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10 ar og 40 millioner kroner
senere - hvor meget klogere

er Vi blevet?

Modelkommuneprojektet 'Unge, alkohol og stoffer’, stgttet af 19 millioner kroner fra satspuljemidlerne, er
nu afsluttet — uden at vi af den grund er blevet meget klogere pa, hvordan man bedst forebygger unges brug

af rusmidler. Resultatet er desveaerre helt som forventet.

AF FLEMMING BALVIG & LARS HOLMBERG

Den eksisterende viden om, hvordan unges brug af
alkohol og narkotika kan begrenses, er relativt be-
skeden. Forseg og eksperimenter er helt nedvendige
for at komme videre. Det er i serdeleshed to typer
af forseg, der efterlyses. Det ene er randomiserede
kontrollerede eksperimenter (RCT, kendetegnet ved
tilfeeldig udveelgelse), hvor virkningen af enkeltsta-
ende specifikke tiltag undersoges, typisk i forhold
til en gruppe af begraenset storrelse. Den anden er
modelforseg, hvor komplekse og sammensatte tiltag
undersoges, typisk i forhold til en storre, geografisk
afgreenset gruppe. I denne forsegstype er spergsma-
let, hvad man samlet kan opné af resultater ved at
bruge en afgreenset — ikke mindst gkonomisk afgraen-

, , ...J] stedet star vi

nu med et helt og aldeles
ubrugeligt resultat, hvis
hovedkonklusion er, at ‘bade
uddannelsesinstitutionerne
og de involverede kommunale
aktorer forteeller, at den
storste effekt af projektet er,
at det har styrket kendskabet
parterne imellem’
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set — maengde ressourcer pa bestemte mader.

Nér det er vigtigt, at tiltag vedrgrende forebyggel-
se af unges alkohol- og narkotikaforbrug underseges,
er det, som understreget, fordi vor eksisterende viden
er sd begrenset, som tilfeldet er. Det er imidlertid
ogsa, fordi den begrensede viden viser, at der tilsyne-
ladende er rigtig meget, der ikke virker. Efter vor vur-
dering er disse ‘O-fund’ sa ofte forekommende, at man
af hensyn til at undga spild af ressourcer og penge
ikke kan tillade sig at &ndre pa eksisterende tiltag eller
indfere nye uden at undersege, om de har udsigt til at
virke. Hvad verre er, sé er det ikke helt ualmindeligt,
at effektundersegelser udviser ikke blot ‘0-fund’, men
direkte negative resultater, hvor indsatserne har fort
til eget brug — f.eks. kampagner, der har fort til, at
flere unge ryger hash i stedet for feerre (Orwin m.fl.
2006). Den begrensede viden pa omradet og denne

, , ...Hvor mange unge,

der har faet tilbud om —
og modtaget — den slags
radgivning, er slet ikke
dokumenteret.

risiko betyder efter vor opfattelse, at det ikke blot kan
veere ressourcemeessigt uhensigtsmaessigt, men ogsé er
uetisk og uansvarligt ikke at undersege virkningen af
nye eller eendrede tiltag.

Effektevaluering af nye eller eendrede tiltag er
naturligvis ikke altid lige nem at gennemfere. Bl.a.
skal der savel ved RCT som ved modelforseg kon-
trolgrupper til. Men vi vil pastd, at det langt fra altid
er hverken sa serligt kompliceret eller sa serligt
bekosteligt, som det ofte pastas, og som ofte gives som
grund for at afstd fra effektevaluering. Det er typisk
hverken serlig svert eller bekosteligt at gennemfore
en effektundersegelse, der 1 hvert fald kan give et bud
pa, om der er serligt store effekter — positive eller
negative! Hvis man efterlevede en tommelfingerregel
om altid at afseette 10 pct. af ressourcerne til effek-
tevaluering ved nye eller zendrede tiltag, ville man
komme langt, og vi er ikke i tvivl om, at disse penge vil
tjene sig ind mangedobbelt i det lange lab, fordi de vil
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muliggere at ophere med virkningslase og kontrapro-
duktive tiltag.

