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Udviklingsforskninﬁens indflydelse:
betydninﬁen af forskningskonsensus
og politisk polarisering'

Udviklingsforskningen har tradition for at vare i tt udveksling med udviklings-
praksis. Men vi ved for lidt om de omstendigheder, der gor, at udviklingsforsk-
ningen har indflydelse. Denne artikel underseger betydningen af forskningsfaglig
konsensus og polarisering af politikomradet for forskningens indflydelse i Dan-
mark og England. To casestudier af hhv. forskningsfeltet om politisk gkonomi-
analyse og forskningsfeltet om bistandens effeke viser, at en bred og sterk konsen-
sus og en lav polariseringsgrad kan pavirke udviklingspolitik. Dette medferer dog
ikke nedvendigyvis, at forskningsindsigterne ogsd tages til indtaegt i implemente-
ringsfasen.

Udviklingsforskning er defineret ved sit forméal om at fremme forstéelsen for de
mange faktorer, der forer til samfundsmessig og ekonomisk udvikling. Dette
indebarer oftest et normativt aspekt i form af et eksplicit eller implicit enske
om, at forskningen er relevant for — og kan pavirke — udviklingspolitik. Et
forende center for udviklingsforskning skriver eksempelvis: “We believe pas-
sionately that cutting-edge research, knowledge and evidence are crucial to
achieving the transformative changes that will bring about more equal, su-
stainable and safe societies where everyone can live secure, fulfilling lives free
from poverty and injustice”.?

De offentlige institutioner, der finansierer udviklingsforskning, eftersporger
i stigende grad, at forskningsprogrammer har strategier, der kan sikre anven-
delse af programmernes resultater (Booth, 2012: 164; Harris, 2015: 26). Dette
gor sig geldende i de fleste donorlande. I Danmark vurderes forskningsanseg-
ninger efter tre ligeveerdige kriterier: forskningshejde, relevans for Danmarks
udviklingspolitiske prioriteter og mulighed for en effekt pa udviklingspraksis.’

I takt hermed er der et voksende antal publikationer om, hvordan forskere
skal fd deres budskaber ud (Evans, 2017; Tilley et al., 2017). Forskere bor ikke
kun publicere i videnskabelige tidsskrifter. De ber ogsé skrive letforstéelige po-
licy briefs og sorge for at praesentere deres resultater for praktikere. Men selvom
forskerne folger disse anbefalinger, er det ikke givet, at deres forskningsresulta-
ter ogsa far indflydelse pa praksis. Politiske og administrative beslutninger pa-
virkes, som statskundskaben lzenge har vist, af en lang raekke forskellige fakto-
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rer (Albzk, 1995; Christiansen og Norgaard, 2006; Booth, 2012), hvoriblandt
forskningsresultater sjeldent er de vigtigste (Albzk, 1995; Lejano og Dodge,
2017). Politikere og embedsmeand er i sagens natur underlagt myriader af hen-
syn og har forskellige ideologier, idéer, interesser og incitamenter (Booth, 2012;
Jacobsen og Petersen, 2019, dette nummer). Vi ved i realiteten meget lidt om
omfanget af udviklingsforskningens indflydelse pa udviklingspolitik eller om
de betingelser, under hvilke forskningen far indflydelse.

Der findes studier af enkelte forskningsprogrammers indflydelse (Cassidy,
2017). Der findes studier, der forsoger at identificere en rekke strategier, for-
skere kan anvende for at maksimere deres forsknings effekt (Court og Maxwell,
2005; Court og Young, 2006; Stone, 2009). Disse eksisterende analyser be-
skeftiger sig hovedsalig med, hvordan forskningsprogrammer kan designes,
sd budskaberne kommunikeres bedre, og med betydningen af at skabe tette
netverk mellem forskere og praktikere (Harris, 2015). De har i mindre grad fo-
kuseret pa karakteren af debatten inden for et forskningsfelt eller pa karakteren
af “modtageren” i form af den politiske og administrative beslutningsproces.
Fra milje- og klimaforskningen ved vi, at konsensus inden for et forskningsfelt
som regel fremmer indflydelse pa politikere og embedsmend (Oreskes, 2004;
Lejano og Dodge, 2017). Fra politologisk forskning ved vi, at forskellige po-
litikomrader er praget af forskellig grad af interessekonflikt (Christiansen og
Norgaard, 2006; Harris, 2015).

