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KONKLUSION OG PERSPEKTIVERING

Rambgll Management Consulting (herefter Rambgll) har i april - juni 2015 gennemfgrt en inter-
viewundersggelse blandt embedsmaend i seks danske ministerier pd vegne af Danmarks Forsk-
nings- og Innovationspolitiske Rad (herefter DFiR). De seks ministerier omfatter Undervisnings-
ministeriet, Uddannelses- og Forskningsministeriet, Sundhedsministeriet, Udenrigsministeriet,
Transportministeriet og Miljgministeriet.!

Undersggelsen viser, at evidensbasering af politikudviklingen i stigende omfang er et strate-
gisk fokusomradde i ministerierne. Dette skyldes to primaere forhold. For det fgrste oplever mini-
sterierne et gget behov for at legitimere politiske beslutninger med forskningsviden, der
bl.a. drives af politisk efterspgrgsel efter dokumenterede Igsninger og et gget pres fra Finansmi-
nisteriet i forhold til at begrunde politiske investeringer i fakta. For det andet peger informanter-
ne pd, at @ndrede samfundsmaessige forventninger indebzrer, at ministerierne i dag ikke
blot skal udforme politik, men ogsd forventes at fa politik til at virke i praksis. Dette fordrer en
stgrre orientering mod robust viden, hvor politikudviklingen baseres pa dokumentation og evi-
dens.

I alle ministerierne ses der en igangveerende udvikling mod etableringen af en staerkere vi-
denskultur funderet i forskningsmaessig evidens. Informanterne peger dog ogsd pa, at dette
er en leengerevarende udviklingsproces, der fortsat kendetegnes ved et betydeligt forbedrings-
potentiale. Dette potentiale bestdr bl.a. i, at ministerierne kan blive bedre til systematisk at
vurdere nuvaerende og fremadrettede vidensbehov, fgr nye F&U-aktiviteter igangsaettes, samt i
hgjere grad at bruge empiriske analyser til at identificere faktiske udfordringer for herefter at
afdaekke mulige Igsninger pa konkrete politiske problemstillinger, hvor viden og forskning kan
indgd som elementer.

I forlaengelse af ovenstaende viser undersggelsen, at forskningsbaseret viden fortrinsvist inddra-
ges i forhold til den langsigtede politiske udvikling. P38 kortere sigt oplever ministerierne der-
imod, at bl.a. manglende tid og ressourcer mindsker mulighederne for Igbende at inddrage forsk-
ningsviden i politikudviklingen.

Undersggelsen viser samtidig, at der er stor variation i ministeriernes organisatoriske rammer
for at inddrage forskningsbaseret viden i politikudviklingen. Der ses dog en tendens til centrali-
sering, hvor eksempelvis analyse-, videns- og metodeenheder placeres i departementet. Dette
skal ses som et led i ministeriernes strategiske prioritering af evidensdagsordenen og udtrykker
et gnske om teettere kobling mellem forsknings-, udviklings- og analyseaktiviteter og politikud-
viklingen.

Der er ligeledes forskelle i ministeriernes videnskultur, om end der generelt kan identificeres et
gget fokus pd udviklingen af en systematisk praksis i forhold til at basere politikudviklingen
pa den aktuelt bedste viden, herunder seerligt viden om effektive og virkningsfulde tiltag (dvs.
viden om kausalitet). I den forbindelse indikerer undersggelsen en tendens til parallel kapaci-
tetsudvikling mellem sektorinteressenter og ministerierne, hvor en hgj videnskapacitet blandt
interessenter modsvares af en steerk videnskultur i ministeriernes og omvendt. I takt med inte-
ressenternes faglige oprustning bliver de bedre i stand til at udfordre ministeriernes politikudvik-
ling, og det stiller store krav til ministeriernes interne videnskapacitet savel som embedsvaerkets
muligheder for at diskutere det faglige grundlag for politikudviklingen med afsaet i steerke analy-
ser og forskningsbaseret viden.

! Interviewundersggelsen er gennemfgrt forud for regeringsdannelsen ultimo juni 2015. Af denne grund anvendes de betegnelser for
ministerierne og styrelserne, der var gaeldende under Thorning Schmidt-regeringen i juni 2015.



Undersggelsen viser endvidere, at mange forskellige samspilsformer dirigerer vidensud-
vekslingen mellem ministerier og forskningsmiljgerne, herunder bl.a. forskningssamarbejder og
partnerskaber samt konsultationsprocesser med rad og udvalg. To gensidigt afhaengige forhold,
hhv. institutionaliseringsgrad i samarbejdsrelationen og koncentrationen af forsk-
ningsmiljgerne, betinger de mest dominerende samspilsformer. En hgj koncentration af forsk-
ningsmiljgerne medfgrer, at den primaere vidensproduktionen om et emne varetages af fa forsk-
ningsenheder, og det ggr det nemmere for ministerierne at skabe netvaerksbaseret samarbejde,
der pd sigt kan institutionaliseres ved fx etablering af myndighedskontrakter, fordi ministerierne
kan koncentrere det eksterne relationsarbejde pa fa aktgrer. Omvendt vil samspillet mellem
forskningsmiljger og ministerierne ofte vaere mere fragmenteret i de tilfaelde, hvor forskningsmil-
jgerne er mere spredte, og vidensproduktionen mindre koordineret. I begge tilfeelde spiller mini-
steriernes uformelle netvaerkssamarbejde med forskningsmiljgerne dog en vigtig rolle, fordi
uformelle fora (fx konferencer, dialogmgder mv.) bruges til indirekte at signalere ministerier-
nes vidensbehov til forskningsmiljgerne. Dette afspejler ogsa en generel respekt for arms-
laeengdeprincippet blandt ministeriernes informanter.

Der er endvidere store forskelle i ministeriernes vurdering af kvaliteten af dansk forsknings-
viden. I den forbindelse er det en central pointe, at ministerierne ikke skelner mellem kriterier
for kvalitet og politisk relevans i vurderingen af den tilgeengelige viden. I ministeriernes optik er
brugbar viden sdledes bade af hgj kvalitet og mere eller mindre direkte omsaettelig i en politisk
kontekst. Samtidig viser undersggelsen, at ministerierne ikke har formelle procedurer for kva-
litetssikringen af den viden, der inddrages i politikudviklingen. Informanterne peger dog pé, at
kvalitetssikring delvist "overflgdigggres” ved, at ministerierne benytter sig af relativt faste
videnskanaler/-producenter, som ministerierne har stor tillid til.

Samtidig indikerer undersggelsen, at tilgaengelighed ofte bliver et spgrgsmal om timing, dvs. om
den rette viden er til stede pa det rette tidspunkt i politikudviklingsprocessen. Den “rette” viden
er i den forbindelse kendetegnet ved, dels at vaere formidlet, fx i korte forskningsoversigter eller
systematiske litteraturstudier, der tilvejebringer et hurtigt overblik over relevant viden, dels at
vaere anvendt og empirisk forskning, der kan relateres direkte til en politisk kontekst. Her
naevnes OECD-rapporter som et eksempel pa best practice.

I forleengelse heraf viser undersggelsen, at ministeriernes brug af national hhv. international
forskningsviden pf%virkes af tre faktorer: 1) kvaliteten af national forskning, hvor en lav
kvalitet af danskproduceret forskning ofte medfgrer gget brug af international forskning; 2) ka-
paciteten i nationale forskningsmiljger, hvor ministerierne ofte vil orientere sig mod interna-
tionale miljger, hvis danske forskningsmiljger ikke har tyngde nok til at producere viden om et
bredt udsnit af politiske relevante emner; og 3) overfgrbarheden af internationale forskningsre-
sultater til en dansk politisk, kulturel og strukturel kontekst, hvor fx begraenset sammenlignelig-
hed mellem forskellige landes administrative strukturer kan mindske anvendeligheden af interna-
tional forskning i en dansk kontekst.

I forhold til ministeriernes anvendelse af forskningsbaseret viden viser undersggelsen, at over-
fgrslen af viden fra forskningsmiljgerne til politikudviklingen ofte drives af to mekanismer, hhv.
en reaktiv videnstransfer og en proaktiv videnstransfer. Reaktiv videnstransfer indebaerer
ofte ad hoc-inddragelse af forskningsbaseret viden som fglge af den Igbende fremkomst af nye
politiske sager pd dagsordenen, mens proaktiv videnstransfer ofte sker med henblik pa at daekke
langsigtede behov for forskningsviden, fx i forbindelse med forberedelse af stgrre reformproces-
ser eller flagskibsprojekter. Undersggelsen viser samtidig et gget fokus pa at styrke den proakti-
ve videnstransfer i ministerierne og herigennem opbygge en vidensbase, der ogsa forventes at
ggre ministerierne bedre i stand til at inddrage forskning reaktivt pa sigt.

Undersggelsen viser endvidere, at beslutningen om at benytte ekstern raddgivning ofte afhaen-
ger af ministeriernes interne videnskapacitet pa et omrade. Hvis et emne sdledes ligger udenfor



ministeriernes ekspertise, kraever uvildig tolkning og/eller l&engerevarende vidensproduktion, vil
ministerierne ofte indhente ekstern rddgivning. I den forbindelse peger informanterne p&, at om-
fanget af inddragelse af ekstern radgivning er stgrst i opstarten (fx til at identificere mulige poli-
tiske Igsninger pa en given problemstilling) og i afslutningen (fx til kvalitetssikring af politiske
forslag) i politikudviklingens forberedelsesfase.

Ministerierne har generelt et hgjt ambitionsniveau i forhold til at styrke inddragelsen af forsk-
ningsbaseret viden i politikudviklingen, men informanterne understreger ogsg, at det ikke altid er
muligt at indfri ambitionerne i en politisk virkelighed. Det skyldes ifglge informanterne fem pri-
maere barrierer, der omfatter: 1) begraensede gkonomiske ressourcer til forsknings- og
udviklingsarbejde, 2) begraenset tid til at tilegne og omsaette forskningsbaseret viden i politik-
udviklingen, 3) timingen af tilgaengelig viden, jf. ovenfor, 4) timelag, der indebaerer, at videns-
produktionen ikke altid kan fglge med udviklingen i den politiske efterspgrgsel efter viden, og 5)
manglende lydhgrhed i forskningsmiljgerne i forhold til ministeriernes efterspgrgsel efter poli-
tisk anvendelig viden.

Der er i naervaerende rapport en raekke eksempler pd, hvordan et Isbende samarbejde mellem
danske forskningsinstitutioner og centraladministrationen kan bidrage til at berige savel forskning
som politikudvikling. En central pointe er i den forbindelse, at institutionalisering af samar-
bejdet mellem forskningsmiljg og centraladministration og/eller taettere netvaerksbaserede
samarbejdsrelationer kan medvirke til at styrke forskningens kvalitet, relevans og anvendelig-
hed samt kvalificere det politiske beslutningsgrundlag og herigennem bidrage til at skabe sam-
fundsmaessig veerdi.

Det er pa den baggrund relevant i det videre arbejde at afdaekke, pd hvilke mader samarbejdet i
krydsfeltet mellem forskning og politik kan fremmes, uden at det udfordrer den frie forsknings
uafhaengighed. Selvom de samfundsmaessige gevinster ved et samarbejde er abenlyse, er det
ikke ligetil at udvikle institutionelle rammer for samarbejdet mellem forskningsinstitutioner og
centraladministration. Naervaerende undersggelse leverer heller ikke et endelig svar pd denne
udfordring. Undersggelsen giver derimod et afsaet for at udlede en reekke opmaerksomheds-
punkter og perspektiver med relevans for den videre analyse. Med udgangspunkt i undersg-
gelsen kan der overordnet set identificeres to veje at ga for at fremme samarbejdet og en mere
systematisk vidensudveksling mellem forskningsmiljger og centraladministration

Den decentrale indgang eller kanal - der har et betydeligt fokus i naervaerende undersggelse -
er én vej at ga. De enkelte ministerier, der er de primaere brugere af forskningsbaseret viden i
politikudviklingen, oplever et stigende behov for at udvikle samarbejdet med udvalgte forsk-
ningsinstitutioner, institutter eller forskere med relevans for ministeriets ressort. Det er imidlertid
vurderingen, at et systematisk samarbejde mellem forskningsinstitutioner og centraladministrati-
on stiller nye krav til ministerierne. For det fgrste forudsaetter det, at der er et staerkt ledelses-
maessigt fokus p3, at politikudvikling er baseret pa den aktuelt bedste viden, der er tilgeengelig.
Det ledelsesmaessige fokus skal bl.a. afspejle sig i ministeriets kapacitetsudvikling. For at kunne
efterspgrge forskningsviden af hgj kvalitet samt at kunne foretage den ngdvendige kvalitetssik-
ring af forskningsviden og omseette denne viden i politikudviklingen skal ministeriet besidde en
vis metodisk kapacitet. For det andet forudsaetter det, at ministerierne rader over forsggs- og
udviklingsmidler, unikke data eller noget helt tredje, der kan bidrage til at ggre en systema-
tisk vidensudveksling attraktiv for forskningsmiljgerne. Disse forudsaetninger er kun i varierende
omfang til stede i ministerierne, hvilket kan udggre en barriere for, at der etableres procedurer
for systematisk vidensudveksling, selvom der er et gnske herom fra ministeriets side.

Den centrale indgang eller kanal er en anden vej at g8. Uddannelses- og Forskningsministeri-
et, herunder szerligt Styrelsen for Forskning- og Innovation, varetager en reekke overordnede
opgaver i relation til styringen af forskningsinstitutionerne, den strategiske prioritering af forsk-
ningsmidlerne samt udvikling af forskningsinfrastrukturen. Uddannelses- og Forskningsministeriet



har mulighed for via fx forskningsinstitutionernes resultatkontrakter, bevillingssystemet
eller anden lovgivning at fremme en adfzerd i forskningsinstitutionerne, hvor forskningsinstitu-
tionerne i hgjere grad prioriterer forsknings- og formidlingsaktiviteter, der forventes at have
veerdi for fremtidig politikudvikling. Det forudsaetter en systematisk koordinering med de bergrte
ministerier. Det er vurderingen, at der som led i denne koordination i nogle tilfaelde kan vaere
behov for, at Uddannelses- og Forskningsministeriet i samarbejde med relevante ministerier ta-
ger initiativ til at undersgge, om der p3 visse omrader er behov for at styrke koncentrationen af
forskningsmiljger for at udvikle kapaciteten og udbuddet af relevant viden af hgj kvalitet.

Det fglger af ovenstdende, at der pd tvaers af ministerierne er behov for at styrke dialogen om,
hvordan centraladministrationen via en koordineret tilgang til samarbejdet med forskningsin-
stitutionerne sammen kan skabe institutionelle rammer, der giver forskningsinstitutionerne posi-
tive incitamenter til gget samarbejde med ministerierne i centraladministrationen om at udvikle
og formidle forskningsviden, der kan understgtte politikudviklingen. Samtidig er det ogs3 rele-
vant at overveje, hvordan centraladministrationens incitamenter til og muligheder for gget ind-
dragelse af forskningsbaseret viden kan forbedres. Dette gaelder ikke mindst den kortsigtede
brug af forskningsbaseret viden, hvor der umiddelbart eksisterer det stgrste udviklingspotentiale
forhold til at gge samspillet mellem forskningsviden og politikudviklingen. Undersggelsen indike-
rer saledes, at ministerierne i dag hovedsagligt inddrager forskningsbaseret viden i den langsig-
tede politikudvikling.



2.1

INDLEDNING

Undersggelsens formal og tilretteleeggelse
Interviewundersggelsen er en del af DFiR-projektet ‘Den forskningsbaserede viden i politikudvik-

ling, der har til formal at belyse ministeriernes praksis i form af traditioner, normer, strategier og
principper for benyttelsen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen. Omdrejningspunktet for
undersggelsen er fglgende fire overordnede spgrgsmal:

e Hvilke opfattelser af forskningsbaseret viden, videnskanaler samt vidensproducenter praeger
ministeriernes benyttelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen?

e Hvilken efterspgrgsel har ministerierne efter forskningsbaseret viden i relation til politikud-
viklingen, og hvad kendetegner denne efterspgrgsel?

e Hvilken organisering og praksis har ministerierne for benyttelse af forskningsbaseret viden
og rédgivning i politikudviklingen?

e I hvilket omfang benyttes forskningsbaseret viden i ministeriernes politikudvikling?

For at belyse disse undersggelsesspgrgsmal er der som led i undersggelsen gennemfgrt inter-
view med 5-6 embedsmaend indenfor hvert ressortomrade. Informanterne er udvalgt af mini-
steriernes departementschefer efter en henvendelse fra DFiR og koncentrerer sig om “centralt
placerede beslutningstagere” i ministerierne, tilhgrende styrelser og i enkelte tilfelde 0gsa sek-
torforskningsinstitutter afhaengig af ministeriets praksis med og organisering omkring politikud-
viklingen. Udvaelgelsen af interviewpersoner er sdledes sket med udgangspunkt i et relevanskri-
terium, der sikrer, at alle interviewpersoner spiller en central rolle i politikudviklingsprocesserne
i de givne ministerier og dermed har den ngdvendige indsigt i praksis i forhold til at belyse un-
dersggelsesspgrgsmalene dybdegdende.

Udvaelgelsesmetoden indebaerer ogsa, at respondentgruppen varierer fra ressortomrade til res-
sortomrade, fordi der er store forskelle i organiseringen af politikudviklingen sdvel som benyttel-
sen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen pd tveers af ministerierne. I den henseende
kan “centralt placerede beslutningstagere” bl.a. omfatte departementschefer, afdelingsledere i
ministerier eller styrelser med seerlig ansvar for policy-/fagomrader, kontorchefer i ministerier
eller styrelser med szerlig ansvar for policy-/fagomrader, ledere eller chefer for forsknings-, vi-
dens- eller metodeenheder i ministerier eller styrelser, styrelsesdirektgrer eller vicedirektagrer
med ansvar for politikudvikling, direktgrer eller vicedirektgrer i sektorforskningsinstitutter mv.

Interviewene gennemfgres som semistrukturerede interview for at sikre interviewpersonernes
muligheder for at uddybe deres svar og Igbende supplere de centrale undersggelsesspgrgsmal og
tematikker med andre perspektiver relateret til anvendelsen af forskningsbaseret viden i dansk
politikudvikling. Samtidig suppleres interviewene med desk research om ministeriernes organisa-
toriske rammer og muligheder for at inddrage forskningsbaseret viden i politikudviklingen.

I bilag 1 findes en fuldstaendig liste over de interviewpersoner, der har deltaget i undersggelsen
for hvert ressortomrade, mens der i bilag 2 findes casebeskrivelser af hvert ministeriets forsk-
nings- og udviklingsaktiviteter, herunder eksempelvis forsknings- og udviklingsbudgetter, organi-
sering (fx rad, udvalg og styrelser) samt gaengse videnskanaler (fx sektorforskningsinstitutter,
forskningsbaseret myndighedsbetjening, forskningsfinansierede fonde under ministerierne mv.).

Den danske interviewundersggelse fglger desuden i kglvandet pa en tilsvarende international
undersggelse, der belyser forholdene i ministerier i Storbritannien, Finland og Nederlandene



2.2

samt i EU-kommissionens generaldirektorater.? Designet for den danske undersggelse er inspire-
ret af den internationale for dels at malrette undersggelsen af forholdene i Danmark, dels at gge
sammenligneligheden af resultater pd tvaers af landegraenser. Den internationale undersggelse
fungerer dermed som en vaesentlig referenceramme for resultaterne i indevaerende rapport i
kraft af, at de internationale erfaringer ogsd kan bruges til at perspektivere praksis med og orga-
nisering af benyttelsen af forskningsbaseret viden i dansk politikudvikling.