Sommetider gor man i forseg meget ud af proce-
sevalueringen, og det er jo helt centralt praecist at fa
beskrevet, hvad der er foregiet, si man senere — eller
et andet sted — kan ga hen og gere det samme. Men
hvad skal man bruge denne viden til, hvis man ikke
ved, om det virker, eller om det maske oven i kebet
trods alle gode ambitioner virker negativt?

Narkoen ud af byen

I 2007 blev modelkommuneprojektet 'Narkoen ud
af Byen’! afsluttet ved en konference, hvor blandt an-
det resultaterne af projektevalueringen (Muusmann
2007) blev fremlagt. Projektet blev betegnet som en
succes, bade hvad angik processen — det lykkedes at
skabe samarbejde i kommunerne omkring forebyg-
gelse — og effekten pa unges brug af stoffer, hvor
det blandt andet blev fremhaevet, at ‘eksempelvis er
antallet af unge, som angiver, at de har prevet hash
og andre stoffer, faldet i samtlige af de medvirkende
modelkommuner’ (Ministerens tale ved Sundheds-
styrelsens konference ’Narkoen ud af byen’ den 28.



marts 2007, Internationalt kontor, Indenrigs- og
Sundhedsministeriet). Efter vor mening var denne

konklusion meget tvivlsom. Den oprindelige evalu-
ering inddrog ikke nogen kontrolgruppe, og en neer-
mere analyse viste, at udviklingen i unges brug af
stoffer i modelkommunerne ikke syntes at afvige fra
udviklingen pa landsplan (se naermere herom i Balvig
og Holmberg 2007). Modelkommuneprojektet kun-
ne altsd — uanset de nyetablerede/forbedrede samar-
bejdsrelationer i kommunerne — ikke dokumentere
nogen effekt pad endemalet: brugen af illegale stoffer
blandt unge.

Nyt projekt: Unge, alkohol og stoffer

Det var derfor noget overraskende, at man i satspulje-
forliget for sundhedsomradet 2011-2014 kunne lase,
at der skulle gennemfores et nyt modelkommunepro-
jekt ‘pa baggrund af de gode erfaringer fra projektet
’Narkoen ud af byen.”> Denne gang skulle projektet
malrettes et samarbejde mellem lokale ungdomsud-
dannelsesinstitutioner og de deltagende kommuner,
og der blev afsat 19 millioner kr. til formaélet.

Der skulle gennemfores en evaluering af projektet,

, , ...til hvad nytte er det

at udbrede projektindhold,
hvis effekt pa malgruppen
man ikke kender?

men denne evaluering skulle 1kke inddrage sporgs-

malet om projektets effekt pd unges brug af stoffer.

Dette fremgar af et svar pa et spergsmal fra et af de

konsulentfirmaer, som gnskede at byde pa evalu-

eringsprojektet (som matte koste maksimalt 750.000

kr.): ‘Det er en bevidst prioritering, at der ikke males

pa de direkte effekter pa slutmélgruppen af unge med
alkohol- og stofmisbrug. Dette fravalg skyldes, at det
vurderes for omfattende og ressourcekraevende at ind-
hente disse oplysninger ift. evalueringens omfang og
tidsperspektivet i projektet. Evalueringens hovedfokus
ber veere erfaringerne mht. indhold og organisering
af rusmiddelforebyggelsen i kommuner og pa ung-
domsuddannelser. Der enskes dog, som det fremgar
af udbudsskrivelsen, en beskrivelse af de unge, der
anvender ridgivningstilbuddene.”®

I en senere artikel (Balvig og Holmberg 2012) dis-
kuterede vi de mulige begrundelser for dette fravalg.

Vi fremlagde samtidig en raekke forslag til minimums-

krav til fremtidige modelkommuneprojekter, nemlig:

1) sprednmingspotentiale (hvilket indebeerer, at selve ind-
satsen skal vere sa grundigt beskrevet i form af en
procesevaluering, at den kan fungere som opskrift
for andre, som gerne vil gennemfore tilsvarende
indsatser)

2) relevans (hvilket indeberer, at de tiltag, som afpre-
ves, skal bygge pa begrundede forventninger om
positiv effekt, samtidig med at de skal veere nyska-
bende i hvert fald i en dansk kontekst)

3) dokumenteret effekt (hvilket indebeerer, at der skal
gennemfores en effektevaluering, som fokuserer pa
de overordnede mal — i dette tilfeelde unges brug af
stoffer).