Malet med denne artikel er at bygge videre pé disse indsigter og undersoge
betydningen af henholdsvis (i) forskningsfeltets karakter, og (ii) karakteren af
politikomradet for forskningens indflydelse. Jeg har valgt to cases, der vari-
erer pa disse parametre. Den forste case er forskningen i betydningen af den
lokale politisk-gkonomiske kontekst for design og implementering af udvik-
lingsprogrammer. Dette forskningsfelt er preget af en hej grad af konsensus.
Pa modtagerside har der ikke varet sterk polarisering eller interessekonflike.
Den anden case er forskningen i udviklingsbistandens effekt pd vakst. Dette
forskningsfelt er ikke praget af konsensus. Samtidig er omradet i Danmark
blevet mere polariseret. Jeg undersgger disse to forskningsfelters indflydelse i

bide Danmark og England.

Litteratur om udviklingsforsknings indflydelse

Inden for udviklingsdebatten er indflydelse hyppigst blevet forstdet som at
forskningen skal fore til en @ndring enten i debatten eller i den vedtagne po-
licy (Court og Young, 2006; Booth, 2012). Implementeringsfasen er ofte enten
blevet taget for givet, eller der er blevet argumenteret for, at politik og praksis
er to sider af samme sag (Harris, 2015: 27). Inden for udviklingspolitik, hvor
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der kan vare langt fra vedtagelsen af en politik hos en bilateral donor i Nord til
politikkens gennemforelse i et modtagerland i Syd, er det imidlertid sarlig vig-
tigt at skelne mellem politikvedtagelse og implementering. Efter politikbeslut-
ningen er taget, kan en hel rekke forskellige aktorer have betydning for, i hvor
hej grad den implementeres (Thomas og Grindle, 1990; Winter og Nielsen,
2008). I denne artikel skelner jeg derfor mellem indflydelse som en ndring af
den politiske dagsorden, en @ndring af en vedtaget politik eller strategi eller en
@ndring i selve implementeringen (Booth, 2012).

Litteraturen fremhever flere faktorer, der spiller ind pa, hvorvidt forsknin-
gen har indflydelse. Som navnt ovenfor har flere bidrag pavist betydningen
af, at forskningsbudskaberne kommunikeres tydeligt. Samtidig ma budskabet
ikke kommunikeres i en alt for simplificeret form, fordi det i s fald kan mis-
forstas (Court og Maxwell, 2005). Ligeledes fremhzves betydningen af sterke
netverk mellem forskere, politikere og praktikere, hvori policy tenketanke
kan spille en rolle som brobyggere (Harris, 2015: 31; Court og Young, 20006.
Stone, 2009). Hvad der imidlertid i mindre grad har veret diskuteret er, at
disse omstendigheder ikke er en garanti for indflydelse. Méske er forskningens
budskab ikke i overensstemmelse med, hvad der politisk er interesse i. Maske
steder budskabet pd modstand i implementeringsprocessen fra aktorer, der har
interesse i at bekempe forandring (Booth, 2012). Med andre ord er der fakto-
rer pi bide afsendersiden og modtagersiden, der spiller ind.

Pi afsendersiden kan et forskningsfelt med modsatrettede budskaber gore
det svert for forskerne at opné indflydelse, selvom de anvender de anbefalede
strategier. Strategierne kan implicit hvile pa en antagelse om, at der kan identi-
ficeres en endegyldig evidensbaseret sandhed, som kan kommunikeres linert
fra forskerne til praktikerne (Albzk, 1995; de Vibe, Hovland og Young, 2002;
Oreskes 2004). Men, som Naomi Oreskes (2004) har papeget, kan man, sna-
rere end sandhedsbaseret viden, tale om, hvorvidt der er konsensus inden for
et forskningsfelt. Ligesom i politik er der ogsa forskellige interesser inden for
forskningen, og det, der teller som viden inden for et forskningsfelt, er ogsa i
en vis grad baseret pa en forhandling (Albzk, 1995: 96). Oreskes (2004: 372)
bruger betegnelsen konsensus om en situation, hvor der kan identificeres en
bred enighed blandt de vigtigste eksperter inden for feltet, og hvor der ikke
findes vesentlige publikationer, som modsiger denne enighed. Hun viser, at
der er en sidan konsensus om menneskeskabt klimaopvarmning. I teorien vil
en sidan konsensus fremme indflydelsen pa politik og praksis, fordi budskabet
er mere entydigt. I forhold til klimaforandring er dette ogsa generelt tilfzldet.
Dog er den amerikanske klimadebat blevet fremhavet som en undtagelse, hvor
en sterk, vedholdende forskningskonsensus ikke har veeret i stand til at pavirke
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policy (Oreskes, 2004; Lejano og Dodge, 2017). Oreskes (2004) forklarer und-
tagelsen med en sterk ideologisk polarisering,