Overordnede metodiske overvejelser og begrebsafklaring

Siden New Labour introducerede sloganet “what matters is what works” i Storbritannien i slutnin-
gen af 1990’erne, har evidensbaseret politikudvikling udkrystalliseret sig som en megatrend pa
den politiske dagsorden herhjemme sdvel som i udlandet. Ogsa DFiR-projektet ‘den forsknings-
baserede viden i politikudvikling kan ses som ét indspark til den generelle debat, hvor forsknin-
gens rolle i offentlig politik Isbende er til diskussion. Det er sdledes ogsd Rambglls vurdering, at
de interviewede embedsmaend taler ind i denne dagsorden i interviewsituationen. Men hvad in-
debzerer evidensbaseret politikudvikling?

Boks 1: Diskussion blandt informanterne om definitionen af forskningsbaseret viden

Generelt udfordrer og udvider interviewpersonerne undersggelsens afgraensning af ‘forskningsbaseret
viden’, idet de vurderer, at inddragelsen af forskningsbaseret viden er del af en stgrre udviklingstendens,
der handler om evidensbaseret politikudvikling (se ogsa afsnit 3.1). Evidensbaseret politikudvikling
opfattes i den forbindelse som en metode, der involverer dels en systematisk afdaekning af den aktuelt
bedste viden, dels gget dokumentation og brug af empirisk data, der kan identificere udviklingstenden-
ser savel som udfordringer indenfor et bestemt politikomrade. Samtidig kan data bruges til at indikere,
om politiske tiltag virker efter hensigten.

Traditionelt set har evidens- og forskningsbaseret politikudvikling vaeret mere fremherskende pa
nogle politikomrader fremfor andre. Eksempelvis har miljgpolitiske tiltag sdsom regulering af
pesticider gennem en arraekke vaeret mere forskningsfunderede end fx uddannelsespolitiske og
udenrigspolitiske tiltag. Dette har ogsd betydning for indevaerende undersggelse, idet interview-
personernes opfattelse af forskningsbaseret viden i vid udstreekning pavirkes af, dels politikom-
raders forankring i forskningsmiljger med bestemte forskningstraditioner, dels karakteren af den
bedst tilgeengelige viden pa omradet.

P& de naturvidenskabelige eller tekniske omrader, sdsom sundhedsomradet, miljg- og transport-
omradet, viser interviewene sdledes en tendens til, at viden kun opfattes som forskningsbaseret,
nar det er frembragt med metoder placeret hgjest i evidenshierarkiet, fx systematiske reviews
eller lodtraekningsforsgg, der ogsa dominerer forskningstraditionen pa omraderne. Pa de gvrige
velfaerdspolitiske omréder synes evidensbegrebet at have bredere anvendelse, og forskningsba-
seret viden kan sdledes omfatte mere end blot klassiske effektstudier. Den metodiske implikation
er, at interviewpersonerne indenfor de naturvidenskabelige og tekniske omrdder potentielt kan
undervurdere ministeriernes brug af forskningsbaseret viden i politikudviklingen relativt til de
gvrige ministerier, fordi interviewpersonerne benytter en meget snaever definition af forsknings-
baseret viden i deres vurderinger. I undersggelsen defineres vidensbegrebet dog bredt, og forsk-
ningsbaseret viden omfatter saledes alt videnskabelig frembragt viden.

I forleengelse af ovenstaende laener undersggelsens brug af begrebet om forskningsbaseret viden
sig desuden op ad konsensustilgangen til samspillet mellem forskning og politik.* Ifglge kon-
sensustilgangen skal politikudvikling ikke ngdvendigvis falge i haelene pa forskningsresultater for
at veere evidensbaseret, men inddragelsen af forskningsbaseret viden kan kvalificere politikudvik-
lingen i taet samspil med en lang raekke andre og ligesa legitime faktorer, der pavirker demokra-

2 Technopolis (2015): The Place of Research-Based Evidence in Policy-Making. June, 2015. Undersggelsen er offentliggjort den 25.
August p8 DFiR’s hjemmeside.
3 Nutley et al. (2012): What Counts as Good Evidence? Research Unit of Research Utilisation, University of St. Andrews



tiske beslutningsprocesser, fx erfaringer og ekspertvurderinger, ressourcer, politiske vardier,
interesseorganisationer mv. I analysen fokuseres der primaert pa8 ministeriernes anvendelse af
forskningsbaseret viden i politikudviklingen, men analysen skal ses indenfor rammerne af kon-
sensustilgangen. Analysens fokus er sdledes ikke ensbetydende med, at ministerierne ikke ogsa
traekker pa en lang reekke andre kilder i politikudviklingen.

Konsensustilgangen indebaerer ogsa, at forskningsbaseret viden kan spille forskellige roller pa
forskellige tidspunkter i den politiske proces (se ogsa afsnit 5.2). Et vaesentligt skel er i den for-
bindelse brugen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen hhv. i forberedelsen eller ud-
mgntningen af politikker, hvor szerligt styrelserne ofte spiller en dobbeltrolle som aktgrer, der
indgar i begge faser, jf. figur 1 nedenfor. Eksempelvis er beslutningen om, at der skal udarbejdes
nationale kliniske retningslinjer pd sundhedsomrddet, et resultat af en politikudviklingsproces,
men det er fgrst i udmgntningen af politikken, dvs. Sundhedsstyrelsens udarbejdelse af de natio-
nale kliniske retningslinjer, at politikken bliver forskningsbaseret. Politikudvikling kan i den
henseende afgraenses med udgangspunkt i de forskellige faser i den politiske cyklus, der illustre-
res i figuren.

Figur 1: Politikudvikling i den politiske cyklus

Eksempelvis:

+ Nye politiske stremninger
= Ny politisk dagsorden, fx ved regeringsskifte 1. Formulering
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4. Politisk grundlag
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Undersggelsen af den forskningsbaserede viden i politikudvikling har saledes primaert fokus pa at
afdaekke aktiviteter relateret til forberedelsesfasen af den politiske cyklus, dvs. processen fra
formuleringen af en politisk problemstilling til vedtagelsen af en politisk beslutning. I en politisk
virkelighed kan dette omfatte alle aktiviteter pd et kontinuum fra dag til dag-sagsbehandling til
laengerevarende politikudviklingsprocesser. Hvor det er relevant, traekker analysen dog ogsa
paralleller til inddragelsen af forskningsbaseret viden i udmgntningsfasen.

Samtidig har ministerierne forskellige forudsaetninger for at basere politikudviklingen pa forsk-
ningsbaseret viden afhaengig af karakteren af den sag eller politik, der skal traeffes politisk
beslutning om. I nogle tilfeelde har politikudviklingen sdledes karakter af “teknisk” regulering af
et meget afgreenset omrade, fx reguleringen af rullemodstanden i asfalt. I andre tilfaelde vil poli-
tikudviklingen i hgjere grad have karakter af rammelovgivning og omhandle hele politikomrader,
hvorfor politikken ofte vil vaere praeget af stgrre kompleksitet og bredde. Folkeskolereformen
kunne veaere ét eksempel.

* https://sundhedsstyrelsen.dk/da/sundhed/kvalitet-og-retningslinjer/~/media/EASCFD60216C4DAA9102C21DF6C121D1.ashx
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I den forbindelse er sondringen mellem tamme og vilde problemer (ogsa kaldet wicked pro-
blems) relevant. Fgrstnaevnte er kendetegnet ved simple linezere kausale forhold, fx at mindre
rullemodstand i asfalt fgrer til mindre benzinafbraending, mens sidstnaevnte er kendetegnet ved
komplekse sammenhange, der gensidigt pavirker hinanden pa uforudsigelige mader. Eksempel-
vis kan sammenhangen mellem antallet af undervisningstimer i folkeskolen og elevernes faglige
niveau pavirkes af en raekke faktorer, herunder bl.a. indholdet i timerne, paedagogiske tilgange
og undervisningsformer, laerernes undervisningskompetencer, elevernes fysiske aktivitet, elever-
nes sociogkonomiske baggrund, skolens ressourcer, omfanget af lektielaesning mv., og det er
ikke umiddelbart muligt at identificere ét forhold, der alene betinger effekten af undervisningsti-
mer pa elevernes faglige udvikling. Implikationen heraf er, at det er mere ligetil at identificere
relevant forskningsviden (hvis tilgaengeligt) og politiske Igsninger pd tamme problemer, end til-
feeldet er ved vilde problemer, hvor det er mindre sandsynligt, at forskningen kan levere et sam-
let entydigt svar. Omfanget af og fordelingen mellem tamme og vilde problemer i de enkelte mi-
nisteriernes opgaveportefglje kan saledes ogsa vaere en strukturel rammebetingelse, der delvist
betinger ministeriernes muligheder for at forskningsbasere politikudviklingen fra sag til sag eller
fra politikomrade til politikomrade.

Boks 2: Begrebsmaessige afklaringer

Evidensbaseret politik er en omhyggelig, udtrykkelig og kritisk brug af den aktuelt bedste viden, nar
der treeffes politiske beslutninger. I indevaerende undersggelsen indebzerer dette bdde forskningsbase-
ret viden og brug af empirisk data.

Forskningsbaseret viden forstds bredt som alt videnskabelig frembragt viden.

Politikudvikling henviser i indebaerende undersggelse primeert til aktiviteter, der finder sted i forbe-
redelsesfasen af politiske beslutninger, dvs. processen fra formuleringen af en politisk problemstilling
til vedtagelsen af en politik i Folketinget.

Videnskapacitet refererer i analysen til det engelske begreb om "“absorptive capacity”, der defineres
som en organisations evne til at genkende veerdien af ny information samt til at tilegne sig og anvende
ny viden til at n& bestemte mal.

Videnstransfer henviser i undersggelsen til overfgrslen og udveksling af viden mellem organisationer
og vidensmiljger.

Push-mekanismer henviser i denne forbindelse til faktorer, der “skubber” ministerierne til gget brug
af forskningsbaseret viden i politikudviklingen, mens pull-mekanismer henviser til faktorer, der ggr
det attraktivt for ministerierne at gge brugen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen.

Et andet og sidste metodisk opmaerksomhedspunkt er undersggelsens muligheder for at identifi-
cere ministeriernes brug af implicit, akkumuleret eller “tavs viden”. For det fgrste kan mini-
steriernes samlede videnskapacitet veere akkumuleret over en lang arraekke og bero pa et samlet
grundlag af forskningsbaseret viden, egne evalueringer og undersggelser savel som erfaringer fra
tidligere politiske tiltag, ligesom at ministeriernes eksperter kan besidde "tavs viden”, der ikke
ngdvendigvis dokumenteres eksplicit i ministeriernes vidensbaser eller i Igbet af sagsbehandlin-
gen. For det andet er forskning og forskningsbaseret viden sjaeldent entydig, og i mange tilfaelde
indebaerer brugen af forskningsviden derfor ogsa informerede skgn og afvejninger i udformningen
af politiske beslutningsgrundlag. Begge dele medfgrer, at de centralt placerede embedsmaend,
som Rambgll har interviewet i forbindelse med undersggelsen, ikke kan forventes at vaere fuldt
informerede om, hvorvidt og i hvilket omfang al ministeriets politikudvikling er baseret p& evi-
dens og/eller forskningsresultater.
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Brugen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen er et yderst kompleks genstandsfelt, og
undersggelsen leverer selvsagt ikke et fuldt ud daekkende billede af ministeriernes brug af forsk-
ningsviden. Undersggelsen giver dog et dybdegdende og tvaergdende billede af ministeriernes
inddragelse af forskningsviden i politikudviklingen, der kan danne udgangspunkt for fremadrette-
de drgftelser om rammerne for ministeriernes anvendelse af og efterspgrgsel efter forskningsba-
seret viden til brug for politikudvikling.

Laesevejledning
Rapporten indeholder foruden naervaerende indledning et konkluderende kapitel og tre analyse-
kapitler. Kapitlerne ser ud som fglgende:

e I kapitel 1 indeholder rapportens konklusion og perspektivering. Kapitlet opsummerer
saledes rapportens centrale hovedpointer, der kan inddrages i fremadrettede drgftelser bru-
gen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen.

e Kapitel 3 beskriver ministeriernes rammer for inddragelse af forskningsbaseret viden i
politikudviklingen og bergrer bl.a. evidensbaseret politikudvikling som strategisk fokusom-
rade, det organisatoriske set-up for inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen
samt ministeriernes videnskultur og tvaerministeriel koordination af politikudviklingen. Kapit-
let bergrer hovedsageligt undersggelsesspgrgsmalet om organisering og praksis for benyt-
telse af forskningsbaseret viden og radgivning i politikudviklingen.

o I kapitel 4 om samspillet mellem forskning og politik belyses forskellige samspilsformer
mellem ministerier og forskningsmiljgerne, fx kgb af forsknings- og konsulentydelser og
forskningssamarbejde og partnerskaber. Samtidig undersgges betydningen af netvaerksbase-
ret hhv. institutionaliseret samarbejde med forskningsmiljger, ligesom at kvaliteten af tilgaen-
gelig forskningsviden samt brugen af international hhv. national forskningsviden ogsd bely-
ses. Kapitlet bergrer seerligt undersggelsesspgrgsmalene om ministeriernes opfattelse af og
efterspgrgsel efter forskningsbaseret viden.

e« Kapitel 5 belyser ministeriernes anvendelse af forskningsbaseret viden i politikudviklin-
gen. Kapitlet beskriver bl.a., hvordan viden overfgres fra forskningsmiljger til ministerierne,
hvorndr forskningsbaseret viden inddrages i politikudviklingens forskellige faser samt barrie-
rer for inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen. Kapitlet bergrer herigen-
nem ogsa undersggelsesspgrgsmalet om omfanget af ministeriernes brug af forskningsvi-
den. Omfang henviser i indevaerende undersggelse til tendenser og ikke til kvantitative opgg-
relser over ministeriernes brug af forskningsbaseret viden, da det ville kreeve en kvantitativ
undersggelse at belyse sidstneevnte.

Igennem rapporten bruges en raekke koordinatsystemer til at karakterisere ministeriernes pla-
ceringer i krydsfeltet mellem forskellige dimensioner med relevans for inddragelsen af forsk-
ningsbaseret viden i politikudviklingen, fx graden af institutionalisering af samspillet mellem mi-
nisterier og forskningsmiljger sammenholdt med koncentrationen i de danske forskningsmiljger.
Placeringen af ministerierne indenfor de enkelte koordinatsystemer beror bade p3 interviewper-
sonernes vurdering og p& Rambglls analyse, der gar pa tvaers af kontorer i departement og sty-
relser. Det er derfor ogsd vaesentligt at understrege, at placeringerne er indikative og udtryk for
en kvalitativ fortolkning af de relative forskelle mellem ministerierne p% relevante parametre.
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RAMMER FOR BRUG AF FORSKNINGSBASERET VIDEN I
POLITIKUDVIKLING

Evidensbasering af politik som strategisk fokusomrade

Ifglge interviewpersonerne har der i alle ministerier de seneste 10 ar vaeret en stigende tendens
til, at forskningsbaseret viden spiller en rolle i politikudviklingen. Interviewpersonerne understre-
ger sdledes, at de generelt oplever et gget strategisk fokus pa muligheden for at evidensbasere
de politiske beslutninger i ministerierne - bade fra politisk side og internt i embedsvaerket - og
mere og bedre anvendelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen ses som en integreret
del af denne udviklingstendens.

I den henseende opfattes evidensbasering af politik som en stgrre udviklingstendens, der fglger
to primaere og gensidigt afhaengige spor: 1) gget brug af aktuelt bedste viden, herunder forsk-
ningsbaseret viden, i udviklingen og udmgntningen af politik og 2) gget brug af data og fokus pa
at skabe en dataunderstgttet praksis og arbejdsmade i ministerierne (jf. boks 1 i afsnit 2.2). Ifgl-
ge informanterne har flere af ministerierne en ambition om at skabe en vekselvirkning mellem
systematisk brug af data og inddragelse af den aktuelt bedste viden i politikudviklingen. Dette
skal ggre ministerierne i stand til bedre at identificere politiske udfordringer sdvel som Igsninger,
der har stor sandsynlighed for at virke efter hensigten. Denne vekselvirkning er illustreret i ne-
denstdende figur.

Figur 2: Vekselvirkning mellem brug af data og aktuelt bedste viden i politikudvikling

Data bruges til at

Forskning afseges for at identificere

identificere eventuelle udviklingstendens og
alternative l@sninger udfordringer.

ller vidensbehov.
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At evidensbasering af politik er et vigtigt strategisk fokusomrdde pa tvaers af ministeriernes res-

sort- og politikomrader skyldes ifglge undersggelsens informanter to primaere kendetegn ved den
aktuelle politiske virkelighed, som pavirker rammerne og praksis for politikudviklingen i ministe-

rierne, nemlig:

e ©Oget behov for at legitimere politiske beslutningsgrundlag fagligt: Undersggelsens
informanter giver alle udtryk for, at et veldokumenteret og fagligt funderet beslutningsgrund-
lag har faet en stgrre og stgrre betydning i det seneste arti, fordi det skaber politisk gennem-
slagskraft og dermed @gger sandsynligheden for, at politiske beslutninger og ikke mindst store
reformer realiseres. Inddragelse af forskningsbaseret viden kan saledes ses som politisk am-
munition. Som en af interviewpersonerne udtrykker det: “viden er magt. Det geelder i alle li-
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vets henseende - 0gsd i politik”. Inddragelsen af forskningsbaseret viden i politiske beslut-
ningsgrundlag er sdledes en af de metoder, som embedsvaerket har til rddighed og bruger til
at skabe politisk gangbare og legitime Igsninger pa komplekse samfundsmaessige udfordrin-
ger, og det er derfor et helt centralt redskab til at kunne udvikle politik i en dansk politisk
kontekst i dag.

Sezerligt to push-mekanismer driver denne udvikling. For det fgrste bruges inddragelsen af
forskningsbaseret viden i politiske beslutningsgrundlag som en metode til at undga eller mi-
nimere risikoen for politiske nederlag, idet inddragelsen af forskningsbaseret viden kan vaere
med til at kvalificere og skeerpe det politiske beslutningsgrundlag. Generelt oplever inter-
viewpersonerne sdledes en stor efterspgrgsel blandt politikere og i embedsvaerket efter vel-
underbyggede beslutningsgrundlag, fordi det skaber et politisk sikkerhedsnet, nar politik ba-
seres pa viden og fakta fremfor “synsninger [sic], holdninger og vaerdier”. For det andet og i
forlaengelse af ovenstdende tilskriver interviewpersonerne ogsd denne udvikling et gget pres
fra Finansministeriet i forhold til, at embedsvaerket skal kunne begrunde politik og beslutnin-
ger i fakta for herigennem at skabe mere effektive politikker. Ifglge interviewpersonerne har
Finansministeriet sdledes fungeret som én primus motor bag den evidensdagsorden, der er
fremherskende i dansk politik i dag.

¢ FEndrede samfundsmaessige forventninger til embedsvaerket: Interviewpersonerne
giver derudover udtryk for, at ministeriernes og embedsvaerkets rolle har ndret sig det se-
neste arti. Fra at vaere traditionelt politisk servicerende oplever ministerierne i dag en sam-
fundsmaessig forventning om, at embedsvaerket ogsd skal veere i stand til at f& politiske be-
slutninger og reformer til at virke i praksis - ogsa pa omrader, hvor ministerierne ikke har
driftsansvar. Dette fordrer, at ministerierne i hgjere grad inddrager forskningsbaseret viden
savel som en bred palet af gvrige informationskilder, fx danske og internationale erfaringer
og best practice, der kan bidrage til udviklingen af nuancerede, balancerede og kvalificerede
politiske beslutningsgrundlag. Det er sdledes opfattelsen blandt informanterne, at inddragel-
sen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen kan vaere med til at gge sandsynligheden
for, at den endelige politik kan skabe de gnskede samfundsmaessige effekter i praksis.

Ifslge informanterne er denne tendens ogsa et resultat af et gget pres fra politikkens interes-
senter, der via steerkere professionalisering og faglige kapacitetsopbygning i dag er bedre i
stand til at udfordre ministeriernes politikudvikling end tidligere, s&fremt politikken ikke base-
res pa et tilstraekkeligt vidensgrundlag. Dette "tvinger” ministerierne til i hgjere grad at ind-
drage dokumentation, forskning og evidens dels i dialogen med interessenter, dels i de politi-
ske beslutningsgrundlag. Interessenter omfatter i den henseende bdde organiserede interes-
ser, fx Landbrug og Fadevarer og Kreeftens Bekeempelse, savel som gvrige aktgrer, herunder
bl.a. aktgrer blandt de videnstunge industrier, fx Novo Nordisk, Maersk og Vestas. Interes-
sentpres er sdledes én pull-mekanisme, der medfgrer, at ministerierne i stigende omfang
inddrager forskningsbaseret viden i politikudviklingen (jf. ogs% afsnit 3.3).

