
** o ** Publications.eu.int FORFATTARE: Henri Bergeron och Philippe Roux
GRAFIK: Dutton Merrifield Ltd, UK.

Printed in Italy