Pa modtagerside vil udviklingsforskningens indflydelse athznge af den po-
litiske kontekst. Den eksisterende litteratur nzvner den politiske kontekst”
pa en forholdsvis bred mide (Court og Maxwell, 2005; Booth, 2012). Booth
(2012) gor opmerksom p4, at forskningsbudskaber kan have svarere ved at fa
indflydelse, hvis de ikke passer med interesser og/eller incitamentsstrukturer.
Et hejt konfliktniveau kan have betydning for brugen af forskningsbudska-
ber. Hvis et policy-omrade er polariseret, kan forskningsbudskaber blive brugt
som ammunition af de akterer, der finder, at budskabet stotter deres holdning
(Weiss, 1979; Albak; 1995; Frey, 2010). Hvis det derimod er praeget af konti-
nuitet og lav grad af polarisering, er der ifplge Kathryn Frey (2010: 673) hojere
sandsynlighed for, at den resulterende politik bliver informeret af forskningen.
Erik Albak (1995: 85) argumenterer her for, at en lavere grad af polarisering
medforer en anden type indflydelse, fordi beslutningsstrukturen er mere inkre-
mentalistisk. Der vil typisk ikke blive sogt efter mange forskellige alternativer
til den eksisterende politik. I stedet kan organisationen gennemgé en kontinu-
erlig lering, i hvilken forskningsbudskaber kan indgd som premis.

Metode

Som al samfundsvidenskabelig forskning har udviklingsforskning en karak-
ter, hvor den i et vist omfang afdekker og systematiserer viden, der allerede
eksisterer i samfundet blandt legfolk. Denne viden siver sa tilbage igen, si der
hele tiden er en udveksling af viden. Dette betyder, at samfundsforskningens
indflydelse er svarere at pavise end naturvidenskabens. Det er denne konstante
udveksling mellem forskning og praksis, som Anthony Giddens benzvnte "den
dobbelte hermeneutik” (1984: 374). Inden for udviklingsforskningen er denne
observation serdeles relevant. Forskere har nemlig siden udviklingsbistandens
begyndelse arbejdet regelmassigt sammen med praktikere. Det er almindeligt,
at forskere i perioder er ansat i udviklingskontorer eller lokale ambassader. 1
Danmark har forskere veret reprasenteret i Danidas styrelse, som har radgi-
vet den siddende minister siden bistandens start i 1962 (Bach et al., 2008).
Omvendt kan praktikere have en ph.d. grad i ekonomi eller udviklingsstudier.
Der er mange cksempler pd, at de har taget orlov for at forske mere i et be-
stemt udviklingsrelateret emne.* Denne konstante udveksling mellem forsk-
ning og praksis har to modsatrettede implikationer for mit formal her. Pa den
ene side er udviklingsforskningen en god sektor at studere, fordi forskningen
ikke, som introduktionsartiklen til dette tema giver eksempler pa, har fjernet
sig fra praksis (Jacobsen og Petersen, 2019). Dermed er der gode muligheder
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for indflydelse. Pa den anden side gor det det svarere at koble policy-endringer
til forskningen og dermed konkludere noget sikkert om, hvorvidt det reelt er
forskningen, der har haft indflydelse.