Undersggelsens informanter understreger imidlertid ogsa, at ministerierne fortsat er i gang med
at realisere malsaetningen om at skabe en kultur for evidensbaseret politikudvikling. Interview-
personerne oplever sdledes, at ministerierne Igbende bliver bedre til systematisk at inddrage den
bedst tilgeengelige viden i politikudviklingen, men ogsa at der eksisterer et betydeligt forbed-
ringspotentiale i forhold til inddragelsen af forskningsbaseret viden i udarbejdelsen af
politiske beslutningsgrundlag. Ifglge informanterne bestar potentialet bl.a. i, at ministerierne kan
blive bedre til systematisk at analysere eksisterende og fremadrettede vidensbehov, inden fx nye
F&U-aktiviteter igangsaettes, samt at identificere faktiske udfordringer via analyse af empiriske
data og herefter matche udfordringer til mulige (forskningsbaserede) Igsninger. @get fokus pa
strategisk brug af foranalyser og prognoser af ministeriernes fremadrettede vidensbehov er des-
uden et indsatsomrdde, der gar pa tvaers af ministerierne i den danske og internationale under-
sggelse.
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Derudover peger informanterne pa, at det er en vaesentlig ledelsesmaessig opgave i hgjere grad
at prioritere udmgntningen af ministeriernes F&U-midler, sa det sikres, at vidensproduktionen
malrettes efterspgrgslen i ministerierne, og en mere proaktiv vidensopbygning i ministerierne
faciliteres. Endelig fremhaever informanter i saerligt Undervisningsministeriet og Udenrigsministe-
riet, at ministerierne kan blive bedre til at fa maksimal nytte ud af de vidensprodukter, som mini-
sterierne rekvirerer eksternt, bl.a. ved en staerkere styring af, hvordan ekstern radgivning kan
nyttigggres i forskellige politikudviklingsprocesser og til at skabe lzering internt i ministerierne.

Evidensbasering af politik opleves dog som en udviklingsproces, der tager tid og i hgj grad fore-

gar inkrementelt indenfor skiftende politiske, skonomiske og strukturelle rammer. Ministeriernes
politikudvikling finder sdledes sted indenfor en omskiftelig og kompleks virkelighed, der foregar i
et hgijt tempo og skal imgdekomme mange forskellige og ofte modstridende behov. Det er derfor
ikke altid realistisk opnaeligt at indfri ambitionen om i hgjere grad at inddrage forskningsbaseret
viden i politikudviklingen, end tilfseldet er i dag (jf. ogsa afsnit 2.3).

Samtidig er det et vaesentligt opmaerksomhedspunkt, at informanterne generelt oplever, at
forskningsbaseret viden oftest spiller en rolle i forhold til at tegne langsigtede udviklingsmulig-
heder og tendenser i politikudviklingen. Pa dag til dag-basis oplever ministerierne sdledes, at det
kan veere sveert at inddrage forskningen i politikudviklingen, bl.a. fordi embedsvaerket ikke altid
har tid og ressourcer til at afsgge relevant forskningsbaseret viden pa systematisk vis.

I forhold til det langsigtede perspektiv er det desuden vaerd at bemaerke, at ingen af ministerier-
ne har udviklet en samlet eksplicit strategi for evidensbasering af politik og/eller inddragelse
af forskningsbaseret viden i politikudviklingen. At gget evidensbasering af politik er et strategisk
fokusomrade for ministerierne, kommer saledes til udtryk pa andre mader og udmegnter sig ek-
sempelvis i organisatoriske andringer, i udviklingen af nye arbejdsmetoder og i mere malrettet
rekruttering, hvilket uddybes i resten af rapporten.

Organisatoriske rammer for brugen af forskningsbaseret viden i politikudvikling

Selvom alle de ministerier, der indgar i undersggelsen, generelt har et stort fokus pa evidensba-
sering af politik, og i seerdeleshed den langsigtede politikudvikling, er det organisatoriske set-up
til at understgtte inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen forskellig fra ministe-
rium til ministerium. Overordnet set kan ministeriernes organisatoriske rammer for brugen af
forskningsbaseret viden i politikudviklingen anskues og analyseres med udgangspunkt i krydsfel-
tet mellem to kontinua:

o Det fgrste kontinuum bestar af en skala, der beskriver centraliseringsgraden ud fra de
gaengse organisatoriske rammer for ministerier, altsa i hvilken grad ansvaret for inddragelsen
af den forskningsbaserede viden i politikudvikling primaert er placeret i departementet eller
styrelserne.

e Det andet kontinuum bestar af en skala, der beskriver koncentrationen i organiseringen
af arbejdet med at inddrage forskningsbaseret viden i politikudviklingen. I den ene af skalaen
er arbejdet og ansvaret koncentreret i samlede videns-, metode- eller analyseenheder, der
bistdr de gvrige politikformulerende kontorer med input i politikudviklingsfasen. I den anden
ende af skalaen er arbejdet og ansvaret spredt ud til alle politikformulerende kontorer, der
inddrager forskningsbaseret viden som en integreret del af den almindelige sagsbehandling.

Yderpunkterne i begge kontinua er idealtypiske og findes dermed ikke i deres reneste form i mi-
nisterierne. I den forbindelse er det ogsa vigtigt at understrege, at interviewpersonerne generelt
giver udtryk for, at der er en tydelig ledelsesmaessig forventning til, at alle medarbejdere i mini-
sterierne er fagligt opdateret indenfor deres felt og bruger deres faglige viden i sagsbehandlin-
gen. Det er sdledes et feelles ansvar pa tveers af ministeriernes medarbejdere og enheder, at
politikudviklingen hviler pa et robust vidensgrundlag. De to kontinua fungerer imidlertid som en
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analytisk ramme, der kan bruges til at illustrere forskelle og trends i ministeriernes administrati-
ve organisering af bl.a. F&U-aktiviteter.

Placeringen af de seks ministerier pa de to kontinua fremgar af figuren nedenfor og uddybes un-
der figuren. Placeringerne er vejledende og baserer sig dels pd undersggelsens interviewmateria-
le, dels pa supplerende desk research om ministeriernes organisatoriske opbygning.

Figur 3: Ministeriernes organisatoriske set-up for arbejdet med forskningsbaseret viden
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Note: SUM stdr for Sundhedsministeriet, TRM stér for Transportministeriet, UFM star for Uddannelses- og Forskningsministe-
riet, UM star for Udenrigsministeriet, UVM star for Undervisningsministeriet og MIM star for Miljgministeriet. Placeringen af
ministerierne i figuren er vejledende og baseres dels pa undersggelsens interviewmateriale, dels pd desk research om mini-
steriernes organisatoriske opbygning.

Som det fremgar af figuren ovenfor, er der stor variation i ministeriernes organisatoriske rammer
for inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen. I Sundhedsministeriet og Ud-
dannelses- og Forskningsministeriet er det primaere ansvar for og kapaciteten til inddragelse
af forskningsbaseret viden placeret decentralt i en eller flere styrelser. I begge tilfaelde koordine-
rer departementet politikudviklingen, mens styrelserne, dvs. Sundhedsstyrelsen® hhv. Styrelsen
for de Videregdende Uddannelser samt Styrelsen for Forskning og Innovation, besidder den fagli-
ge viden, der inddrages i udarbejdelsen af politiske beslutningsgrundlag og besvarelse af §20-
spgrgsmal. Styrelserne forestar derudover ofte den konkrete udspecificering og udmgntning af
politikken. I den henseende har styrelserne saledes en dobbeltrolle, idet de bade bidrager til
politikformuleringen og driften, fx ved at indgd i arbejdsgrupper i departementet, savel som i den
konkrete udmgntning af politikken.

I Uddannelses- og Forskningsministeriets styrelser er der etableret saerlige analyseenheder, der
har en central opgave i forhold til at levere data, analyser og dokumentation til de gvrige politik-
formulerende kontorer, og organiseringen er saledes koncentreret pa enkelte organisatoriske
enheder i styrelserne. I Sundhedsstyrelsen er arbejdet med inddragelsen af forskningsbaseret
viden spredt pa styrelsens forskellige kontorer, bl.a. som konsekvens af, at styrelsen spaender
over en meget bred vifte af politikomrader, fra fx godkendelse af laegemidler til udarbejdelsen af
nationale kliniske retningslinjer.

® Det bemeerkes, at undersggelsen er gennemfgrt forud for de organisatoriske andringer i Sundhedsstyrelsen, der er gennemfgrt
primo august 2015, jf. https://sundhedsstyrelsen.dk/da/nyheder/2015/ny-organisation-i-sundheds-og-aeldreministeriet.
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I Miljeministeriet er det primaert de faglige enheder i styrelserne (Miljgstyrelsen, Naturstyrel-
sen, Geodatastyrelsen og Kystdirektoratet), men ogsa i et vist omfang enheder i departementet,
der varetager dialogen med forskningsmiljgerne og herigennem besidder opdateret forskningsba-
seret viden til brug for politikudviklingen. Inddragelsen af forskningsbaseret viden foregar sdledes
bdde centralt og decentralt afhaengigt af den givne sag eller det givne politikomrdde, men inter-
viewpersonerne giver generelt udtryk for, at politikudviklingen ikke koordineres af én bestemt
enhed i ministeriet. Der er naermere tale om, at politikudviklingen baserer sig pa en fast foran-
kret arbejdsmade, hvor inddragelsen af forskningsbaseret viden i politiske beslutningsgrundlag er
en prioritering.

Et feelles kendetegn ved Sundhedsministeriet, Uddannelses- og Forskningsministeriet samt Mil-
jgministeriet er, at tilgangen til og brugen af forskningsbaseret viden ikke er stremlinet pa tveers
af de faglige enheder, der arbejder med inddragelsen af forskningsbaseret viden i politikudviklin-
gen. Forskellige faglige enheder og kontorer kan sdledes have forskellige principper, kulturer og
praksisser i forhold til inddragelse af forskningsviden i udarbejdelsen af politiske beslutnings-
grundlag, i sagsbehandlingen og i driften.

I Udenrigsministeriet er ansvaret for inddragelsen af forskningsbaseret viden i politikudviklin-
gen primeert delt mellem de politikformulerende kontorer og Udenrigsgkonomisk Analyseenhed,
som er en forholdsvis nyoprettet forsknings-, metode- og analyseenhed i ministeriet, der leverer
gkonomiske analyser og data til de politikformulerende kontorer i departementet. Dialogen med
forskningsinstitutioner, herunder fx Dansk Institut for Internationale Studier (DIIS) og Institut for
Menneskerettigheder, varetages dog af de forskellige politikformulerende kontorer afhaengig af
det givne politikomrade. Samtidig adskiller de organisatoriske rammer i Udenrigsministeriet sig
fra mange af de gvrige ministerier, idet de politikformulerende kontorer pa ad hoc-basis ogsa
treekker p@ ambassaderne, nar der er behov for at inddrage international forskningsbaseret viden
i politikudviklingen. Ogs& i Udenrigsministeriet er der stor variation i de forskellige politikformule-
rende kontorers tilgang til og brug af forskningsbaseret viden i politikudviklingen, men oprettel-
sen af Udenrigsgkonomisk Analyseenhed er ifglge interviewpersonerne udtryk for dels et gnske
om at ensrette praksis fra direktionens side, dels et steerkere strategisk fokus pa evidensbaseret
politikudvikling i Udenrigsministeriet generelt.

I Transportministeriet har departementets Erhvervs- og Analysekontor et saerligt ansvar for at
inddrage og koordinere inddragelsen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen, herunder
0gsa i relation til arbejdet med Landstrafikmodellen og de gvrige F&U-aktiviteter, mens styrelser-
ne i vid udstraekning varetager det Igbende ansvar for at forsknings- og evidensbasere politikud-
viklingen. Erhvervs- og Analysekontoret varetager derudover ogsa nogle af ministeriets driftsop-
gaver, hvilket er en eksplicit prioritering fra ministeriets side, der skal sikre en staerk kobling
mellem F&U-aktiviteterne og ministeriets gvrige driftsopgaver. P& samme made er organiseringen
af F&U-aktiviteter samt inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen ogsd centrali-
seret i Undervisningsministeriets departement. I Undervisningsministeriet er opgaven sdledes
primaert koncentreret i Ressourcecenter for Folkeskolen, der fremadrettet ogsa skal udvides til at
daekke ministeriets gvrige politikomrader. Det er hensigten, at Ressourcecenter for Folkeskolen
skal sikre et tveergdende og sammenhaengende strategisk fokus og mere ensartethed i praksis
omkring politikudviklingen bl.a. samt vaere et center for intern kapacitetsopbygning i ministeriet i
forhold til at inddrage den bedst tilgeengelige viden i politiske beslutningsgrundlag, at satte viden
i spil i forhold til sektorens vidensbehov samt at understgtte implementeringen af politiske tiltag i
praksis. Interviewene viser, at der bade i Transport- og i Undervisningsministeriet er en udvikling
mod etableringen af en fast tilgang til at inddrage forskningsbaseret viden i politikudviklingen,
der bl.a. drives af oprettelsen af centrale videns-, metode- og analyseenheder (jf. ogsa afsnit
3.3.1).

Selvom undersggelsen viser, at de organisatoriske rammer for inddragelsen af forskningsbaseret
viden i politikudviklingen varierer betydeligt pa tvaers af ministerierne savel som internt i de en-
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kelte ministerier, indikerer interviewene en begyndende tendens til gget centralisering af
arbejdet med inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen. Ifglge interviewperso-
nerne er denne tendens et udtryk for et stort ledelsesmaessigt fokus p&, at forsknings- og vi-
densbaseret politikudvikling er et strategisk satsningsomrade, der bl.a. ogsa afspejler sig i orga-
nisatoriske andringer. Dette sker eksempelvis ved oprettelse af videns-, metode- og analyseen-
heder i departementet fremfor i styrelserne, s& F&U-aktiviteter organisatorisk placeres taettere pad
den centrale ledelse og ministeren. Oprettelse af Ressourcecenter for Folkeskole i Under-
visningsministeriet samt Udenrigsgkonomisk Analyseenhed i Udenrigsministeriet er udtryk for
denne tendens. Samtidig viser interviewene, at der ogsa i Sundhedsministeriet er fokus pa de
ressourcer i departementet, der skal varetage bl.a. sundhedsgkonomisk analysearbejde til brug
for politikudviklingen, ligesom at enkelte interviewpersoner i Miljgministeriets departement og
styrelser ogsd efterspgrger gget central koordinering af arbejdet med evidensbasering af politik. I
Uddannelses- og Forskningsministeriet kommer tendensen til udtryk ved oprettelse af centrale
analyseenheder i styrelserne.

Videnskultur og absorption af viden

I takt med at evidensbaseret politikudvikling har etableret sig som et strategisk fokusomrade
politisk, samfundsmaessigt sdvel som administrativt i ministeriernes embedsvaerk, er der ogsa
kommet stgrre fokus pa ministeriernes videnskultur og kapacitet til at absorbere forskningsbase-
ret viden i politikudviklingen, dvs. den samlede kapacitet i medarbejderstaben til at efterspgrge,
kritisk vurdere og anvende forskningsbaseret viden i udviklingen af (saerligt langsigtede) politiske
Igsninger. Fremkomsten af evidensdagsordnen har sdledes aktiveret en proces med opbygning af
en staerkere videnskultur og Igbende kapacitetsudvikling internt i ministerierne, der skal under-
stgtte ministeriernes bestraebelser pd at Igfte efterspgrgslen efter evidensbaseret politik.

Interviewene viser, at en af de mere dominerende mekanismer, der aktiverer og driver opbyg-
ningen af kapacitet og herigennem en staerkere videnskultur, relaterer sig til interessenternes
@gede professionalisering og faglige oprustning, der medfgrer, at interessenterne og seerligt de
organiserede interessentgrupper bliver bedre i stand til at udfordre ministerierne i forhold til poli-
tikudviklingen. Hermed @ges ogsa behovet for, at ansatte i ministerierne er rustet til at indga i
kvalificerede faglige dialoger med forskningsmiljger sdvel som med interessentgrupper og kan
efterspgrge den rette viden pa det rigtige tidspunkt i politikudviklingsprocessen. Som ogsa tidli-
gere naevnt indebaerer det et gget pres pd ministeriet for i hgjere grad at inddrage dokumentati-
on, forskning og evidens i politikudviklingen (jf. afsnit 3.1). Dette har skabt en tendens til paral-
lel kapacitetsopbygning mellem sektorinteressenter og ministerierne, hvor en hgj vi-
denskapacitet blandt interessenter ofte modsvares af en staerk videnskultur i ministerierne og
vice versa.

En staerk videnskultur henviser i den forbindelse til, at ministerierne har en systematisk praksis
i forhold til at basere politikudviklingen p& den aktuelt bedste forsknings- og evidensbaserede
viden. Samtidig indebaerer det en gget orientering mod robust viden om effektive og virknings-
fulde metoder, og at ministerierne har kapacitet til at omsaette og bringe denne viden aktivt i spil
i politikudviklingen via fx faste arbejdsgange og procedurer. Omvendt vil en svag videnskultur
vaere kendetegnet ved, at politikudvikling til dels baseres pa “anekdotisk evidens”s, hvor viden
ikke ngdvendigvis afsgges og kvalitetsvurderes systematisk med udgangspunkt i gaangse forsk-
ningsmaessige standarder, fx kravene i evidenshierarkiet. Samtidig vil orienteringen mod robust
viden vaere mindre udtalt, og politikudviklingen beror sdledes ogsa pa videnskilder, der ikke pavi-
ser egentlige kausale sammenhaenge. Sidstnaevnte ggr sig ofte gaeldende, nar robust evidensba-
seret viden ikke er tilgaengelig indenfor det relevante politikomrade eller i forhold til den givne
sag. I den forbindelse skal det dog ogsa understreges, at beskrivelserne af en staerk hhv. svag
videnskultur er idealtypiske og delvist karikerede, og det er sdledes ikke Rambglls vurdering, at

© Anekdotisk evidens henviser til situationer, hvor en “viden” bygger p& enkeltstdende tilfeelde eller anekdoter, men fremstilles eller
bruges generaliserende som var den statistisk eller videnskabelig underbygget.
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nogen af de deltagende ministerier har en svag videnskultur. Beskrivelsen danner alene ud-
gangspunkt for en analytisk karakteristik af forskelle ministerierne imellem, der kan indikere
dominerende tendenser i informanternes vurderinger af videnskulturen indenfor forskellige poli-
tikomrader.

Tendensen til parallel kapacitetsudvikling udmegnter sig ikke ens pa alle omrader. Det illustreres
grafisk i nedenstaende figur, hvor ministeriernes videnskultur sammenholdes med informanter-
nes oplevede videnskapacitet blandt kerneinteressenter pa politikomradderne. Karakteristikken af
ministeriernes videnskultur sdvel som interessenternes videnskapacitet beror bade pa interview-
personernes vurdering og p& Rambglls analyse af den samlede videnskultur i ministerierne, dvs.
pa tvaers af kontorer i departement og styrelser. Karakteristikken er sdledes udtryk for en kvali-
tativ fortolkning af de relative forskelle i ministeriernes videnskultur og kan ses som et udtryk for
forskelle i ministeriernes udgangspunkt for at udvikle en staerk videnskultur (jf. afsnit 2.2.) savel
som status for kapacitetsopbygningsprocessen.

Figur 4: Parallel udvikling i interessenternes videnskapacitet og ministeriernes videnskultur
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Note: UFMg; star for Styrelsen for Forskning og Innovation, mens UFMyps stér for Styrelsen for Videregdende uddannelser.