Hvad forteeller evalueringen?

I marts 2015 blev evalueringsrapporten (NIRAS
2014) offentliggjort pa Sundhedsstyrelsens hjemmesi-
de,* hvor man ogsé finder en reekke andre resultater af
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projektet: En reekke korte film, hvor nogle af de kom-
munale projektledere forteller om deres erfaringer,
samt forskellige former for materialer, der er anvendt i
de enkelte modelkommuner. Det fremgér, at ansvaret
for disse materialer ligger hos de enkelte modelkom-
muner — der er altsa ikke tale om, at Sundhedsstyrel-
sen har vurderet eller godkendt dem.

Der er 4 overordnede temaer i rapporten (NIRAS
2014), som fylder 55 sider i alt: For det forste, at der i
alle modelkommuner skulle veere etableret en model
for samarbejdet mellem kommune og ungdomsud-
dannelser; for det andet skulle der etableres rusmid-
delpolitikker pa alle involverede ungdomsuddannel-
sesinstitutioner (herefter: skoler); for det tredje skulle
der afpreves metoder til at opspore og radgive unge,
som havde et stort forbrug af rusmidler; for det fjerde
skulle der skabes vilkar for, at indsatsen kunne fort-
saette efter udlebet af projektperioden. I det folgende
skal vi kort gengive de vigtigste resultater pa hvert af
disse omrader.

Etablering af samarbejdsmodel

Denne mals®tning om at etablere en model for sam-
arbejdet mellem kommune og ungdomsuddannelser
er néet i alle deltagende kommuner, og rapporten
peger pa en raekke leringspunkter, herunder at samar-
bejdsmodellen skal:

- tage udgangspunkt i eksisterende former for sam-
arbejde mellem kommuner og uddannelser.
udnytte allerede eksisterende kanaler for samar-
bejde.
tage udgangspunkt i de konkrete udfordringer/be-
hov, de enkelte skoler star med.
give plads til, at de enkelte institutioner kan til-
passe arbejdet til skolens kultur.
sikre en balance mellem top-down- og bottom-up-
tilgange, saledes at skolerne kan tage ejerskab til
projektet.

Nar disse forhold tilgodeses, giver samarbejdsmo-
dellerne redskaber til, at skolerne bliver i stand til

at handle, herunder sende elever med rusmiddel-
problemer videre til de rette; modellerne leegger
grunden for et mere effektivt samarbejde og setter
fokus pa omrader, hvor der sker dobbeltarbejde 1
form af, at flere forskellige aktorer i kommunalt regi
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, , ...Helt afgerende er det

naturligvis, at der ikke gores
noget forsag pa at vurdere,
om projekterne har haft
nogen betydning for brugen
af rusmidler pa de deltagende
skoler.

grundleeggende arbejder med de samme problemer;
der bliver et bredt fokus pa unges trivsel (og altsé ikke
alene pé rusmiddelproblematikker); og den samlede
rusmiddelindsats bliver mere helhedsorienteret
derved, at akterer, som ikke hidtil har taget sig af
rusmidler, nu far gjnene op for denne problematik.

Etablering af rusmiddelpolitikker

Den overordnede konklusion her er, at det er en

tidskraevende proces at fa defineret og implementeret

politikker pa dette omrade. Saledes er det ikke alle
deltagende skoler, der var feerdige med at udfeerdige
rusmiddelpolitikker ved projektperiodens afslutning.