Ud fra den teoretiske antagelse om grad af forskningskonsensus og grad af
polarisering af policy-omradet har jeg valgt to cases fra forskningsfelter med
forskellig grad af konsensus og polarisering: forskningen i betydningen af poli-
tisk okonomianalyse og forskningen i bistandens effekt. I den forste case-ana-
lyse starter jeg med en undersogelse af Englands udviklingspolitik. Herefter
undersgger jeg, om jeg kan finde tilsvarende menstre i Danmark. Den anden
case-analyse gennemforer jeg med fokus pé, hvorvidt forskningen i bistandens
effekt havde indflydelse pad den danske udviklingspolitiske dagsorden, som blev
polariseret omkring 2001, og herefter underseger jeg, om jeg finder noget til-
svarende i England, hvor der ikke var polarisering. I begge cases laver jeg altsa
within-caseanalyser, hvor jeg diskuterer, om identificerede menstre kan findes
tilsvarende i det andet land (Gerring, 2007: 204-207). Denne tilgang tillader
mig ikke at generalisere, men den ger det muligt for mig at sandsynliggere
betydningen af henholdsvis konsensus pa afsenderside og polarisering pi mod-
tagerside.

Jeg har som datagrundlag kombineret en grundig analyse af videnskabelige
produktioner med policy-dokumenter, debatter og interviews: I hver case har
jeg forst vurderet status af feltet i akademiske publikationer med henblik pa
at identificere, hvorvidt feltet er praeget af konsensus. Herefter har jeg karak-
teriseret modtagersiden og graden af polarisering af omradet. Jeg har dernast
undersggt, om forskningsbudskaberne er blevet debatteret eller trukket pa af
praktikere. Det gjorde jeg ved at lase de vigtigste policy-dokumenter, vesent-
lige folketings- og mediedebatter, samt ved at interviewe eksperter med viden
om bistand, enten fra konsulent- eller forskningsverdenen eller fra de statslige
bistandsorganisationer i Danmark og England. I alt har jeg interviewet 18 per-
soner i Aarhus, Kgbenhavn, London, og Brighton mellem 10. oktober og 22.
december, 2018. I tilleg til de personlige narrativer har jeg sporet citationer i
de vigtigste strategidokumenter inden for hver case og set pé, hvilke forskere,
om nogen, disse dokumenter refererer til.

Forskningen i politisk gkonomianalyses betydning

Konsensus?

Betydningen af politik blev mere fremherskende i udviklingsforskningen fra
1980’erne. Adrian Leftwich (1993) var en af de forste politologiske udviklings-
forskere, der fremhzvede den politiske interesse- og klassekamps rolle i de asia-
tiske “tigres” evne til at fremme udvikling. Moore og Putzel (1999) argumen-
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terede, pa basis af en grundig litteraturgennemgang, for, at statskundskabens
indsigter burde anvendes mere direkte i udviklingsprogrammer. De henviste
til bidrag i den dengang relativt ny statscentrerede belge, som eksempelvis
Theda Skocpols (1992) arbejde om statens rolle i udviklingen af USA’s social-
politik og Harvard-politologen Merilee Grindles og John Thomas’ arbejde med
reformpolitik (Thomas og Grindle, 1990). Mick Moore (2001) fulgte op med
mere konkrete bud pa, hvordan en forstdelse af politiske institutioner kunne
inkorporeres i udviklingsprogrammer.

Parallelt hermed udkom ogsa en rakke bidrag fra skandinaviske forskere.
Allerede i 1988 publicerede Ole Therkildsen bogen Watering White Elephants
om donorers hjelp til at forbedre drikkevandssystemer i Tanzania. Therkildsen
trak pé tidlige teorier om offentlig forvaltning. Gennem en analyse af de en-
kelte vandprogrammer fandt han frem til, at "blue-print designs”, der ikke var
tilpasset den lokale kontekst, ikke var lykkedes. Senere trak Therkildsen pa
disse resultater, da han for Danida udarbejdede redskaber til at bygge kapacitet
(Boesen og Therkildsen, 2005). Tilsvarende argumenterede den svenske polito-
log, Goran Hyden, for, hvordan lokale samfundsstrukturer bade kunne frem-
me og hemme udviklingsplanlegning, men at donorer i hvert fald ikke kunne
tillade sig at ignorere dem (Hyden, 1983). Dette arbejde blev senere grundlaget
for Hydens fokus pé konteksttilpassede forstaelser af god regeringsforelse (good
governance), og for hans efterlysning af flere magtanalyser i bistandsverdenen
(Hyden, 2005).

Der er hyppige krydsreferencer disse bidrag imellem. Serligt gir Merilee
Grindles arbejde om politik og implementering igen, ligesom biade Mick Moore
og Hyden refereres flittigt. Den forskningsmessige konsensus er altsd opstaet
via gradvis akkumuleret viden internationalt og med henvisning til de samme
rodder i politologien. En lasning af debatten om politisk ekonomianalyse fin-
der ingen bidrag, der argumenterer imod vigtigheden af politisk skonomiana-
lyse. Beteenkeligheder gir snarere p4, at donorerne kan mangle incitament til at
tage indsigterne til indtegt (Booth, 2012; McLoughlin, 2012).