Som det fremgar af figuren, er tendensen til parallel kapacitetsudvikling mellem ministerier og
sektorinteressenter steerkest pa Sundhedsministeriets, Miljgministeriets og Transportmini-
steriets omrade, hvor sektorinteressenterne ogsa traditionelt set har veeret meget staerke og
ofte har kapaciteten til selv at udvikle forskningsbaseret viden, der kan inddrages i politikudvik-
lingen og/eller bruges til at udfordre ministeriernes politiske tiltag. Et eksempel er i den forbin-
delse landbrugsorganisationernes rolle i udarbejdelsen af pesticidplaner, hvor informanterne pe-
ger pa, at interesseorganisationer, som fx Landbrug og Fgdevarer, historisk set har haft en bety-
delig indflydelse pd politikudviklingen, bl.a. som folge af specialiseret viden i organisationerne.
Det vedvarende pres fra interessenterne har sdledes bidraget til udviklingen af en videnskultur pd
ministeriernes omrader, der kendetegnes ved en tydelig orientering mod steerk evidens, dvs.
viden genereret med udgangspunkt i metoder hgjest i evidenshierarkiet, fx systematiske reviews,
randomiserede kontrollerede forsgg og effektanalyser (jf. ogsa afsnit 2.2).

Tendensen genfindes imidlertid ikke i samme grad p& Undervisningsministeriets og Uden-
rigsministeriets omrader, hvor interessenters input til politikudviklingen traditionelt set ikke har
haft en steerk forankring i forskningsbaseret viden. I begge ministerier er der dog en tydelig ten-
dens til faglig oprustning (som illustreret ved de stiplede pile i figuren). Den igangveerende op-
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bygning af videnskulturen i Undervisningsministeriet er dog ikke et resultat af et kapacitetspres
fra interessenterne i sektoren. Informanterne peger saledes p&, at sektoren leenge har arbejdet
med i hgjere grad at evidens- og vidensbasere praksis, men at disse aktiviteter ofte er foregdet i
fragmenterede vidensmiljger. Det har betydet, at der har manglet en central driver for udviklin-
gen mod stgrre inddragelse af forskningsbaseret viden i udformningen og udmgntningen af poli-
tikken. Den faglige oprustning i Undervisningsministeriet er sdledes et udtryk for, at ministeriet
har pataget sig rollen som drivkraft bag evidensdagsordenen indenfor sektoren, ligesom det ogsa
er udtryk for en proaktiv strategi for at opruste den faglige kapacitet internt i huset savel som et
gnske internt i ministeriet om at underbygge politikken med mere robust viden og staerkere evi-
dens.

Den samme tendens ggr sig geeldende pd Udenrigsministeriets omrade, hvor den igangvaeren-
de proces med at opbygge en stzerk videnskultur i ministeriet i hgjere grad udspringer af et poli-
tisk pres internt i ministeriet i forhold til at komme med langsigtede bud pa komplekse globale
udfordringer snarere end et eksternt pres fra interessenter. Samtidig skal det ogsa bemaerkes, at
Udenrigsministeriet har en lang tradition for at basere politikudviklingen p& steerke internationale
fagmiljger, fx via samarbejde med anerkendte internationale taenketanke og analyseinstitutioner
samt igennem ambassaderne.

Det er umiddelbart udfordrende at placere Uddannelses- og Forskningsministeriet i figuren
ovenfor, idet der er store forskelle i videnskapacitet og videnskultur pd tvaers af styrelserne, kon-
torer og afdelinger. I Styrelsen for Videregdende Uddannelser er praksis omkring inddragel-
sen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen fortsat under udvikling, og informanterne pe-
ger pa, at der generelt ikke har vaeret en steaerk tradition for at inddrage fx kvantitative analytiske
perspektiver og datadreven dokumentation i politikudviklingen. Udviklingen af en hgjere analyse-
kapacitet, der kvantitativt kan belyse udviklingen i uddannelsernes kvalitet samt optag, studietid,
frafald mv., er dog et strategisk fokusomrade i styrelsen. I Styrelsen for Forskning og Inno-
vation er billedet anderledes, og i forbindelse med nylige reorganiseringer savel som etablerin-
gen af et centralt analysekontor er videnskulturen styrket. Samtidig laegges der i Styrelsen for
Forskning og Innovation stor vaegt pa at inddrage specialviden i opgavelgsningen. Det sker ek-
sempelvis via den sagsbehandling, der varetages af Det Frie Forskningsrad, samt i de analyser
der gennemfgres i Kontoret for Forsknings- og Innovationsanalyse. I den forbindelse er det ogsa
veerd at bemaerke, at interessenterne pa Uddannelses- og Forskningsministeriet spiller en dob-
beltrolle, idet de bade fungerer som interessenter og som centrale vidensproducenter. Interview-
personerne vurderer 0gsa, at interessenterne generelt har en hgj videnskapacitet men under-
streger samtidig, at universiteterne og forskningsmiljgerne ikke bruger denne kapacitet aktivt i
dialoger med ministeriet omkring politikudviklingen. Af denne grund oplever informanterne gene-
relt ikke, at interessenterne udgver et pres for at vidensbasere politikudviklingen yderligere.

Et vaesentligt opmaerksomhedspunkt er i forleengelse af ovenstdende, at Sundhedsministeriet,
Miljgministeriet og Transportministeriet historisk set har haft andre forudsatninger for pa
nuvarende tidspunkt at have opbygget en staerk videnskultur end Undervisningsministeri-
et, Udenrigsministeriet og Uddannelses- og Forskningsministeriet. Som det ogsa understreges
indledningsvist, har der laenge eksisterende en staerk tradition for inddragelse af (meget teknisk)
forskningsbaseret viden i politikudviklingen og i udmgntningen af politik i Sundhedsministeriet,
Miljgministeriet og Transportministeriet, mens gget evidensbaseringen af politik er en ny og
igangvaerende udvikling pa andre velfeerdsomrader. I takt med at politikudviklingen bliver mere
evidensbaseret og forankret i forskningsbaseret viden pa Undervisningsministeriets, Uddannel-
ses- og Forskningsministeriet og Udenrigsministeriets omrader, ma det saledes ogsa forventes, at
ministeriernes videnskapacitet akkumulerer, hvilket danner udgangspunkt for opbygningen af en
steerkere videnskultur over tid.
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3.3.1 Kanaler til opbygning af videnskapacitet
Interviewundersggelsen viser derudover, at ministerierne anvender mange forskellige instrumen-
ter og kanaler til at opbygge videnskapacitet internt i ministerierne med henblik pd at styr-
ke ministeriernes videnskultur, der bl.a. omfatter:

e Strategisk rekruttering og kompetenceudvikling af medarbejdere: Generelt giver in-
formanterne udtryk for, at det i rekrutteringen af medarbejdere i hgjere grad end tidligere til-
la=egges betydning, at medarbejderne har kompetencer til at forstd, kritisk vurdere, efterspgr-
ge og anvende ny forskningsbaseret viden. Dette udmgnter sig bl.a. i gget rekruttering af
kandidater med forskningsfaglige baggrunde, fx kandidater med ph.d.-grader eller lignende
erfaringer fra forskningsverdenen, af generalister med steerke metodiske og analytiske kom-
petencer eller i form af tidsbegraensede projektansaettelser af forskere, som det bl.a. ses i
Sundhedsstyrelsen i forbindelse med udarbejdelsen af nationale kliniske retningslinjer.

Nye prioriteringer i rekruttering forstaerker i flere ministerier udviklingen mod gget evidens-
basering af politikken. Dette ggr sig eksempelvis gaeldende pa Undervisningsministeriets om-
rade, hvor ministeriet i forbindelse med etableringen af Ressourcecenter for Folkeskolen har
rekrutteret videnstunge profiler med staerke generalistkompetencer. Implikationen er en
steerkere orientering mod robust og ofte kvantitativ viden relativt til tidligere, hvor rekrutte-
ringen i hgjere grad var orienteret mod specialistkompetencer, der indenfor det paedagogisk-
didaktiske omrade hovedsageligt er forankret i kvalitativ viden og metoder. Omvendt oplever
informanterne p& Sundhedsministeriets omrade, at rekrutteringen i stigende omfang malret-
tes steerke specialistkompetencer, fx ved anszettelse af profiler med klinisk forskningserfa-
ring. Dette udmgnter sig dog ogsa i et staerkt fokus pa robust viden, bl.a. fordi klinisk forsk-
ning ofte baseres pa metoder hgjest i evidenshierarkiet.

Samtidig giver informanterne udtryk for, at det er en strategisk prioritering at fastholde og
udvikle medarbejdernes analytiske kompetencer i forhold til at inddrage forskningsbaseret vi-
den i politikudviklingen. Dette sker bade via kompetenceudvikling i form af sdvel kortere kur-
ser som leengerevarende videreuddannelse, ved deltagelse i konferencer, igennem interne vi-
dendelingsoplaeg, ved udveksling af medarbejdere (fx fungerer nogle medarbejdere i Uden-
rigsministeriet som eksterne lektorer pa Kgbenhavns Universitet) mv.

« Etablering af analyse- og vidensenheder i ministerierne: Et vasentligt element i flere af
ministeriernes metoder til at styrke videnskulturen er ogsa etableringen af centrale analyse-
og vidensenheder i departementet og styrelserne. Ifglge informanterne er hensigten med dis-
se enheder at koncentrere og opbygge analysekapaciteten i ministerierne, der ses som en
kernekompetence for den fremtidige forvaltning. I Undervisningsministeriet, Udenrigsministe-
riet og Uddannelses- og Forskningsministeriet udmgnter prioriteringen af analysekapacitet sig
0gsa i forsgg pa at oprette datawarehouses, der samler relevant empirisk data pa én plat-
form, som kan danne udgangspunkt for kvalificeret analysearbejde og gget dataunderstgttel-
se af politikudviklingen.

Analysekapaciteten ses dels som en vaesentlig betingelse for at skabe et steerkt fagligt sta-
sted i ministeriernes sagsbehandling og politikudviklingen, dels som en genvej til at skabe de
optimale betingelser for, at ministeriernes medarbejdere kan efterspgrge den rigtige viden.
Dette ses tydeligst pd Undervisningsministeriets og Transportministeriets omrade, hvor der er
udviklet retningslinjer og strategier for igangseettelsen af nye F&U-aktiviteter i de centrale
analyseenheder. Disse retningslinjer indebaerer bl.a. et staerkere fokus pa systematiske for-
undersggelser af ministeriernes vidensbehov, inden der treeffes beslutning om et projekt.

e Deltagelse i og drift af forsknings- og udviklingsprojekter: Informanterne i ministerier-
ne peger ogs% p%, at ministerierne er vaesentlige spillere i forhold til at sikre opbygningen af
en anvendelig vidensbase for ministeriets politikudvikling. Dette gaelder saerligt pa Under-
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visningsministeriets, Udenrigsministeriets og Transportministeriets omrdde, hvor informan-
terne understreger, at ministeriernes strategiske styring af igangseettelsen af nye forsknings-
og udviklingsaktiviteter er blevet steerkere. Sundhedsstyrelsens udarbejdelse af nationale kli-
niske retningslinjerer dog ogsa et eksempel pa denne tendens.

P& Transportministeriets omrade er flagskibsprojektet i den forbindelse udviklingen af Lands-
trafikmodellen, hvor ministeriet er tovholder og arbejder taet sammen med DTU Transport for
at udvikle en faelles model for strategiske analyser af fremtidens transportbehov samt vurde-
ringer af samfundsgkonomiske og trafikale effekter af infrastrukturprojekter. Udbredelsen af
en feelles tilgang skal bl.a. skabe bedre muligheder for at lave komparative analyser, der
sammenligner forskellige projekters effekt, og modellen skal herigennem bidrage til udviklin-
gen af en samlet videns- og analysekapacitet i det ministerielle hierarki.

P& Undervisningsministeriets omrade identificerer informanterne et skifte i forvaltningen af
ministeriets F&U-midler, idet ministeriet i hgjere grad end tidligere prioriterer at gennemfgre
feerre og stgrre strategisk udvalgte projekter pa omrader, hvor ministeriet mangler solid vi-
den til brug for den langsigtede politikudvikling. Dette skal understgtte den proaktive videns-
opbygning i ministeriet, samtidig med at det tvinger ministeriet til at blive bedre til at forudse
og systematisk analysere, hvad politikerne vil efterspgrge viden om i fremtiden, s& ministeri-
ets F&U-aktiviteter kan tilrettelaegges hensigtsmaessigt. Den staerkere strategiske styring af
ministeriets F&U-aktiviteter har desuden skabt en positiv spiral, hvor ministeriet Igbende bli-
ver skarpere pa eget vidensbehov og dermed kan efterspgrge viden mere praecist.

Boks 3: Udarbejdelsen af nationale kliniske retningslinjer

Sundhedsstyrelsen udarbejder i perioden 2012-2015 i alt 50 nationale kliniske retningslinjer, der
skal understgtte en ensartet praksis i vurderingen af og beslutninger om passende og korrekt
sundhedsfaglig ydelse i specifikke kliniske situationer. De nationale kliniske retningslinjer baseres
pa systematiske reviews af eksisterende forskning.

I forbindelse med udarbejdelsen af de nationale kliniske retningslinjer indgdr Sundhedsstyrelsen en
kontrakt med en relevant fagkonsulent, der har specialiseret forskningsmaessigt kendskab til det
givne omrade. Dette sker efter samrad med relevante faglige miljger, og der vil ofte veere tale om
en ph.d.-studerende. Samtidig indgds en kontrakt med en metodekonsulent, der har szrligt kend-
skab til evidensvurderinger. Begge konsulenter udldnes fra deres aktuelle stilling og tilknyttes
sekretariatet for den enkelte nationale kliniske retningslinje i tillaeg til en sggespecialist. Fagkonsu-
lenten fungerer som hovedskribent pa den nationale kliniske retningslinje, men udarbejdelsen
understgttes af en arbejdsgruppe bestdende af omkring 10 medlemmer fra relevante videnskabeli-
ge selskaber og faglige organisationer, der involveres direkte og Igbende i vidensproduktionen, fx
ved kvalitetsvurdering af primeer forskningslitteratur. Derudover inddrages en referencegruppe
bestdende af en bred kreds af interessenter, fx Danske Regioner, Kommuners Landsforening, rele-
vante patientforeninger mv., der inviteres til at kommentere pd arbejdet med retningslinjerne
relativt tidligt og sent i arbejdsprocessen.

I udarbejdelsen af retningslinjerne anvender Sundhedsstyrelsen GRADE (Grading of Recommenda-
tions, Assessment, Development and Evaluation System), der er et internationalt brugt og forsk-
ningsmaessigt anerkendt system til systematisk og transparent at vurdere kvaliteten af evidens og
til at give anbefalinger.

Udenrigsministeriets involvering i forskningsmiljgerne udmgnter sig i hgjere grad igennem en
teet involvering i fx universiteternes kerneopgaver og strategiske prioriteringer. Saledes fun-
gerer flere medarbejdere i Udenrigsministeriet ogsd som eksterne lektorer og som speciale-
censorer pa de universiteter, som Udenrigsministeriet samarbejder med, hvilket ifslge infor-
manterne bidrager til at holde ministeriet opdateret pa ny videnskabelig viden. Samtidig prio-
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riterer ministeriet, at medarbejdere pa ledelsesniveau sidder med i advisory boards p& de
universiteter og institutter, der i saerlig hgj grad leverer viden ind i Udenrigsministeriets poli-
tikudvikling, da det giver ministeriet mulighed for igennem dialog at pavirke og orientere vi-
densproduktionen mod ministeriets langsigtede vidensbehov (jf. ogsd afsnit 4.1).

e Netvaerk med forskningsmiljget: Undersggelsens informanter understreger ogsa, at en
stor del af kapacitetsopbygningen i ministerierne drives af deltagelse i formelle og uformelle
netveerk med repraesentanter fra forskningsverdenen savel som gvrige interessenter. I for-
bindelse med kapacitetsopbygning spiller formelle og uformelle netvaerk szerligt en rolle i for-
hold til ministeriernes muligheder for at identificere ny viden og forskningsmaessige tenden-
ser, som fremadrettet kan f@ betydning for politikudviklingen, ligesom at deltagelse i netveerk
0gsa bruges til at supplere egne spidskompetencer. I netvaerket er det sdledes muligt at "13-
ne” viden fra netvaerksaktgrer pa de omrader, hvor ministeriets interne kapacitet ikke er til-
straekkelig. Dette kan iseer vaere vaerdifuldt i forhold til brugen af forskningsbaseret viden i
politikudvikling pa kort sigt, hvor ministerierne ikke har mulighed for selv at afsgge og vurde-
re den relevante forskningsviden systematisk. P& ad hoc-basis kan referencer og lignende sa-
ledes indhentes fra forskere i ministeriernes netveerk.

Hertil kommer desuden ministeriernes formelle kontrakter og rammeaftaler med udvalgte forsk-
ningsmiljger, der ogsa bidrager til en samlet kapacitetsopbygning i ministerierne, hvilket behand-
les mere udfgrligt i afsnit 4.2.

Generelt understreges det af alle informanterne i undersggelsen, at inhouse-kapacitet i forhold
til at efterspgrge, kritisk vurdere og anvende forskningsbaseret viden er af afggrende betydning
for ministeriernes muligheder for at evidensbasere politikudviklingen. Dette haeanger sammen
med rammebetingelserne for politikudviklingen, hvor der ofte laegges vaegt pd hurtighed og flek-
sibilitet i leverancer. I mange tilfeelde vil ministerierne sdledes ikke have mulighed for at indga i
laengerevarende faglige dialoger med forskningsmiljget og/eller have mulighed for via F&U-
aktiviteter at indhente den ngdvendige viden, fordi ministerierne skal kunne reagere pa pludselig
opstaede behov og efterspgrgsel (se ogsa afsnit 5.1). Samtidig er ministeriernes interne kapaci-
tet afggrende i forhold til kvalitetssikring af den tilegnede viden samt i udbud, bestilling eller kgb
af forsknings- og konsulentydelser. Ifglge informanterne er det saledes af stor betydning, at mi-
nisterierne opbygger en staerk videnskultur samt besidde et analyseberedskab for at kunne leve-
re solide og veldokumentere politiske beslutningsgrundlag pa daglig basis (jf. ogsa afsnit 3.1).

Tvaerministeriel koordination af politikudviklingen

Et af de primaere fund i den internationale undersggelse af den forskningsbaserede videns plads i
politikudviklingen er, at ministerierne konfronteres med en udfordring, som handler om, at kom-
plekse samfundsmaessige spgrgsmal og langsigtede politiske udfordringer gar pa tvaers af mini-
steriernes ressortomrader. Dette skaber ifglge undersggelsen et behov for gget tvaerministeriel
koordinering af og videndeling i forhold til politikudviklingen.

Den danske undersggelse peger ogsa pa, at ministerierne oplever et gget behov for tveerministe-
riel koordinering af politikudviklingen, men tendensen om koordinering af den evidensbaserede
politikudvikling fra Storbritannien, Nederlandene og Finland samt generaldirektoraterne i EU-
kommissionen kan ikke umiddelbart genfindes i en dansk kontekst. Undersggelsens informanter
understreger saledes, at de ikke ser det ggede behov for tvaerministeriel koordinering som en
udviklingstrend, der kobler sig til det strategiske og politiske fokus pa evidensbasering af politik-
udviklingen. Der kan dog identificeres enkelte undtagelser i interviewmaterialet fra saerligt Ud-
dannelses- og Forskningsministeriets omrade. Et eksempel fremgar af boksen nedenfor.
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Boks 4: Uddannelses- og Forskningsministeriets co-creation model

Styrelsen for Forskning og Innovation har i forbindelse med de langsigtede forskningsstrategier —
FORSK2015 og FORSK2020 - udarbejdet en ny model for samskabelse, der sikrer, at alle relevante
parter — ministerier, forskningsrdd, universiteter og interessenter - har haft mulighed at komme med
indspil til, hvilke temaer der er vaesentligt at prioritere i den offentlige forskning. FORSK 2020 er
resultat af en omfattende kortlaegnings- og dialogproces i 2011 og 2012, der har ledt frem til identi-
fikation af fem visioner og 14 forskningstemaer. Forskningsstrategien udggr fgrst og fremmest et
grundlag for den politiske prioritering af midler til strategiske investeringer i forskningen.