Det bemerkes samtidig, at implementering af denne

form for politikker skal ‘gd hand i hand med, at lerere

og vejledere opkvalificeres til at opspore elever med

et problematisk forbrug af rusmidler’ (s. 6). Nar det

lykkes, er der en reekke positive resultater. Rusmiddel-

politikken kan:
aktivere samarbejdet mellem kommune og skole
og skabe fzlles fokus.
blive en ramme for forhandling og kulturfornyelse,
idet den tvinger skolerne til at genteenke deres
egne holdninger pa dette omrade.
fastholde eleverne i uddannelse.
fungere som vejviser for leerere og andet skoleper-
sonale.

Den tilhgrende kompetenceudvikling giver:
redskaber til at arbejde med holdninger blandt
personalet.
praktiske redskaber til, at personalet kan handle pa
problemerne.
viden og fokus, som gor det lettere for personalet



at handtere vanskelige problemer med unge stor-
forbrugere af rusmidler.

Tidlig opsporing og radgivning
Her har modelkommunerne afprevet forskellige
modeller, men det fremgér af evalueringen — uden at
dette eksplicit problematiseres i rapporten — at en stor
del af denne afprevning har drejet sig om indsatser af
mere generel karakter: Disse kan bedst beskrives som
primere forebyggelsestiltag, som har veeret rettet mod
alle elever (oplaeg for alle elever pa en argang, tea-
terstykker om rusmiddelproblematikker, videnspor-
taler og pixibeger med opmaerksomhedspunkter
for forzeldre (NIRAS 2014: 45)). Der er dog ogsa
eksempler p4 tiltag, som mere specifikt er rettet mod
opsporing af unge med problemer sdsom ‘trivsels- og
bekymringsbarometre samt opmeerksomhedsgui-
des med fokus pa mistrivsel’ (NIRAS 2014: 47).To
tredjedele af skolerne angiver selv, at de har konkrete
radgivningstilbud til elever med rusmiddelproblema-
tikker, en del af skolerne har eget synligheden af deres
radgivningstilbud, og i to af projekterne mener de
kommunale rddgivere, at de nu far tidligere kontakt
med unge med problemer.

Det fremgar af rapportens s. 40, at det pa 26
af de 44 deltagende skoler er under halvdelen (og
pa nogle skoler fa eller slet ikke nogen) af leererne,
der har fiet efteruddannelse i tidlig opsporing,
og at efteruddannelse i stotte af elever med
rusmiddelproblematikker er endnu mindre udbredt.

Forankring af denvidere indsats

Hvad dette punkt angar, er det centrale resultat, at
kommunerne skal fastholde fokus og inddrage feltet
’unge og rusmidler’ i en overordnet kommunal stra-
tegi. Samarbejdet kommer ikke af sig selv, og det er
veesentligt at have en klar dagsorden. Det anbefales, at
rusmiddelpolitikker og handleplaner revideres hvert
andet ar, saledes at alle parter tvinges til at forholde
sig til indholdet.

Envurdering af rapporten

For fagpersoner med kendskab til forebyggelsesom-
radet vil konklusionerne i rapporten nappe frembyde
nogen serlige overraskelser: Samarbejdet fungerer
bedst, nér alle gor en indsats, og nar man tager ud-

gangspunkt i eksisterende samarbejdsfora, det er vig-
tigt at tage hensyn til lokale forhold, kendskab mellem
parterne forbedrer det daglige arbejde... det vidste vi
nok godt pa forhand. Og at fremadrettet forankring
kreever, at fokus fastholdes i en overordnet kommu-
nal strategi, giver vist sig selv. Det forhold, at ganske
mange skoler faktisk ikke har tilbudt deres leerere den
efteruddannelse, projektet forudsatte, er interessant,
men heller ikke serlig overraskende — det er gaengs
viden, at det kan veere svart at implementere en sddan
satsning i et travlt undervisningsmilje. Det er til gen-
gald af en vis interesse, at malseetningen om en mere
sekundeer forebyggelsesindsats rettet direkte mod
unge med et problematisk rusmiddelforbrug synes at
veere blevet underordnet den primere forebyggelses-
indsats, men dette spergsmal dreftes ikke neermere i
rapporten.