Derudover peger informanter pd, at Styrelsen for Forskning og Innovation har staerke relationer
til specifikke ministerier, der aktivt sgger indflydelse pd prioriteringen af forskningsmidlerne. Det-
te omfatter saerligt Sundhedsministeriet, Miljgministeriet, Erhvervs- og Veekstministeriet samt
Ministeriet for Fgdevarer, Landbrug og Fiskeri, mens relationerne er svagere til andre ministerier,
fx Undervisningsministeriet og Udenrigsministeriet. I den forbindelse er det en vigtig pointe, at
forskelligt politisk pres fra ministerierne har en reel indflydelse pa styrelsens fokus pa specifikke
sektoromrader. I dette tilfeelde pavirker den tvaerministerielle koordination sdledes udmgntningen
af forsknings- og udviklingsaktiviteter direkte og herigennem ogs% indirekte ministeriernes frem-
adrettede muligheder for at fa adgang til relevant forskningsbaseret viden indenfor deres sektor-
omrade.

SAMSPILLET MELLEM POLITIK OG FORSKNING

Udbredte former for samspil mellem politik og forskning

Undersggelser viser, at der i en dansk kontekst er en raekke forskellige samspilsformer eller vi-
denskanaler, der dirigerer vidensudvekslingen mellem ministerierne og de forsknings- og vi-
densmiljger, der beskaeftiger sig med emner indenfor ministeriernes ressortomrader. De forskel-
lige samspilsformer varierer og kan karakteriseres med udgangspunkt i tre vaesentlige paramet-
re:

¢ Graden af formalisering henviser til, i hvor hgj grad samspillet mellem ministerierne og
forskningsmiljgerne struktureres med udgangspunkt i faste rammer for samarbejdet eller vi-
densudvekslingen, fx i form af en kontrakt eller faste samarbejdsaftaler.

e Graden af faerdigggrelse refererer i indevaerende undersggelse til, hvorvidt produktet af
vidensudvekslingen er gennemarbejdet og dermed kun behgver mindre bearbejdning for at
kunne bruges i politikudviklingen. En analyserapport er et eksempel p& et produkt, der i hgj
grad er faerdigudviklet, mens deltagelse i konferencer formentlig indebaerer opfglgende aktivi-
teter, fgr input fra konferencen kan bruges direkte i politikudviklingen.

¢ Graden af relationel intensitet henviser til, hvor teet kontakten eller relationen mellem
ministeriet og den givne leverandgr af viden er, imens vidensproduktionen eller vidensud-
vekslingen pagar.’

I tabellen nedenfor beskrives de samspilsformer, der med udgangspunkt i interviewene kan ka-
rakteriseres som mest dominerende i en dansk kontekst. Samtidig vurderes de enkelte videnska-
naler eller samspilsformer pa de tre parametre, som er beskrevet ovenfor. Det er dog vaesentligt
at understrege, at der kan vaere betydelig variation i praksis i forhold til brugen af de forskellige
videnskanaler og samspilsformer.

7 De tre parametre og tabel 1 er tilpasset undersggelsens kontekst men udviklet med inspiration fra OECD (2013): New Strategies and
Policies for the Transfer, Exploitation and Commercialisation of Public Research Results.



Tabel 1: Oversigt over de mest dominerende samspilsformer og videnskanaler ift. politikudvikling i DK

Konferencer og netvaerk, herunder uformelle og netvaerksbaserede
relationer, dialogmgder, "kaffe-mgder” mv. er ifglge informanterne en
af de videnskanaler, der i szerlig hgj grad fremmer overfgrsel af ny
forskningsbaseret viden. Den uformelle vidensudveksling kan ogsa
bidrage til udviklingen af ideer til politikudviklingen.

Et vaesentligt opmaerksomhedspunkt i forhold til vidensudveksling i
netveerksbaserede relationer er desuden, at vidensudvekslingen ikke
kun foregdr, ndr ministerierne efterspgrger ny viden. Aktgrerne i forsk-
ningsmiljgerne vil typisk ogsa orientere ministerierne om ny forskning,
hvis de vurderer, at det er relevant for ministeriets politikudvikling.
Forskningssamarbejde og partnerskaber (herunder ogsé medlem-
skab af advisory boards) fremmer videnstransfer mellem politik og
forskning via teet kontakt, dialog og evt. ogsd samskabelse mellem
aktgrer med forskellig ekspertise og perspektiver. Ministerierne kan
sdledes f& adgang til ressourcer blandt partnerskabets aktgrer, de
ellers ikke ville have haft, fx analyse- og videnskapacitet, kendskab til
forskningsviden mv. Formalet s8vel som organiseringen af forsknings-
samarbejde og partnerskaber kan dog variere betydeligt i praksis.

Et vaesentligt opmaerksomhedspunkt er i den forbindelse, at etablerin-
gen af partnerskaber ofte foregdr i en “win-win"-situation. Der er sdle-
des en forventning om, at begge parter profiterer af partnerskabet, fx
ved at ministeriet far input til politikudviklingen og interessenter far
indflydelse p& politikudviklingen.

Rammeaftaler og myndighedskontrakter er en vej til viden, der
vinder stgrre og stgrre udbredelse i ministerierne - ikke mindst, fordi
det smidigggr udbudsprocesser. Samtidig muligggr rammeaftaler og
myndighedskontrakter, at ministerierne Igbende kan specificere deres
vidensbehov overfor leverandgrerne, og det sikrer et bedre match
mellem vidensbehov og vidensproduktion.

Kgb af forskning- og konsulentydelser via udbud er ogsa en
vaesentlig videnskanal for ministerierne. Ligesom ovenfor kendetegnes
denne videnskanal ved, at ministerierne har bedre mulighed for at
sikre, at vidensproduktionen imgdekommer ministeriernes konkrete
vidensbehov, s graden af omsaettelighed gges.

Forskningsbaseret radgivning og myndighedsbetjening daekker
over en bred palet af opgaver, som forskningsmiljgerne kan Igse for
ministerierne i relation til politikudviklingen. Ydelserne spaender fra
forskning inden for et bestemt omr&de til konkrete beredskabs- og
rddgivningsopgaver.

Forskningsbaseret r@dgivning og myndighedsbetjening er ifglge infor-
manterne en saerlig anvendelig kilde til viden i forhold til politikudvik-
lingen, idet det indebaerer en direkte vej til ekspertviden, der relativt
hurtigt kan mgde akutte vidensbehov i ministerierne.
Projektansezettelse af profiler med forskningsmaessig baggrund
bruges ogsd som en vej til at gge videnstransfer mellem forskningsmil-
jeer og politikudviklingen i enkelte ministerier, herunder szerligt Uden-
rigsministeriet og Sundhedsministeriet. Fordelene ved denne videnska-
nal er, at det ogsd bidrager til opbygningen af ministeriernes interne
videnskapacitet, og dermed fastholdes radgivningsressourcer “in-
house”. Samtidig muligger det, at ministerierne kan fokusere dybdega-
ende pd temaer med szerlig relevans for politikudviklingen.
Udveksling af medarbejdere (saerligt ud af huset) bruges ogsa af
enkelte ministerier, fx Udenrigsministeriet, til at sikre et Igbende vi-
densflow ind i ministeriet. Informanterne understreger i den forbindel-
se, at udveksling af medarbejdere sikrer, at ministerierne holdes ajour
med produktionen af ny viden, ligesom det skaber gode kontakter til
forskningsmiljgerne, som kan aktiveres i fremadrettede politikudvik-
lingsprocesser, hvis det viser sig hensigtsmaessigt.
Konsultationsprocesser i kommissioner samt rad og udvalg med
forskerrepraesentation er ligeledes en vaesentlig vej til inddragelse
af forskningsbaseret viden i politikudviklingen, bl.a. fordi der ofte sker
en automatisk balancering mellem forskningsbaserede vidensinput og
andre kilder til viden, fx praktiske erfaringer, ndr forskere og gvrige
interessenter samles i kommissioner samt rad og udvalg. Samtidig
fungerer konsultationsprocesser som en effektiv metode til kvalitets-
sikring af politiske beslutningsgrundlag og Igsninger.

Interviewpersonerne peger ogs§ pg, at konsultationsprocesser i nogle
tilfaelde kan bruges til at skabe "kvalificerende taenkepauser” for mini-
sterierne, idet konsultationsprocessen bade bidrager med nye videns-
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Formalise- Faerdig- Relationel
ring ggrelse intensitet
input og med ekstra tid i forhold til at udvikle og skeaerpe det politiske
beslutningsgrundlag.

I forleengelse af tabellen er det en vaesentlig pointe, at informanterne generelt oplever, at mini-
steriets rolle som rekvirent af fx forsknings- og konsulentydelser hovedsageligt er at daekke et
behov for politisk anvendelig viden. Informanterne understreger saledes, at ministerierne i ud-
mgntningen af F&U-midler ikke beskaeftiger sig med produktionen af grundforskning, og infor-
manterne fremhaever sdledes, at der generelt er en stor respekt for armslangdeprincippet i
ministerierne (jf. ogsa afsnittet nedenfor).

Institutionaliseret og netvaerksbaseret samarbejde med forskningsmiljger
Undersggelsen viser endvidere, at de specifikke former for videnskanaler og/eller samspilsformer
er mere dominerende i nogle ministerier end andre. Overordnet set kan ministeriernes anvendel-
se af bestemte videnskanaler analyseres i krydsfeltet mellem to dimensioner, der har afggrende
betydning for ministeriernes kontakt til de forskningsmiljger, der ggr sig geeldende p& ministeri-
ernes politikomrade:

e Den fgrste dimension omhandler graden af institutionalisering i samspillet mellem mini-
sterierne og relevante forskningsmiljger. Det ene yderpunkt af dimensionen beskriver en si-
tuation, hvor ministeriernes samspil med forskningsmiljgerne kendetegnes ved en hgj grad af
institutionalisering, dvs. at samspillet og vidensudvekslingen foregdr indenfor faste rammer
og ordninger, der ofte vil vaere etableret igennem samarbejde over en leengere arraekke. Det
andet yderpunkt af dimensionen beskriver en situation, hvor ministeriernes samspil med
forskningsmiljgerne kendetegnes ved en lav grad af institutionalisering. Samspillet vil i stedet
have en netvaerksbaseret karakter, hvor vidensudveksling foregar i uformelle situationer og i
forskellige kontekster.

e Den anden dimension handler om, hvor koncentrerede forskningsmiljgerne er pa et givent
politikomrade. Det ene yderpunkt pd dimensionen kendetegnes ved en hgj koncentration af
vidensmiljger, der indebzerer, at forskningsekspertise og vidensproduktionen er samlet pa
fa afgraensede forskningsinstitutioner eller enheder, der kan koordinere vidensproduktionen
indbyrdes sdvel som med ressortministeriet. Det andet yderpunkt pa dimensionen kendeteg-
nes ved en lav koncentration af vidensmiljger, der indebaerer, at forskningsekspertise og vi-
densproduktion er spredt mellem multiple vidensproducerende miljger, der generelt har darli-
gere betingelser for at sikre en koordineret vidensproduktion.

De to dimensioner haenger taet sammen, og det er sdledes tendensen, at en hgj koncentration af
vidensmiljger ifglge informanterne skaber bedre betingelser for at institutionalisere samspillet
mellem ministerierne og forskningsmiljger. Dette skyldes, at opbygningen af staerke samarbejds-
relationer bliver nemmere, ndr ministerierne kan ngjes med at fokusere pd og pleje netvaerksre-
lationer til f& aktgrer. Dette medfgrer igen en hgj relationel intensitet, idet ministerier og forsk-
ningsmiljger typisk vil indga i samarbejdsrelationer oftere end i situationer, hvor ministerierne
skal forholde sig til en bredere aktgrkreds. Sidstnaevnte kan over tid udmgnte sig i en Igbende
institutionalisering af samarbejdet. Omvendt indikerer interviewene, at en lav koncentration af
vidensmiljger medfgrer en hgjere grad af netvaerksbaseret samarbejde mellem ministerier og
forskningsmiljger, fordi ministerierne har svaere ved at opbygge taette relationer og institutionali-
sere samarbejde, nar relevant forskningsbaseret viden skal indhentes fra mange forskellige aktg-
rer og kanaler.

Figuren nedenfor illustrerer kendetegn ved og relative forskelle i ministeriernes samspil med
forskningsmiljger med udgangspunkt i de to ovenstdende dimensioner. Der er tale om generelle
tendenser, der gar pa tvaers af kontorer i departement og styrelser, men i praksis kan billedet
nedenfor variere betydeligt fra politikomrade til politikomrade sdvel som over tid. Yderpunkterne
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i de to dimensioner er derfor ogsd udtryk for analytisk konstruerede idealtyper, og i praksis vil
der sdledes ofte vaere tale om forskellige mellemformer og varianter, der er mere nuancerede,
end de to dimensioner laegger op til. Der henvises i den forbindelse til bilag 2 for en neermere
beskrivelse af ministeriernes forskellige samarbejdsaftaler med forskningsmiljger.

Figur 5: Kendetegn ved ministeriernes samspil med forskningsmiljger
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Som det fremgar af figuren, kendetegnes Transportministeriet, Miljgministeriet og
Sundhedsministeriets samspil med forskningsmiljger ved en hgj grad af institutionalisering
savel som en hgj koncentration af vidensmiljger. Dette udmgnter sig i en praksis, hvor ministeri-
ernes samspil med forskningsmiljgerne ofte foregar via forskningssamarbejde og partnerskaber,
rammeaftaler og myndighedskontrakter samt via forskningsbaseret r&dgivning og myndighedsbe-
tjening med fa dominerende forskningsmiljger. P3 Transportministeriets omrade drejer det sig
hovedsageligt om DTU Transport, mens det pa Miljgministeriets omrdde drejer sig om AU (med
fokus pd miljg), DTU (med fokus p& geodaesi, affald og kemikalier) og KU (med fokus pa skov og
landsskab). P& Sundhedsministeriets omrade drejer det sig primaert om Statens Institut for Fol-
kesundhed (SDU) og Statens Serum Institut.

Informanterne fra de tre ministerier peger derudover pa, at deres taette samspil med forsk-
ningsmiljgerne er drevet af en parallel udvikling i netvaerksrelationer og institutionalise-
ring, hvor gget samarbejde har fgrt til staerkere netvaerksrelationer og herigennem til Igbende
etablering af faste procedurer for samarbejde og vice versa. Samspillet er sdledes forankret i en
positiv spiral, hvor opbygningen af tillidsfulde netvaerksrelationer gér hand i hand med g@get insti-
tutionalisering af samarbejdet, bl.a. grundet en hgj relationel intensitet. P& Sundhedsministeriets
omrade kan denne udvikling ogsa henfgres til, at Statens Serum Institut er en statsvirksomhed
under Sundhedsministeriet, mens Statens Institut for Folkesundhed tidligere har fungeret som
sektorforskningsinstitut. Dette medfgrer ifglge informanterne, at en taet inddragelse af disse
forskningsmiljger i politikudvikling er “naturlige” og forankret i en lang tradition. En central pointe
er i forleengelse heraf, at samspillet mellem forskningsmiljgerne og ministerierne ikke er per-
sonbdrne, og ministerierne er sdledes ikke afhangige af at kende "de rigtige mennesker og
have de rigtige kontakter” for at sikre taet og Igbende udveksling af forskningsbaseret viden.

P& Undervisningsministeriets omrade kendetegnes samspillet med forskningsmiljget ved en
lav grad af institutionalisering sdvel som en lav koncentration af vidensmiljger, hvilket udmgnter
sig i en udbredt brug af konferencer og netveerk, Igse forskningssamarbejder og partnerskaber
samt kgb af konsulentydelser pd ad hoc-basis ved mange forskellige aktgrer fra forsknings- og
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konsulentmiljget. Danmarks Evalueringsinstitut er i den forbindelse en undtagelse, idet ministeri-
ets samarbejde med EVA er institutionaliseret. Dette kan ogsd haange sammen med, at Dan-
marks Evalueringsinstituts tidligere status som selvstandig statsligt institut under Under-
visningsministeriet. Imidlertid indikerer undersggelsen, at der pd Undervisningsministeriets om-
rade er en beveegelse mod gget institutionalisering af samarbejdet mellem ministeriet og
forskningsmiljgerne om udveksling af forskningsbaseret viden. Dette kommer bl.a. til udtryk ved
ministeriets lancering af rammeaftaler sdvel som etableringen af Partnerskabet for Folkeskolen,
der netop kan ses som en reaktion pa meget spredte og ukoordinerede vidensmiljger. Under-
visningsministeriet forsgger sdledes at samle miljget for at skabe bedre betingelser for at signale-
re ministeriets vidensbehov til alle aktgrer og for at gge koordineringen af vidensproduktionen
blandt forskningsmiljgerne, jf. ogsa nedenfor.

Boks 5: Partnerskabet for Folkeskolen

Undervisningsministeriets etablering af Partnerskabet for Folkeskolen skal ses som et forsgg pa at samle
relevante interessenter p3 folkeskoleomradet og dermed skabe grundlaget for en teettere dialog mellem
interessenterne savel som mellem ministerierne og interessenter. Interessenterne omfatter her bade
Skolelederforeningen, Danmarks Laererforening, uddannelsesforskere, kommunale aktgrer mv. I forhold
til vidensproducenterne er det hensigten at facilitere gget koordinering af vidensproduktionen samt at
sende steerke signaler til forskningsmiljgerne om vidensbehov fra et politisk og praktisk synspunkt. Det
giver endvidere ministeriet og producenterne mulighed for i faellesskab at identificere residualerne, dvs.
hvor der er "videnshuller”, som skaber muligheder for en strategisk langsigtet prioritering af udmgntnin-
gen af fx F&U-midler.

P& Uddannelses- og Forskningsministeriets og Udenrigsministeriets omrade er samspillet
ligeledes kendetegnet ved en lav grad af institutionalisering og en lav koncentration af forsk-
ningsmiljgerne, hvilket bl.a. udmenter sig i, at ekstern radgivning ofte indhentes via konferencer
og netvaerk, kgb af forsknings- og konsulentydelser og konsultationsprocesser i r&d og udvalg. P&
Udenrigsministeriets omrade er brugen af projektansaettelse af profiler med forskningsmaessig
baggrund og udveksling af medarbejdere dog ogsa fremherskende videnskanaler.

P& Uddannelses- og Forskningsministeriets omrade er der taette netveerksbaserede relationer
mellem Styrelsen for Forskning og Innovation til forskningsenheder under CBS og AU med speci-
fikke kompetencer indenfor bibliometri samt forsknings- og effektanalyser, mens samspillet mel-
lem Styrelsen for Videregdende Uddannelser og forskningsmiljgerne er mere spredt. Samtidig
inddrages forskningsbaseret viden ofte via konsultationsprocesser i ministeriets 26 rad og udvalg
(maj 2013), ligesom at ministeriet ogsa har relationer til individuelle forskere fra forskellige uni-
versitetsmiljger og konsulenter i taenketanke, sdsom KRAKA, DEA mv. P& Udenrigsministeriets
omrade er der etableret samarbejde med DIIS, KU, CBS, Institut for Menneskerettigheder, Cen-
ter for Militeere Studier pa SDU, Center for Kultur og Udvikling, Brookings i USA, Chatham House
i London, Verdensbanken m.fl. Informanterne understreger derudover ogsa, at de har meget
teette relationer til udvalgte professorer pa universiteterne herhjemme savel som i udlandet. Ba-
de pd Uddannelses- og Forskningsministeriets omrade og i Udenrigsministeriet foregar vidensud-
vekslingen med forskningsmiljgerne sdledes ofte fragmenteret i uformelle og formelle netveerk,
ligesom at en stor del af vidensudvekslingen er afhaengige af personlige kontakter med aktgrer i
forskningsmiljgerne. Udenrigsministeriet har dog etableret en fast aftale med DIIS omkring
forskningsbaseret radgivning, sa i forhold til DIIS er Udenrigsministeriets samarbejde med forsk-
ningsmiljgerne formaliseret relativt til ministeriets gvrige samarbejdspartnere.

I forleengelse af ovenstaende er det imidlertid ogsa en vigtig pointe, at ministerierne ofte signa-
lerer deres overordnede og langsigtede vidensbehov til forskningsmiljger via netveerksba-
serede samspilsformer, mens konkrete vidensbehov ofte formidles via formaliserede kanaler, fx
igennem kgb af forsknings- og konsulentydelser. Dette haenger i hgj grad sammen med arms-
leengdeprincippet, der ifglge informanterne begreenser mulighederne for eksplicit at formidle
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ministeriernes vidensbehov til forskningsmiljgerne. Mulighederne for pa en legitim made at signa-
lere gnsker til vidensproduktionen er saledes bedre i uformelle og netvaerksbaserede rammer.
Dette geaelder ikke mindst, hvis ministerierne har faste relationer til forskningsmiljgerne, fx via
advisory boards eller igennem partnerskaber, fordi det giver muligheder for ofte og derfor relativt
intensivt at signalere og koordinere vidensbehovet. Informanterne peger i den forbindelse p3, at
0gsa indirekte signalering af ministeriernes fremadrettede behov for viden kan have gennem-
slagskraft i forskningsmiljgerne, fordi ministerierne oplever, at forskningsmiljgerne generelt er
interesserede i at producere viden, der ogsa vil blive anvendt i en politisk sammenhaeng.

I forlaengelse af ovenstaende viser den internationale undersggelse, at ministerierne “tvinges” til
at indga i teettere netvaerksbaseret relationer med relevante vidensproducenter som reaktion pa
Igbende nedskeeringer i ministeriernes F&U-midler. Uformelle netvaerk med forskningsmiljgerne
bliver sdledes en strategi for at fa adgang til viden, der ellers ikke er tilgeengelig pa grund af, at
gremaerkede ressourcer til F&U-aktiviteter er blevet mindre, og ministerierne derfor ikke kan fa
daekket deres vidensbehov via k@b af konsulent- og forskningsydelser. Dette synes imidlertid ikke
at veere den primaere drivkraft bag netvaerksdannelsen mellem ministerier og forskningsmiljger i
en dansk kontekst.

Flere informanter i den danske undersggelse giver derudover udtryk for, at Igbende signalering af
vidensbehov til forskningsmiljgerne er en integreret del af ministeriernes selvopfattelse som vig-
tige drivere for produktionen af relevant viden og herigennem opbygningen af vidensbasen in-
denfor ministeriernes politikomrader. Ministerierne oplever sdledes, at de har et indirekte an-
svar for udviklingen af den eksisterende vidensbase af anvendelig viden, der iszer ud-
mgntes ved at sende "“de rigtige signaler” til forskningsmiljgerne indenfor rammerne af arms-
laengdeprincippet.

Kvalitet og karakter af tilgeengelig viden

Generelt viser undersggelsen, at ministerierne prioriterer at have overblik over vidensproduktio-
nen i de danske forskningsmiljger savel som den internationale vidensproduktion i fx OECD, EU
og relevante taenketanke (fx Chatham House, Brookings, NICE m.fl.), og det er sdledes en cen-
tral del af embedsvaerkets opgaveportefglje at veere opdateret pd den nyeste nationale og inter-
nationale viden indenfor deres felt. I den henseende er det ogsa relevant at afdeekke ministerier-
nes opfattelse af kvaliteten, relevansen og tilgaengeligheden af det eksisterende videns-
grundlag pa de forskellige politikomrdder. Fokus i indevaerende afsnit er hovedsageligt p& infor-
manternes opfattelser af vidensproduktionen i danske forskningsmiljger, om end der traekkes
trade til ministeriernes brug af internationalt forskningsbaseret viden, hvor det er relevant.

Sammenhaengen mellem ministeriernes kvalitets- og relevansvurderinger af tilgaengelig viden
Indledningsvist er det en central pointe, at interviewpersonerne vurderer kvaliteten af forsk-
ningsbaseret viden med udgangspunkt i to parametre, der begge har lige stor betydning for mini-
steriernes praksis i forhold til vurderingen af vidensgrundlaget. Kvaliteten af det eksisterende
vidensgrundlag vurderes sdledes med udgangspunkt i dels videnskabelige standarder for produk-
tionen af valid og trovaerdig viden, dels i anvendeligheden af forskningsbaseret viden i en politisk
sammenhaeng. Det indebaerer ogsd, at informanterne generelt ikke opererer med et tydeligt skel
mellem kriterier for kvalitet og politisk relevans i vurderingen af den tilgaengelige forskningsbase-
rede viden. Der er dog variationer pd tveers af politikomraderne, jf. figuren nedenfor.
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Figur 6: Sammenhangen mellem ministeriernes kvalitets- og relevansvurderinger af vidensgrundlag
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Som det fremgar af figuren ovenfor, giver interviewpersonerne i Transportministeriet og Mil-
joministeriet udtryk for, at dansk forskningsbaseret viden er kendetegnet ved en hgj kvalitet
savel som en hgj grad af relevans. I begge ministerierne er det i vid udstraekning lykkes at etab-
lere en balance mellem gensidig dialog med forskningsmiljgerne om ministeriernes kort- og lang-
sigtede vidensbehov pa den ene side og armslaengdeprincippet pd den anden, der indebzerer, at
vidensproduktionen i de nationale forskningsmiljger opleves kvalificeret og direkte anvendelige i
politikudviklingen. Ministerierne giver sdledes ogsa udtryk for, at de ofte oplever, at deres sam-
arbejdspartnere i forskningsmiljgerne udviser forstaelse for, at deres vidensinput skal fgde direk-
te ind i en konkret proces med udvikling af ny regulering og politik. I forleengelse heraf er et re-
levant forhold ogs3, at den danske vidensproduktion med direkte relevans til politikudviklingen er
koncentreret pa relativt fa forskningsmiljger, hvilket skaber gode betingelser for at skabe dialog
om ministeriets vidensbehov.

P& Undervisningsministeriets og Uddannelses- og Forskningsministeriets omrader (pri-
meert p& omradet for de videregdende uddannelser) oplever begge ministerier omvendt, at kvali-
teten s3vel som anvendeligheden af den tilgeengelige forskningsbaserede viden er begraenset. P3
Undervisningsministeriets omrade peger informanterne p3, at kvaliteten af uddannelsesforskning
i Danmark generelt er for lav, bl.a. fordi vidensproduktionen foregdr i spredte og ukoordinerede
forsknings- og vidensmiljger og har en tendens til at vaere diagnosticerende og kvalitativ fremfor
at pege pa konkrete effektfulde Igsninger pa politiske udfordringer. Ministeriet oplever sdledes en
stor mangel pa robust danskudviklet viden, der kan inddrages i politikudviklingen. Pa folkeskole-
omradet er der mulighed for at inddrage international uddannelsesforskning, idet de internationa-
le forskningsmiljger har en laengere tradition for at producere forskning, der kan pavise kausale
sammenhange, mens kvalificeret og relevant viden ikke er tilgeengelig p& omradet for ungdoms-
uddannelserne. I fgrstnaevnte tilfaelde udggr overfgrbarheden af internationale forskningsresulta-
ter til en dansk kontekst dog en udfordring (jf. ogsd afsnit 4.4).

I Uddannelses- og Forskningsministeriet pointerer interviewpersonerne ogsa, at der ikke findes
staerke forskningsmiljger i Danmark, ndr det handler om uddannelsesforskning med fokus pa
videregdende uddannelser. Ogs& her peger informanterne pa, at vidensproduktionen foregar i
meget spredte miljger, hvor der ikke forskes i problemstillinger med tilstraekkelig relevans for
politikudviklingen. I forleengelse heraf oplever informanterne til tider, at der i forskningsmiljgerne
kun er beskeden interesse for ministeriernes vidensbehov, og det kan derfor vaere udfordrende at
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sikre mulighederne for Igbende at signalere ministeriets vidensbehovet til relevante aktgrer i
forskningsmiljgerne. Dette skaber et udaekket vidensbehov i ministerierne, der bner en bane for
eksempelvis konsulenthuse, der i stedet varetager mange forsknings- og udviklingsopgaver for
ministeriet.

P& Sundhedsministeriets omrdde vurderer interviewpersonerne ogsa, at kvaliteten af den til-
gaengelige forskningsbaserede viden er hgj, men det opleves imidlertid som en udfordring, at
vidensproduktionen ikke ngdvendigvis er direkte relevant for eller m3lrettet politikudvikling. Det-
te indebeerer, at forskningsbaseret viden skal bearbejdes og remedieres betydeligt for at ggre
den tilgeengelige viden anvendelig i en politisk kontekst. Denne proces varetages ofte af Sund-
hedsstyrelsen, der leverer og producerer det faglige grundlag for departementets politikudvikling.
I den forbindelse problematiseres det ogsa blandt interviewpersonerne, at ministeriet og szerligt
departementet ikke har tilstraekkelige midler til selv at igangseette og drive forsknings- og udvik-
lingsprojekter, der kan fgde ind i de politiske processer. Sidstnaevnte er desuden ogsd en gen-
nemgaende pointe i interviewene med medarbejdere fra Uddannelses- og Forskningsministeriet.

P& Udenrigsministeriets omrdde vurderer informanterne ogsa generelt, at den tilgaengelige
danskproducerede viden er af hgj eller moderat hgj kvalitet afhaengig af det specifikke politikom-
rade, men forskningsmiljgernes begraensede kapacitet medfgrer, at forskningsinstitutionerne ikke
kan spille ind med vidensinput pa alle de politikomrader, hvor ministeriet efterspgrger robust
viden og analyser. Den politiske relevans af det eksisterende vidensgrundlag begraenser sig sdle-
des til udvalgte overordnede omrader, fx i forhold til bistands- og udviklingspolitikken, hvor DIIS
har sezerligt mange forskningsaktiviteter. Som fglge heraf orienterer Udenrigsministeriet sig ofte
mod internationale forskningsmiljger og taenketanke, ndr de skal deekke deres vidensbehov. P&
nogle omrader vurderes det dog ogsa, at den internationale vidensproduktion er af hgjere kvali-
tet savel som mere direkte relevant for politikudviklingen. Den begraensede kapacitet i de danske
forskningsmiljger medfgrer desuden ogsa, at ekspertviden om specifikke sager ofte findes internt
i ministeriet fremfor i de nationale forskningsmiljger.

Kendetegn ved forskningsbaseret viden med hgjt anvendelsespotentiale i politikudvikling

I forlengelse af ovenstaende indikerer undersggelsen ogsa, at ministerierne har en feelles opfat-
telse af, hvad der konstituerer forskningsbaseret viden med relevans for politikudviklingen. Ifglge
informanterne har forskningsbaseret viden anvendelsespotentiale i forhold til politikudviklin-
gen, nar det forskningsbaserede vidensgrundlag kendetegnes ved fglgende forhold:

e Interviewpersonerne oplever generelt, at forskningsbaseret viden har stgrst anvendelighed,
nar det forskningsbaserede vidensgrundlag er entydigt, og nar der er enighed i forsk-
ningsmiljgerne om virkningsfulde tiltag og Igsninger pa konkrete politiske problemstillinger.
Omvendt oplever informanterne, at forskningsbaseret viden er mindre anvendelig i situatio-
ner, hvor forskningen ikke indeholder oplagte svar pa givne problemstillinger, idet ministeri-

. o o e . o . . o . .
erne i sa fald ma basere politiske beslutningsgrundlag og radgivning pa en kombination af
forskellige forskningskilder og andre faktorer, sdsom erfaringer og best practice.

e Informanterne understreger ligeledes, at formidlet forskning opleves som sarlig anvende-
lig i politikudviklingen. Det haenger sammen med, at ministerierne ofte er underlagt stramme
deadlines og korte frister i politikudviklingsprocesserne og derfor sjeeldent har kapacitet til at
danne sig systematiske overblik over den tilgaengelige forskningsviden (jf. ogsa afsnit 3.1). Af
denne grund oplever ministerierne ogsa, at forskningsoversigter, kortere forskningsbriefs, sy-
stematiske litteraturstudier og lignende er saerligt anvendelige i forhold til at evidensbasere
udviklingen af politik, fordi denne type af formidlet forskning leverer et hurtigt, lettilgaengeligt
og daekkende overblik over det forskningsbaserede vidensgrundlag, der har relevans i forhold
til den givne sag.
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e Endelig giver informanterne udtryk for, at anvendt forskning og herunder saerligt empirisk
forskning, der relateres direkte til en politisk kontekst, har et stort anvendelsespotentiale i
politikudviklingen. OECD-rapporter er et eksempel pd anvendt forskning, som ifglge infor-
manterne har et hgjt anvendelsespotentiale i politikudviklingen, bl.a. fordi rapporterne ofte
indeholder beskrivelser af de politiske implikationer, som rapportens analyser kan afsted-
komme. Et andet eksempel er internationale malinger pa grundskoleomradet (fx PISA- og
TALIS-undersggelserne), der ifglge Undervisningsministeriets informanter har haft stor be-
tydning for den politiske udvikling pa folkeskoleomradet, i kraft af at analyserne har bidraget
til at identificere konkrete politiske udfordringer i det danske grundskolesystem sammenlignet
med gvrige lande. Dette tilvejebringer et dataunderstgttet udgangspunkt for ministeriets poli-
tiske prioriteringer.

Undersggelsens informanter giver derudover udtryk for, at det kan veere svaert at danne sig et
overblik over det eksisterende vidensgrundlag pa et givent politikomrdde. I den henseende ople-
ver flere af interviewpersonerne snarere et informationsoverload, der stiller store krav til em-
bedsvaerket om at kunne sortere i den tilgeengelige viden. Af denne grund bliver tilgeengelighed
0gsd mere et spgrgsmal om timing, dvs. om den rette viden er til stede og kan findes relativt
nemt pa det rigtige tidspunkt i politikudviklingsprocesserne (jf. ogsa afsnit 5.3).

Procedurer for kvalitetssikring af forskningsbaseret viden

Et centralt fund i undersggelsen er endvidere, at ministerierne generelt ikke har udarbejdet for-
melle procedurer for kvalitetssikringen af den forskningsbaserede viden, der inddrages i
politikudviklingen. I vid udstraekning er det sdledes op til den enkelte medarbejder eller de poli-
tikformulerende kontorer at vurdere og kritisk tage stilling til, om det eksisterende vidensgrund-
lag er tilstraekkeligt kvalificeret til at udarbejde veldokumenterede beslutningsgrundlag og politisk
radgivning. Dette billede ggr sig desuden ogsa gaeldende i den internationale undersggelse, der
ligeledes peger p3, at kvalitetsvurdering af den evidensbaserede viden, som inddrages i politik-
udviklingen, ofte foregdr uden formelle retningslinjer og pa ad hoc-basis.

Flere af informanterne i den danske undersggelse peger imidlertid pa, at Isbende kvalitetssikring
af det forskningsbaserede vidensgrundlag delvist “overfladiggeres” af brugen af faste vi-
denskanaler og etableringen af taette relationer til ministeriernes vigtigste samarbejdspartnere i
forskningsmiljger, taenketanke, konsulenthuse, mv., der skaber en tillidsfuld vidensudveksling.
Dette bunder bl.a. i, at ministerierne laver en samlet vurdering af videns- og analysekapaciteten
hos de centrale samarbejdspartnere, der kan sammenlignes med fx institutionsakkrediteringer,
som kendes fra omradet for videregdende uddannelser. N&r en samarbejdspartner fgrst har en
bldstempling som en kilde til valid og kvalificeret viden, opleves behovet for Igbende kvalitetssik-
ring saledes mindre pressende. Ifglge informanterne er det desuden ogsa med til at mindske
ressourcebarrierer i forhold til at anvende forskningsbaseret viden, at ministerierne ikke skal
gennemfgre tunge kvalitetssikringsprocedurer, hver gang de inddrager forskningsviden i politik-
udviklingen. Det vurderes sdledes at veere tilstraekkelig, at ministerierne med jaevne mellemrum
tager kvalitetsvurderingerne af deres centrale samarbejdspartnere op til revision.

I enkelte tilfaelde kvalitetsvurderes politikudviklingens vidensgrundlag dog implicit via konsultati-
onsprocesser i kommissioner samt rad og udvalg, hvilket beskrives yderligere i afsnit 5.2.

Brug af national og international forskning

Undersggelsen viser, at ministerierne traekker pa en bred palet af national og international forsk-
ningsbaseret viden savel som gvrige informationskilder i politikudviklingen. Samtidig indikerer
undersggelsen, at en raekke centrale forhold har indflydelse pa ministeriernes anvendelse af
dansk hhv. international forskningsbaseret viden. Det drejer sig om seerligt tre faktorer:

¢ Kuvaliteten og relevans af national forskning: Undersggelsens viser, at ministerierne har
en tendens til fgrst og fremmest at orientere sig mod national forskning, fordi den nationale
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forskning i de fleste tilfeelde vurderes som mere direkte anvendelig i en dansk politisk kon-
tekst end international forskning. Imidlertid viser undersggelsen ogsd, at ministerierne i hgje-
re grad orienterer sig mod international forskningsbaseret viden, nar og hvis de nationale
forskningsmiljger ikke leverer forskningsbaseret viden af tilstraekkelig hgj kvalitet eller rele-
vans indenfor et givent politikomré’lde eller i forhold til en konkret politisk problemstilling. Sat
pa spidsen er tommelfingerreglen, at jo lavere kvaliteten og relevansen af dansk forskning er,
jo mere bruger ministerierne international forskningsbaseret viden i politikudviklingen.

Billedet er dog mere nuanceret end som sa. For det fgrste er nogle politikomrdder mere ori-
enteret mod internationale forhold end andre. Dette gaelder eksempelvis for stgrstedelen
af Udenrigsministeriets politikomrader, ligesom at ogsa dele af politikudviklingen i Miljgmini-
steriet, Sundhedsministeriet og Transportministeriet har et tydeligt globalt udsyn, bl.a. fordi
en stor del af politikudviklingen foregdr i EU-regi. I disse tilfselde er det selvsagt oplagt og
ngdvendigt, at politikudviklingen ogsa baseres pa forskningsbaseret viden, der er genereret i
udlandet og fx belyser globale udviklingstrends. Inddragelsen af international forskningsbase-
ret viden er i nogle situationer sdledes en forudsaetning for at levere veldokumenterede politi-
ske beslutningsgrundlag og kvalificeret rddgivning til den givne minister.

For det andet viser undersggelsen, at ministerierne fremfor at orientere sig mod international
forskning i nogen tilfeelde vaelger at igangsaette egne forsknings- og udviklingsprojekter
(hvis ministeriets ressourcer til F&U-aktiviteter tillader det vel at maerke) som reaktion p3a, at
dansk forskning i et givent tilfeelde ikke leverer et tilstraekkelig kvalificeret og brugbart vi-
densinput til ministeriernes politikudvikling. Det begrundes i et gnske om, at forskningsbase-
ret viden dels skal veere anvendelig i en politisk kontekst og fgde direkte ind i den konkrete
politikudvikling, dels skal kunne overfgres til danske kulturelle, organisatoriske og strukturelle
forhold. Begge dele kan ifglge informanterne bedst sikres via tilkgb af forsknings- eller konsu-
lentydelser eksternt, hvor ministerierne har direkte indflydelse pa kravspecifikationer og der-
med muligheder for at definere forskningens genstandsfelt. Informanterne giver saledes ud-
tryk for, at international forskningsbaseret viden ikke altid kan nyttigggres i en dansk kon-
tekst, og der er saledes graenser for ministeriernes substitution mellem national og internati-
onal forskning, hvis den forskningsbaserede viden skal kunne anvendes i politikudviklingen i
Danmark.