Det er i ovrigt et fremtraeedende traek ved afrap-
porteringen, at der stort set ikke er nogen kvantitative
angivelser af, hvordan projektet har pavirket eleverne.
De tal, der gengives i rapporten, handler stort set alle
om skolerne og underviserne: Antallet af skoler med
handleplaner, de involverede rusmidler, underviser-
nes efteruddannelse og deres opfattelse af handlepla-
nerne.

Der er ikke tal for, hvor mange elever, som er
kommet i segelyset i kraft af tidlig opsporing, og man
kan derfor ikke vurdere, om denne andel har endret
sig gennem forlebet (hvilket jo ellers kunne veere en
indikator for, om projektet har givet leerere og andre
en egget opmerksomhed pa unge med stofproblemer).
Der er heller ikke nogen tal for, hvor mange unge, der
har benyttet sig af radgivningstilbuddene, hvilket skul-
le veere en del af evalueringen ifelge udbudsmaterialet
(se ovenfor). Vi har spurgt Sundhedsstyrelsen, hvorfor
denne beskrivelse ikke indgar i rapporten. Styrelsen
oplyser, at registreringen af de unge blev opgivet og
annulleret tidligt i forlgbet. Der er to arsager hertil:
For det forste var der frygt for, at kravet om registre-
ring ville afholde nogle af de unge fra at benytte sig af
tilbuddene. For det andet var det vanskeligt at finde
ud af, hvem der skulle sté for registreringen, ligesom
det var vanskeligt at definere, hvornér de unge kunne
siges at have benyttet sig af tilbuddene — blandt andet,
fordi en del af aktiviteterne ikke var afgreensede i tid
og sted.”

STOF 25 41



, , ...Vi har tidligere omtalt
’Narkoen ud af byen’ som et
godt eksempel pa den gamle
frase om, at operationen
lykkedes, men patienten dede.
Hvad angar ’Unge, alkohol og
stoffer’ star vi i den situation,
at ogsa denne operation
lykkedes — men vi aner intet
om patientens tilstand.

Helt afgerende er det naturligvis, at der ikke
gores noget forseg pa at vurdere, om projekterne har
haft nogen betydning for brugen af rusmidler pa de
deltagende skoler. Dette kan ikke leegges evaluator til
last, da Sundhedsstyrelsen bevidst undlod at inddrage
dette aspekt i evalueringen. Som vi tidligere har pape-
get (i (Balvig og Holmberg 2012) er dette et alvorligt
problem, ikke bare for evalueringen, men ogsa for
modelkommuneprojektet i det hele taget.

Er kravene til et modelprojekt opfyldt?

Ser man pa de tre krav, vi mener, det er rimeligt at
stille til modelprojekter af denne karakter, opfylder
’Unge, alkohol og stoffer’ i hvert fald ét, og maske to
punkter: Procesevalueringen giver gode muligheder
for andre for at gi hen og gore ligesa, da ikke blot

selve rapporten, men ogsa indholdet af de enkelte
projekter er offentliggjort p4 Sundhedsstyrelsens
hjemmeside. Kravet om spredningspotentiale er dermed
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opfyldt. Hvad angéar kravet om relevans, er dette mere
vanskeligt at vurdere. Oplaegget til projektet var gan-
ske vist, at der skulle afpreves ‘kendte metoder til tid-
lig indsats gennem korte radgivningsforleb’ (altsé ikke
nogen nyskabelser), men i hvor hej grad det faktisk

er sket, er det meget vanskeligt at vurdere ud fra de
tilgeengelige oplysninger. Hvor mange unge, der har
faet tilbud om — og modtaget — den slags radgivning,
er slet ikke dokumenteret. Det tredje krav — dokumen-
terer effekr 1 forhold til den overordnede malsetning —
er ikke opfyldt. Faktisk fraskrev Sundhedsstyrelsen sig
fra starten overhovedet at forsege at skaffe en sddan
dokumentation.