Kapaciteten i de nationale forskningsmiljger: Samtidig peger flere af informanterne p3,
at tilgeengeligheden og dermed ministeriernes muligheder for overhovedet at anvende natio-
nal forskning i politikudviklingen i hgj grad afhaenger af kapaciteten i de nationale forsk-
ningsmiljger. Interviewpersonerne oplever sdledes, at danske forskningsmiljger i nogle tilfael-
de har begraenset kapacitet til vidensproduktion relativt til de udenlandske forskningsinstitu-
tioner, som ministerierne ogsd indhenter viden fra. Sandsynligheden for at f& afdaekket sit vi-
densbehov gges dermed, ndr ministerierne ogsa orienterer sig mod og inddrager international
forskningsbaseret viden. Dette ggr sig i saerlig hgj grad geeldende, hvis der er tale om kon-
krete politiske problemstillinger, der ikke nyder stor forskningsmaessig bevdgenhed i Dan-
mark, eller nar nye emner indfinder sig pa den politiske dagsordenen, som de nationale
forskningsmiljger endnu ikke har belyst. Sidstnaevnte relaterer sig saledes ogsa til det for-
hold, at der ofte eksisterer et timelag i forskningsmiljgernes muligheder for at generere ny
viden, der ikke ngdvendigvis harmonerer med ministeriernes "her og nu”-behov for vidensin-
put til brug for politikudviklingen (jf. ogsa afsnit 5.3). I boksen nedenfor beskrives et konkre-
te eksempel fra Udenrigsministeriets politikudvikling, der illustrerer, hvordan ministeriernes
vidensbehov i nogle tilfeelde bedst kan afdaekkes via internationalt forskningsbaseret viden
som fglge af kapacitetsbegraensninger i de nationale forskningsmiljger.
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Boks 6: Eksempler pd brug af international forskningsviden pga. nationale kapacitetsbegraensninger

Et af de emner, der senest har faet en dominerende plads pa den udenrigspolitiske dagsorden, er
cybersikkerhed og forebyggelsen af cyberwarfare. Af denne grund har Udenrigsministeriet ogsa
prioriteret at bruge kraefter p& opbygningen af en vidensbase i ministeriet til brug for politikudvik-
lingen nu og fremadrettet ved dels at afsgge eksisterende forskning, dels ved at deltage i relevante
konferencer i ind- og udland. Interviewpersonerne forteeller i den forbindelse, at tilgaengeligheden
af relevant danskproduceret viden om cybersikkerhed er begraenset. Dette skyldes hovedsageligt,
at forskningsmiljgerne ikke har kapacitet til at forske i og daekke alle relevante udenrigspolitiske
omrader, szerligt ikke meget specialiserede eller nye politikomrader, men ogsa at den politiske
efterspgrgsel har udviklet sig s& hurtigt, at forskningsmiljgernes vidensproduktion ikke har kunnet
folge med til at mgde efterspgrgslen. Udenrigsministeriet har sdledes veeret ngdt til at deekke de-
res vidensbehov med internationalt produceret viden.

I tillaeg til ovenstdende skal det bemaerkes, at input fra nationale forskningsmiljger typisk og-
sa spiller en rolle i politikudviklingen i de tilfeelde, hvor forskningsmiljgerne i Danmark ikke
kan levere vidensinput om konkrete politiske problemstillinger med udgangspunkt i forsk-
ningsmiljgernes egne forskningsaktiviteter. I disse tilfaelde fungerer danske universiteter og
forskningsmiljger ofte som “"oversaettere” af international forskning i kraft af miljgernes
kendskab til international og national forskning, der giver dem en unik position i forhold til at
kunne relatere internationale forskningsmaessige resultater til en dansk kontekst, hvilket gger
anvendelsespotentialet i forhold til politikudviklingen.

Overfgrbarhed og anvendelighed: Som ogsa tidligere naevnt tillaegger interviewpersoner-
ne det generelt stor betydning, at internationalt forskningsbaseret viden kan overfgres til en
dansk kontekst og danske forhold. Dette gaelder i szerlig hgj grad pa de politikomrader, hvor
der eksisterer en seerlig dansk kultur eller saerlige danske politiske, organisatoriske og struk-
turelle forhold, fx pa folkeskoleomradet eller i forhold til sundhedsfremmende tiltag. Det ggr
sig i mindre grad geeldende pa tekniske omrader, som fx godkendelsen af leegemidler, hvor
kravene til vidensbehovet i mindre grad varierer pa tveers af landegraenser. I den henseende
bliver internationalt forskningsbaseret viden kun relevant for ministeriernes politikudvikling,
ndr det er tydeligt, hvordan internationalt forskningsbaseret viden kan nyttigggres i en dansk
kontekst. Det kan eksempelvis ske, hvis forskningen relaterer sig direkte til de politiske
stremninger, der dominerer et givent politikomrdde i Danmark, eller hvis der er betydelige
sammenfald mellem de kulturelle, organisatoriske og strukturelle faktorer, der kendetegner
det givne politikomrade. Af denne grund er det ogsa kutyme i ministerierne fgrst og fremmest
at tilegne sig viden fra sammenlignelige lande, fx Norge, Sverige og Finland, ndr ministerier-
ne inddrager international forskningsviden. Overfgrbarheden af internationalt forskningsbase-
ret viden til dansk politikudvikling er sdledes ogsa en faktor, der betinger ministeriernes brug
af international viden.

Imidlertid peger informanterne p&, at der i ministerierne er en stor efterspgrgsel efter inter-
nationale komparative analyser, der ser pa tvaers af forskellige nationale politiske, organi-
satoriske og strukturelle kontekster, bl.a. fordi disse analyser kan bruges til at perspektivere
dansk praksis indenfor et givent politikomrdde og dermed ogsa inspirere politikudviklingen.
Som ogsa tidligere naevnt fremhaever interviewpersonerne i den forbindelse szerligt de analy-
ser og rapporter, der udarbejdes af OECD, som en vasentlig kilde til evidensbaseret viden,
der fgder direkte ind i de politiske processer i ministerierne.
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ANVENDELSE AF FORSKNINGSBASERET VIDEN

Videnstransfer: fra forskning til politik

Undersggelsen viser, at den forskningsbaserede videns vej fra forskningsmiljger til ministeriernes
politikudvikling understgttes af en reekke faktorer, der pa forskellig vis skaber “windows of oppor-
tunities” i forhold til absorptionen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen (jf. boks 2 i af-
snit 2.2). Overordnet set kan der dog identificeres to primaere mekanismer, der driver videns-
transferprocesser pa tvaers af ministerierne. Det drejer sig om hhv. en reaktiv og en proaktiv
videnstransfer, der beskrives mere udfagrligt nedenfor.

« Reaktiv videnstransfer: Informanterne peger pa, at politisering af konkrete politiske pro-
blemstillinger ofte fordrer, at ministerierne hurtigt tilegner sig ny eller mere forskningsbaseret
viden om et emne med henblik p5 udviklingen af politik. Tilegnelsen og inddragelse af forsk-
ningsbaseret viden foregdr i dette tilfelde ofte pa bagkanten af fremkomsten af politiske sa-
ger eller m.a.o. reaktivt. Eksempelvis kan ministerierne saledes opleve et behov for at etable-
re og inddrage et staerkere vidensgrundlag i politikudviklingen i kglvandet pa fx nye forsk-
ningsmaessige resultater eller politiske sager, der udfordrer eksisterende lovgivning pa et om-
rade. En ny rapport, der sdr tvivl om kemikalieindholdet i legetgj, eller et udbrud af listeria-
bakterier i rullepglse kan sdledes tvinge ministerierne til at reagere politisk, og i handteringen
af disse sager er det gaengs praksis at forsgge at udvide evidensgrundlaget for en given poli-
tik, bl.a. for at forhindre lignende sager fremadrettet. Samtidig dukker konkrete problemstil-
linger regelmaessigt op pa den politiske agenda, og det kan medfgre et akut vidensbehov i
ministeriet, fx i forbindelse med forberedelsen af ministersager eller i rddgivningen af mini-
steren, hvis ministerierne ikke selv besidder viden om nye sager. Det tidligere eksempel med
cybersikkerhed og cyperwarfare fra Udenrigsministeriets omrade illustrerer ogsd denne poin-
te. I begge tilfeelde vil ministerierne ofte traekker pa den tilgeengelige interne videnskapacitet
i embedsvaerket, herunder embedsvaerkets egen desk research, uformelle netvaerksrelationer
til aktgrer i forskningsmiljgerne med szerlig ekspertise pa et givent omrade, udredningsbevil-
linger eller traekningsretten i rammeaftaler om forskningsbaseret myndighedsbetjening. Sam-
tidig kan den reaktive videnstransfer ogsa indebzere, at eksisterende viden pludselig aktiveres
og far stgrre politisk resonans, fx hvis et ikke-tidligere politiseret emne bliver salient og har
haft forskningsmaessig bevagenhed tidligere.

Boks 7: Miljgministeriets hdndtering af nye forskningsresultater om genmodificering

Informanter fra Miljgministeriet fortzeller, at ministeriet ofte befinder sig i situationer, hvor nye
forskningsresultater eller ny lovgivning om fx genmodificerede planter i USA skaber et behov
for, at ministeriet Isbende orienterer sig i og er pa forkant med forskningen. En ny lovgivning i
USA, der eksempelvis godkender produktion og salg af genmodificerede kartofler skaber sdle-
des et pres (en sakaldt push-mekanisme) pa ministeriet, idet det typisk affgder spgrgsmal,
som: “Hvordan forholder vi os til det? Hvad ggr vi? Hvad ggr vores neermeste naboer?”.

Typisk vil det indlede en proces, hvor embedsvaerket gennemfgrer et litteraturstudie og indhen-
ter erfaringer fra fx udenlandske samarbejdspartnere, der kan fgde ind i ministerens behand-
ling af sagen samt danne udgangspunkt for en indledende risikovurdering. Selvom ministeriets
tilegnelse af forskningsbaseret viden om emnet i situationen sker som en reaktion pa et eks-
ternt genereret pres, der skaber en 3bning for at dykke ned i emnet, orienterer ministeriet sig
ogsa i forskningen for at vaere parate til at hdndtere en evt. fremtidig kontrol- og godkendel-
sesproces.

o Proaktiv videnstransfer: Informanterne peger endvidere p3, at videnstransfer fra forsk-

nings- og vidensmiljger til ministeriernes politikudvikling ogsa kan forega pa forkanten af po-
litiske sager eller m.a.o. proaktivt. Denne mekanisme aktiveres og udmgntes ofte i forbindel-
se med forberedelsen af stgrre og komplekse reformprocesser eller flagskibsprojekter, der
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stiller store krav til det vidensgrundlag, som politikudviklingen hviler pa. Det indebzerer ty-
pisk, at ministerierne bdde ma skabe sig et overblik over den eksisterende nationale og inter-
nationale viden pd et givent omrdde og med udgangspunkt heri vurdere aktuelle vidensbe-
hov. Dette ggr sig ikke mindst gaeldende pa politikomrader, hvor der ikke er en klar dagsor-
den eller konsensus om de “rigtige” politiske Igsninger. Her fungerer inddragelsen af forsk-
ningsbaseret viden sdledes ogsa som en genvej til at afdaekke politiske lgsningsmodeller og
mulige scenarier for politikudviklingen. I den forbindelse understreger undersggelsens infor-
manter ogsa, at evidensbaseringen af politik fungerer som en metode, der handler om sy-
stematisk at afdeekke vidensgrundlag og behov - pa kort sdvel som lang sigt. Den proaktive
videnstransfer har sdledes ogsd et langsigtet strategisk formal, der handler om at identificere
strategiske indsatsomrader fremadrettet.

Udover reformer og stgrre flagskibsprojekter kan ministerierne ogsa vaelge proaktivt at afsg-
ge forskningsbaseret viden om emner, der vurderes potentielt at kunne fa betydning i en
dansk kontekst. Dette er mest relevant i tilfeelde, hvor det vurderes, at nye politiske strgm-
ninger globalt eller i nabolande ogsd kan f& betydning i en dansk kontekst, og hvor ministeri-
erne kun har begreenset forhdndskendskab til emnet, idet ministerierne i sa fald har interesse
i at opbygge et bedre kendskab til et givent emne. I disse tilfaelde vaelger ministerierne typisk
at igangsaette egne forsknings- og udviklingsaktiviteter indenfor omrader med stigende stra-
tegisk interesse, at gremaerke midler til fglgeforskning i reformaftaler eller at aktivere mini-
steriernes netvaerk og kontakter til forskningsmiljgerne, bl.a. for at identificere relevant
forskningsbaseret viden og dermed danne sig overblik over det eksisterende vidensgrundlag.

Informanterne giver udtryk for, at den reaktive og proaktive videnstransfer i dag sker parallelt og
i lige stort omfang, men at der er en tendens til, at ministerierne i stigende omfang fokuserer pa
at skabe bedre betingelser for ministeriernes muligheder for proaktivt at sikre overfgrslen af vi-
den fra forskningsmiljger til ministeriernes politikudvikling, herunder ogsa at identificere langsig-
tede vidensbehov med strategisk betydning og relevans. Undervisningsministeriets etablering af
Partnerskab for Folkeskolen er et udtryk for denne tendens, idet partnerskabet ogsa bruges som
et prioriteringsforum, der skal skaerpe den proaktive og langsigtede strategiske udvikling af ny
viden (jf. boks 5).

I den henseende knytter skellet mellem proaktiv og reaktiv videnstransfer sig ogsa til skellet
mellem ministeriernes langsigtede strategiske brug hhv. Igsbende ad hoc-inddragelse af
forskningsbaseret viden i politikudviklingen (jf. afsnit 3.1). Ofte vil ministeriernes Igbende ind-
dragelse af forskningsbaseret viden i sagsbehandlingen sdledes drives af en reaktiv videnstrans-
fer, mens en proaktiv videnstransfer ofte udmgntes som led i en strategisk langsigtet prioritering
af ministeriernes F&U-midler. Imidlertid peger enkelte informanter pd, at de oplever et behov for
at sikre en tydelig sammenhang mellem den kortsigtede og langsigtede brug og udvikling af
viden i ministerierne, fx i forbindelse med udbud, bestilling eller kgb af forsknings- og konsulent-
ydelser. Denne sammenhaang skal skeerpe videnskapaciteten i ministerierne og sgrge for, at mi-
nisteriernes forsknings- og udviklingsaktiviteter bidrager til akkumuleringen af en samlet videns-
base for ministeriernes politikudvikling.

Den forskningsbaserede videns plads i politikudviklingens forskellige faser

Som tidligere naevnt viser undersggelsen, at ministeriernes behov for og bestraebelser pa at ind-
drage forskningsbaseret viden i politikudviklingen varierer fra sag til sag. Nogle politikudviklings-
processer kendetegnes saledes ved et hgjere vidensbehov end andre. Informanterne peger i den
forbindelse pa, at ministerierne isaer prioriterer at skabe en forskningsbaseret vidensbase for
politikudviklingen i tilfeelde, hvor politikudviklingen eksempelvis vedrgrer kontroversielle politiske
problemstillinger, s& inddragelse af forskningsbaseret viden kan vaere med til at legitimere bud
pa politiske Igsninger. Det samme er tilfeeldet i forbindelse med strategiske reformudspil savel
som pa nye politikomrader, hvor ministerierne supplerer egen videnskapacitet med eksterne in-
put.



Omvendt oplever ministerierne ikke altid et direkte behov for eller en efterspgrgsel efter at ind-
drage forskningsbaseret viden i politikudviklingen. Ifglge informanterne ggr det sig eksempelvis
geeldende i situationer, hvor politikudviklingen alene er politisk drevet, og/eller hvor ministeren
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og regeringen har en etableret holdning til politikken pa et givent omrdde. Nar den politiske ret-

ning er udstukket, opleves behovet for at blive "klogere” pa et givent omrade saledes mindre
presserende. Derudover peger enkelte informanter p&, at ministeren og regeringen kan have en

interesse i, at politikudviklingen p& politisk falsomme omrader detailstyres fra central side. I dis-
se tilfaelde vil ministerierne ofte daekke vidensbehovet via ministeriernes interne kapacitet

og/eller egen desk research fremfor med inddragelse af ekstern r&dgivning, fordi det ifglge in-

formanterne ggr det nemmere at styre politikudviklingsprocessen.

I forlaengelse af ovenstdende er skellet mellem ministeriernes brug af intern ekspertise hhv.

brugen af ekstern radgivning ogsa interessant. Her viser undersggelsen, at ministeriernes be-
slutning om at igangseette eksterne rddgivningsprocesser haenger teet sammen med ministerier-
nes egne videnskapacitet. Ifglge informanterne er tommelfingerreglen, at der sker en kontakt til
forsknings- og konsulentmiljger med henblik pd keb af ekstern radgivning, nar et givent spgrgs-

mal 1) ligger uden for egen ekspertise, 2) kraever uvildig fortolkning og/eller 3) indebaerer laen-
gerevarende vidensproduktion, der ligger udenfor ministeriernes interne kapacitet. I den hen-

seende afspejler ministeriernes til- eller fravalg af ekstern radgivning ogsa et gnske om at dirige-
re ressourcer til ekstern rddgivning til omrdder uden for egne spidskompetencer.

For en god ordens skyld skal det dog understreges, at ministeriernes interne videnskapacitet
aktiveres i alle politikudviklingsprocesser. Dette geaelder ogsa, ndr vidensbehovet daekkes ved

hjeelp af ekstern radgivning, fx fordi det stiller krav til ministeriernes muligheder for at efterspgr-

ge den rigtige viden i forbindelse med udformningen af udbudsmaterialer og kravspecifikationer
blandt andet. Samtidig indebaerer brugen af ekstern radgivning ofte ogsa efterbehandling i form

af kvalitetssikring sdvel som omsaetning af den eksterne radgivning til egentlige politiske beslut-
ningsgrundlag.

Derudover viser undersggelsen, at ministerierne ikke blot tager stilling til, hvorvidt det er rele-

vant at inddrage ekstern radgivning i politikudviklingen, men ogsa hvordan ekstern rédgivning

inddrages. En central pointe er sdledes, at ekstern radgivning tjener forskellige formal pa forskel-
lige tidspunkter i politikudviklingsprocessen. Dette illustreres i figuren nedenfor.

Figur 7: Ekstern radgivning i forskellige faser af politikudviklingen
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I politikudviklingens forste fase bruges ekstern radgivning ofte til at identificere og skaerpe kon-
turerne af en politisk problemstilling samt til at identificere eksisterende vidensgrundlag og vi-
densbehov som et supplement til og kvalificering af ministeriernes opdrag. Ekstern radgivning i
form af forskningssamarbejder og partnerskaber, konsultationsprocesser i rad og udvalg med
forskerrepraesentation samt deltagelse i konferencer og netveaerk er ifglge informanterne de mest
brugte metoder til at inddrage ekstern videnskapacitet i denne del af politikudviklingsprocessen. I
denne fase handler det sdledes ofte om at aktivere og drage nytte af den videnskapacitet, som
ens naermeste samarbejdspartnere besidder. Dette sker som regel bade via institutionaliserede
kanaler, fx styregruppemgder i forbindelse med myndighedskontrakter eller dialogmgder, og
mere uformelt i form af eksempelvis konferencedeltagelse, “kaffe-m@der” og lignende. Dette
resultat adskiller sig desuden fra den internationale undersggelse, der viser, at inddragelsen af fx
rad og udvalg med forskerrepraesentation fortrinsvist bruges som en genvej til at legitimere og
kvalitetssikre politiske Igsningsforslag og ikke som en videnskanal, som ministerierne kan aktive-
re, nar de har brug for evidensbaserede vidensinput til at formulere politiske problemstillinger.

I politikudviklingens anden fase inddrages ekstern rddgivning ofte via kgb af forsknings- og
konsulentydelser, forskningsbaseret myndighedsbetjening, igennem forskningssamarbejde og
partnerskaber og ved projektansaettelser af profiler med forskningsmaessige baggrund. Formalet
med inddragelse af den eksterne radgivning er ofte at sikre en systematisk afdaekning af den
tilgaengelige viden pa et omrade, fx via systematiske reviews og udredninger, savel som egentlig
produktion af viden, der kan bruges direkte i udarbejdelsen af politiske beslutningsgrundlag. Et
eksempel pd dette findes pd Transportministeriets omrade, hvor ministeriet som tidligere naevnt
har etableret et taet samarbejde med DTU Transport om at udvikle Landstrafikmodellen. Et andet
eksempel findes pa Udenrigsministeriets omrade, hvor en ekstern forsker via en udredningsbevil-
ling er projektansat i ministeriet til bl.a. at undersgge, hvordan det folkeretlige princip “Responsi-
bility to Protect” harmonerer med normer for dansk udviklingsbistand.

I politikudviklingens tredje fase bruges ekstern radgivning ofte som en integreret del af ministe-
riernes kvalitetssikring, hvor ministerierne har mulighed for at “trykteste” og kvalificere politiske
Igsninger og forslag pa eksterne aktgrer med en szerlig ekspertise indenfor det givne felt. Dette
sker ofte ved konsultationsprocesser i r&d og udvalg med forskerrepraesentation, forskningsbase-
ret myndighedsbetjening og i enkelte tilfelde 0gsd projektanseettelser af profiler med forsk-
ningsmaessig baggrund. I forbindelse med Copenhagen Proces om fangeh&ndtering i vaebnet
konflikt i 2007 involverede Udenrigsministeriet eksempelvis forskere til at forberede og facilitere
forhandlingsprocessen. Dette er sdledes et eksempel pa, at ekstern radgivning ogsd nogen gange
inddrages i selve kernen af politikudviklingen og i driften. Informanterne peger derudover p3, at
ekstern radgivning meget sjeeldent inddrages i politikudviklingens fjerde fase, dvs. den fase,
hvor det politiske beslutningsgrundlag vedtages i folketinget.

Samtidig viser undersggelsen 0gsa, at ekstern radgivning spiller en stor rolle i forhold til fx sty-
relsernes udmgntning af de politiske beslutninger, dvs. i femte fase af den politiske cyklus.
Forskningsbaseret viden inddrages saledes ofte i politikkens udmgntning i forbindelse med kon-
krete problemstillinger i driften (fx muligheder for brugen af droner i forbindelse med inspektion
af veje) eller i specificeringen af rammelovgivning (fx udarbejdelsen af national kliniske retnings-
linjer). I denne fase er forskningsbaseret myndighedsbetjening og projektansaettelser af profiler
med forskningsmaessige erfaringer de mest dominerende former for ekstern radgivning.

Endelig peger undersggelsens informanter ogsa pa, at ekstern radgivning i form af forskningsba-
seret myndighedsbetjening og kgb af forsknings- og konsulentydelser i hgj grad anvendes i den
sjette fase af den politiske cyklus, dvs. i forbindelse med evalueringer af politiske beslutninger. I
denne fase bruges ekstern radgivning ofte til at vurdere, om politiske tiltag virker efter hensig-
ten, og om der er grundlag for at justere politikken. Ekstern rddgivning kan dog ogsa spille en
rolle i forhold til at omsaette evalueringsresultater til bud pd, hvordan en given politik med fordel
kan justeres. Et eksempel pa dette er evalueringen af Livsliniens natdbning, som Sundhedsstyrel-
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sen har udbudt. Evalueringen skal danne udgangspunkt for en vurdering af det fremadrettede
behov for Livsliniens selvmordsforebyggende radgivning om natten med henblik pa evt. justerin-
ger af Livsliniens bevillinger.

Informanterne understreger, at omfanget af inddragelsen af ekstern radgivning i politikud-
viklingsprocessen generelt er stgrst i opstarten og afslutningen af forberedelsesfasen af politikud-
viklingen, dvs. til og med vedtagelsen af politiske beslutninger. Samtidig viser undersggelsen, at
kommissioner sdvel som ministeriernes rad og udvalg spiller en szerlig vaesentlig rolle i forhold til
inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen, idet ministerierne pa ad hoc-basis og
ved behov relativt hurtigt kan aktivere den ekspertise, der findes i radene. I den forbindelse
fremhaever informanter fra Uddannelses- og Forskningsministeriet bl.a. Kvalitetsudvalget som et
godt eksempel.

Barrierer for anvendelsen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen

Generelt viser undersggelsen, at ministerierne har et hgjt ambitionsniveau i forhold til at gge
inddragelsen og brugen af forskningsbaseret viden i politikudviklingen. Over en bred kam giver
informanterne sdledes udtryk for, at ministerierne lgbende forsgger at styrke vidensgrundlaget i
politikudviklingsprocesserne specifikt og sammenspillet mellem politikudviklingen og videnspro-
duktionen generelt.

Informanterne giver imidlertid ogsd udtryk for, at det i en politisk virkelighed ikke altid er muligt
at indfri ministeriernes ambitioner p& omradet, idet en raekke barrierer pavirker ministeriernes
muligheder for i hgjere grad at anvende forskningsbaseret viden. P& tveers af undersggelsens
informanter er der konsensus om, at seerligt fem faktorer fungerer som barrierer for ministeri-
ernes anvendelse af forskningsbaseret viden:

o Interviewpersonerne peger fgrst og fremmest p3, at begreensede gkonomiske ressourcer
kan mindske ministeriernes muligheder for at bruge forskningsbaseret viden i politikudviklin-
gen - 0gsa i situationer, hvor informanterne oplever et behov for at kvalificere vidensgrund-
laget for politikudviklingen yderligere. Flere informanter giver sadledes udtryk for, at de ville
gge evidensbaseringen af politikken, eksempelvis igennem flere tilkgb af forsknings- og kon-
sulentydelser, ved flere projektansaettelser af forskere eller igennem udredningsbevillinger,
hvis ministerierne gkonomisk set havde mulighed for det. Imidlertid udmgntes dette trade-off
mellem ressourcer og brugen af ekstern forsknings- og udviklingsbistand i en staerkere stra-
tegisk prioritering af F&U-midlerne i flere af ministerierne, der bl.a. indebaerer, at ministerier-
ne opruster egen kapacitet til at gennemfgre analyser af vidensbehov forud for igangseettel-
sen af projekter. Det er opfattelsen blandt informanterne, at dette skaerper anvendelsespo-
tentialet sdvel som det effektive udbytte af den vidensproduktion, der finansieres af ministe-
riernes egne F&U-midler, fordi det ggr ministerierne bedre i stand til at efterspgrge den rette
viden og dermed ogsa til mere “intelligente vidensbrugere”. Dette er desuden ogsa en vae-
sentlig pointe i den internationale undersggelse, der peger pa, at szerligt finanskrisen har vae-
ret en Igftestang til gget inddragelse af forskningsbaseret viden i politikudviklingen, fordi be-
graensede ressourcer fordrer, at ministerierne bruger deres F&U-midler mere malrettet end
tidligere.

e Samtidig peger informanterne p&, at begraensede tidsmaessige ressourcer 0ogsa indsnaev-
rer embedsvaerkets muligheder for at tilegne, bearbejde og anvende forskningsbaseret viden
i politikudviklingen. Med stramme deadlines og korte frister har embedsvaerket som ogsa tid-
ligere naevnt ikke altid mulighed for at saette sig dybt ind i det forskningsbaserede videns-
grundlag pa et givent omrade. Det bliver sdledes et spgrgsmal om prioriteringer af konkrete
vidensbehov, hvor det ofte er ngdvendigt for ministerierne primaert at prioritere desk re-
search p& de omrader, hvor ministeriernes forhdndskendskab er begraenset. Dog peger enkel-
te informanter pa, at det kan veere en faldgrube for ministerierne, at der ikke sikres et Igben-
de flow af ny viden til de politikomrader, hvor ministerierne har en hgj grad af videnskapaci-
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tet, bl.a. fordi det kan spaende ben for ministeriernes muligheder for at udvikle innovative
Igsninger pa komplekse politiske problemstillinger.

I forlaengelse af ovenstaende oplever interviewpersonerne ogsa, at det kan vaere en udfor-
dring at fremskaffe den rette viden pa de rigtige tidspunkter i politikudviklingsprocessen.
Hvis forskningens sdledes ikke kan levere bud p& konkrete politiske Igsninger, ndr det politi-
ske behov opstar, mindskes ministeriernes muligheder for at evidensbasere politikudviklin-
gen. Her er det ogsa en pointe i sig selv, at ministerierne i tidspressede politikudviklingspro-
cesser ofte kun har mulighed for at behandle og inddrage forskning, der er kortfattet og "to
the point” rent politisk. Lange forskningsrapporter konstituerer sdledes sjaeldent “den rette
viden”, idet ministerierne ikke har kapacitet til at omsaette forskningsviden til input, der er
praktisk anvendelige i en politisk virkelighed. I den henseende er der ogsa et tilgeengelig-
hedskriterium knyttet til vurderingen af, hvad der er den rette viden, dvs. hvor nemt og hur-
tigt embedsvaerket kan saette sig ind i ny forskningsviden.

I relation hertil oplever informanterne timelag i vidensproduktionen som en yderligere barri-
ere, der mindsker ministeriernes muligheder for at inddrage forskningsviden i politikudviklin-
gen. Flere af informanterne peger sdledes pa, at skonomisk kapacitet til at igangsaette forsk-
ningsprojektet med ministeriernes F&U-midler ikke altid er tilstraekkeligt til at indhente den
ngdvendige forskningsviden, fordi forskningen sjaeldent kan produceres indenfor en tidshori-
sont, der er politisk relevant. Informanterne oplever generelt, at politikudviklingen og udvik-
lingen af ny forskningsviden foregdr i to meget forskellige tempi, hvor vidensproduktionen of-
te halter bagud ministeriernes behov for at agere politisk.

Derudover peger informanterne ogsa pa, at forskningsmiljgerne ikke altid er lydhgre over-
for og opfanger ministeriernes efterspgrgsel efter anvendt eller formidlet viden. Dette mind-
sker den politiske anvendelighed af den tilgeengelige forskningsbaserede viden betydeligt,
fordi ministerierne selv skal deducere de politiske implikationer af forskningen eller de kon-
krete Igsninger, som forskningen kan afstedkomme. I disse tilfaelde kreever brugen af forsk-
ningsbaseret viden i politikudviklingen sdledes ogsa, at ministerierne afsaetter tid og ressour-
cer til at omseette forskningsviden til politiske handlingsanvisninger. I den henseende peger
enkelte informanter pa, at det ofte er nemmere at omsaette forskningsviden, der genereres
via direkte tilkgb hos forskningsinstitutioner end fx overskrifter under en rammeaftale, fordi
forventningsafstemning omkring vidensbehov og -produktionen er en naturlig del af proces-
sen, bade i form af kravspecifikationer i udbudsmateriale og i den Igbende dialog med leve-
randgr.
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ENGLISH SUMMARY

Rambgll Management Consulting has conducted an interview study among officials in six Danish
ministries on behalf of the Danish Council for Research and Innovation Policy in the period April
to June 2015. The six ministries include the Ministry of Education, the Ministry of Higher Educa-
tion and Science, the Ministry of Health, the Ministry of Foreign Affairs, the Ministry of Transpor-
tation and the Ministry of the Environment.

The study focuses on the use of research-based knowledge and evidence in policy-making and
aims to study existing practices, traditions, norms, strategies and tenets of Danish ministries
regarding the application of research-based knowledge in the development of new policies. The
following survey questions have been the main focal points of the study:

e Which ideas of research-based knowledge, knowledge channels and knowledge producers
reflect the ministries’ use of research-based knowledge in policy formation?

e How extensive is the ministries’ demand for research-based knowledge in relation to policy-
making and what characterises the demand for research-based knowledge?

e Which organisational settings and practices shape the ministries’ use of research-based
knowledge in the process of policy-making?

e To what extent do the ministries use research-based knowledge in policy-making?

The interview study forms part of a larger project carried out in the Danish Council for Research
and Innovation Policy which aims at enhancing the use of research-based knowledge in Danish
policy-making. It follows a similar study conducted among public officials in Finland, Great Brit-
ain, Holland and DGs in the European Commission that provides an international backdrop to the
Danish results.®

The present study shows that evidence-based policy-making is a strategic focus area in all of
the ministries continually gaining momentum and practical significance in policy-making process-
es. The mainspring of the emerging evidence agenda is embedded in two main conditions in the
present state of policy-making. Firstly, the ministries experience an increased need to legitimise
new policies as a result of a growing political demand for substantiated solutions to political prob-
lems as well as augmented pressure from the Ministry of Finance to embed political investments
in hard-core facts. Secondly, the informants stress that changed societal expectations to public
administrations entail the emergence of a new role for the ministries in relation to policy-making.
Today, the ministries are not only expected to develop and launch new political initiatives. They
are also expected to make political initiatives work in real life. This requires a greater orientation
towards hard evidence in policy-making.

An ongoing development towards the formation of a stronger knowledge culture embedded in
research-based evidence is also present in all the ministries included in the study. However, the
informants stress that this represents a long-term process with continuing room for improve-
ment. Hence, the ministries can improve their practice of systematically assessing their short and
long term need for evidence before initiating new research and development activities. Likewise,
the informants underline the continued (and to an extent unmet) need to conduct empirical anal-
yses to identify and define political challenges that require production of new knowledge in order
to be solved.

8 Technopolis (2015): The Place of Research-Based Evidence in Policy-Making. June, 2015. http://ufm.dk/publikationer/2015/the-
place-of-research-based-evidence-in-policymaking
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Furthermore, the study shows that the ministries primarily use research-based knowledge in
long term policy-making. In the short term and on a day-to-day basis time and resource re-
strains limit the ministries’ possibility to review and apply research-based evidence in the devel-
opment of new policies.

The conducted interviews also illustrate large variations in the ministries’ organisational set-
tings for including research-based knowledge in policy-making processes. However, a general
tendency to centralisation can be observed. Thus, several ministries have established analytical
units close to the top management in the ministries or in the agencies. This tendency is evidence
of the ministries’ strategic prioritisation of the use of research-based knowledge in policy-making
and indicates an attempt to facilitate a closer connection between research and development
activities and policy-making.

Additionally, the study indicates large differences in the ministries’ knowledge culture although
the ministries in general have a strong focus on building and developing knowledge capacity as
well as a systematic practice for including the best information available in policy-making pro-
cesses, comprising among other elements a strong orientation towards impact studies. In this
connection, the study points to a tendency of parallel capacity building between stakeholders and
the corresponding ministries. In several cases a high knowledge capacity among key stakehold-
ers counterbalances a high knowledge capacity in the ministries and vice versa. Concurrently
with the key stakeholders’ professional development of knowledge capacity, the stakeholders are
increasingly capable of challenging the ministries’ policy-making which places high demands on
the ministries’ internal knowledge capacity as well. Thus, public officials need to be able to en-
gage knowledgeable stakeholders in a highly qualified dialogue about the knowledge base of new
policies.

Furthermore, the interview study indicates that many different forms of interaction guide the
knowledge transfer between the ministries and relevant research environments, including i.a.
collaborative research and research partnerships as well as academic consulting in councils or
standing committees in the ministries. Two factors characterised by reciprocal interdependencies
determine which forms of interactions are most dominant in the various ministries, i.e. degree
of institutionalisation of cooperative relations and degree of concentration in the re-
search environments.

A high degree of concentration in the research environment in a given policy area induces that
the primary knowledge production on a given research topic is carried out by a few research
units. This makes it easier for the ministries to establish a network-based collaboration that later
on can be institutionalised by repeated interactions, e.g. through binding research agreements as
the ministries can focus their efforts to build relations on a few key actors in relevant research
environments. Conversely, the interactions between research environment and ministries will
often be fragmented in cases where the research environment are scattered and the knowledge
production less coordinated than in concentrated research environments. In both cases the min-
istries’ informal network-based collaborations with representatives from research environments
play an important role. Thus, informal settings (e.g. conferences and networking) often serve as
a channel to indirectly signal the ministries’ need for future evidence to stakeholders in the re-
search environments. This also reflects a general respect for the arm’s length principle among
the informants.

The study also demonstrates large differences in the informants’ quality assessment of availa-
ble Danish research-based knowledge. However, in general the ministries do not distinguish be-
tween criteria of quality and criteria of relevance when they assess available research-based
knowledge. In a political context useful research-based knowledge is characterised by high quali-
ty as well as being more or less directly transferable in a policy-making process. Furthermore,
the study shows that the ministries do not have formal procedures for quality assurance of
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research-based knowledge embedded in policy-making. However, the informants stress that
quality assurance is often made redundant by the fact that the ministries often gather new
knowledge from a regular and carefully selected group of knowledge providers. Thus, the
knowledge transfer is often characterised by a high degree of trust between the ministries and
the knowledge providers.

Additionally, the study indicates that availability is often a question of timing, i.e. whether the
relevant knowledge is available at the right phases of the policy-making process. According to the
informants relevant knowledge is characterised by being conveyed into an accessible format,
e.g. in short research briefs or in systematic reviews that provides a quick overview of the avail-
able knowledge on a given topic. Furthermore, the informants underline that relevant knowledge
often consists of applied and empirical research that can be related directly to a political context.
In this regard, research briefs and reports from OECD are presented as an example of best prac-
tice.

The study also shows that the ministries’ usage of national and international research-based
knowledge respectively is influenced by three main factors: 1) the quality of national research
production, i.e. a low quality of Danish research production often leads to an extensive use of
international research-based knowledge; 2) the capacity in national research environments,
i.e. a low capacity to produce research about a wide range of political relevant topics in Danish
research environments often leads to an extensive use of international research-based
knowledge; and 3) the transferability of international research-based knowledge to a Danish
political context, i.e. a low transferability often diminishes the applicability and relevance of in-
ternational research in Danish policy-making processes.

In regard to the ministries’ usage of research-based knowledge the study shows that knowledge
transfer from research environments to the political processes in the ministries is often guided by
one of two mechanisms, i.e. reactive knowledge transfer or proactive knowledge transfer.
Reactive knowledge transfer often entails ad hoc-usage of research-based knowledge in the poli-
cy-making processes as a result of new topics emerging more or less suddenly on the political
agenda whereas proactive knowledge transfer is often initiated by the ministries themselves to
meet the long term need for evidence, e.g. in connection with preparations for reform processes
or flagship projects. Moreover, the interviewed officials point to the fact that a strong orientation
towards strengthening the proactive knowledge transfer has developed in the ministries during
the last decade. This is expected to enhance the ministries’ possibility to use research-based
knowledge reactively as well as proactively in policy-making processes in the future.

Furthermore, the study shows that the decision to use outside expertise and counselling of-
ten depends on the ministries’ internal knowledge capacity in a given policy area. If a political
topic falls outside the ministries’ own areas of expertise, demands impartial examination or calls
for extensive and long-term knowledge production, the ministries often acquire outside counsel-
ling. The need for acquisition of outside research-based counselling will often be greatest in the
initial phases (e.g. to identify possible political solutions to a given problem) or in the finishing
phases (e.g. for quality assurance of political propositions) of the policy-making processes.

In general, the study shows that the ministries have high ambitions in relation to strengthening
the use of research-based knowledge in policy-making. However, the informants also stress that
it is not always possible to meet the ambitions in a political reality characterised by several bar-
riers to further develop the evidence-based practices in the ministries. These barriers include 1)
limited financial resources to research and development activities, 2) strong time restraints
regarding the possibility to acquire and remediate research-based knowledge, 3) timing of the
available knowledge, cf. above-mentioned, 4) time lag in the knowledge production, i.e. the
knowledge production cannot always keep up with the political demand and need for evidence,
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and 5) a lack of responsiveness in the research environments in regards to the ministries’
need for political applicable knowledge.

The practices observed in this study suggest that ongoing and close cooperation between
research environments and the ministries can enrich knowledge production as well as policy-
making in Denmark. Thus, it is a central finding in the study that institutionalised and/or net-
work-based cooperative relations can enhance the quality, relevance and political applicability of
research-based knowledge as well as qualify political initiatives and thereby contribute to create
societal value. However, the study also points to a need to further a coordinated approach to
collaboration and dialogue between public officials and knowledge providers and establish institu-
tional settings that create incentives and opportunities to use research-based knowledge on a
daily basis for both parties.