Det forste modelkommuneprojekt — "Narkoen ud
af byen’ — var, set i dette lys, vaesentlig mere eksempla-
risk som modelprojekt end det senere: Der blev gen-
nemfort savel proces- som effektevaluering, selv om
evalueringen desverre var af sa ringe kvalitet, at ef-
fekten reelt set ikke kunne vurderes. Det er den slags,
som kan ske i den virkelige verden, og havde Sund-
hedsstyrelsen valgt at leere af det ved at gore fremti-
dige evalueringer bedre, kunne det nye modelkom-
muneprojekt have givet god mening. I stedet stér vi nu
med et helt og aldeles ubrugeligt resultat, hvis hoved-
konklusion er, at ‘bade uddannelsesinstitutionerne og
de involverede kommunale akterer fortaller, at den
storste effekt af projektet er, at det har styrket kend-
skabet parterne imellem’ (s. 28).

Her ma det veere pa sin plads at sperge: Til hvad
nytte er det at forbedre samarbejdet mellem kommu-
ner og undervisningssteder, hvis man ikke ogsa ser pa,
hvad dette samarbejde si afstedkommer af resultater?
Og til hvad nytte er det at udbrede projektindhold,
hvis effekt pa malgruppen man ikke kender? Hvis ikke
det forbedrede kendskab mellem partnerne forer til
bedre forebyggelse blandt de unge, kan det vel neer-
mest veere lige meget? Den valgte evalueringsstrategi,
hvor man pa forhadnd — og med &bne ojne — har afskre-
vet sig muligheden for at vurdere projektets effekt pa
de unges brug af rusmidler, svarer efter vor mening til
at begynde en ny behandling for kreeft, sperge leeger
og hospitalspersonale, hvad de synes om den, men
undlade at se pa, om den eger patienternes helbre-
delse. Hvordan netop Sundhedsstyrelsen har kunnet
veelge en sddan strategi, er os en gade. Vi har tidligere
(Balvig og Holmberg 2012) omtalt Narkoen ud af

byen’ som et godt eksempel pa den gamle frase om,
at operationen lykkedes, men patienten dede. Hvad
angar *Unge, alkohol og stoffer’ star vi i den situation,
at ogsd denne operation lykkedes — men vi aner intet
om patientens tilstand.

De 19 millioner kr. fra satspuljemidlerne, der
er géet til dette projekt, synes dermed i det store og
hele at vaere spildt. Det er naturligvis meget teenke-
ligt, at nogle eller alle deltagende kommuner har faet
et bedre samarbejde i stand, men dette er jo kun et
middel til at na et mal — og vi ved ikke, om dette mal
er opfyldt. Hvis nu arsagen hertil var, at man ikke
vidste bedre, eller at projektets forudsetninger viste
sig ikke at holde, ville det veere rigtig sergerligt, men
ikke helt usaedvanligt, nar det geelder forebyggelsesfel-
tet. Men sddan er det ikke i det foreliggende tilfeelde:
Sundhedsstyrelsen satte projektet og den tilherende
evaluering i1 gang vel vidende, at man ikke ville forsege
at vurdere, om projektet havde nogen effekt pa det,
som i satspuljeforliget udnavnes som den centrale
malsetning, nemlig at ‘imedega udbredelsen af nar-
kotika blandt unge’. Det er ikke bare eergerligt — det er
en skandale. ®
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Noter

1 Projektet blev iveerksat i 2004 og kostede i alt 20,8 mio. kr,, hvoraf de 15
mio. gik til de deltagende kommuner og de 5,8 mio. gik til Sundhedsstyrel-
sens arbejde med projektet.

2 Aftale om satspuljen pd Sundhedsomrédet for 2011-2014, indgéet 15/10 2010
mellem regeringen og alle Folketingets partier med undtagelse af Enhedslisten.

3 http://www.sst.dk/Sundhed%200g%20forebyggelse/Narkotika/Kampagner%20
0g%?20projekter/Satspulje_modelkom mune/Evalueringsudbud/ Spoergs-
maal%200g%?20svar.aspx (downloadet september 2012).

4 https://sundhedsstyrelsen.dk/da/sundhed/puljer-og-projekter/2011-2014/model-
kommuneprojekt-unge,-alkohol-og-stoffer/erfaringer

5 Personlig kommunikation med Sundhedsstyrelsen 4/12 2015.
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