Polarisering af policy-omridet?

OECD-landenes udviklingspolitik blev i 1990’erne praeget af den kolde krigs
opher. Donorerne var i stigende grad begyndt at stille krav om “god regerings-
forelse” til gengeld for bistand. Det var ikke leengere i orden at stotte diktato-
rer. Forvaltningsreformer og antikorruptionsprogrammer vandt i stigende grad
indpas. Men donorerne erfarede allerede efter forholdsvis kort tid, at sidanne
programmer var svere at gennemfere med succes. Der fandtes ikke et hur-
tigt fix i forhold til at indfere institutioner efter et primert vestligt forbillede
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(Grindle, 2004; Kjar, 2014). Denne erkendelse drev donorer til at soge efter
forklaringer pa reformernes blandede resultater. Her gav det mening bedre at
forsta karakteren af de nationale politiske systemer og disses underliggende
politiske pkonomi (Grindle, 2004; OECD-DAC, 2009). Blandt andet derfor
blev flere udviklingskontorer interesserede i den politologisk inspirerede udvik-
lingsforskning (Warrener, 2004). Forskningsindsigterne opstod séledes pé et
tidspunke, hvor der var ganske meget selvrefleksion blandt udviklingskontorer,
der havde veret gennem en organisatorisk leringsproces og gjort erfaringer
med, hvad der (ikke) virkede. Skiftet til politisk gkonomianalyse blev derfor,
som vi skal se, ikke primart drevet af politikere, men ligesa meget af et samspil
mellem forskere og embedsmand i en atmosfare, der var preget af lav grad af
polarisering,.

Forskningens indflydelse

Det engelske udviklingskontor, DfID, var blandt de forste, der arbejdede fo-
kuseret med politisk analyse. Primus motor var en tidligere direktor for DfID’s
Asiensektion, Sue Unsworth, som i arene 2001-2002 var pé arbejdsorlov pa
Institute of Development Studies (IDS), University of Sussex. Unsworth ar-
bejdede sammen med forskere fra IDS systematisk med, hvordan udviklings-
aktorer kan blive bedre til politisk analyse. Unsworth var inspireret af Mick
Moores arbejde med at bygge bro mellem politologi og udviklingsforskning
(Interviews, London og Brighton, November, 2018; Warrener, 2004). Uns-
worth publicerede flere af disse arbejder i letforstéelig form (Unsworth, 2001,
2002, 2003). Hendes 2003-publikation om “better goverment” byggede pa
ovennazvnte forskningskonsensus og var skrevet udelukkende til udviklings-
praktikere. Hvor den forste halvdel opsummerede eksisterende viden, handlede
den sidste halvdel, med titlen "How donors can support better government”
om, hvordan denne viden kunne omsattes til praksis. Den havde afsnit med
konkrete skridt, donorer kunne tage, hvilket var reflekteret i overskrifterne pa
afsnittene, sdsom ”Start with the country context, not with specific policies”,
og "Think strategically about change itself” (Unsworth, 2003). Unsworths ar-
bejde dbnede deren for politisk analyse i DfIDs arbejde og ogsd blandt dono-
rer internationalt.” Unsworth havde tet forbindelse til Clare Short, som var
udviklingsminister i England pa det tidspunkt. Short ville gerne @ndre den
hidtidige, ret tekniske, tilgang til bistand og var interesseret i de politiske bud-
skaber. ”Clare Short really picked this up ... She used to read a lot” (Interview,
Stifter af the Policy Practice, London, 7. november). Short bad Unsworth om at
foretage en rundrejse til DAD’s landekontorer for at udbrede budskabet (War-
rener, 2004: 5). Landekontoret i Bangladesh havde netop bedt en konsulent,
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Alex Duncan, om at foretage en landeanalyse af Bangladesh. Duncan havde
selv veret pa et ophold ved St. Anthony’s college og havde lest samme litteratur
som Unsworth. “I was working with Oxford Policy Management (et konsu-
lentfirma) at the time but we had had a research group at Oxford and we were
very focused on applied research” (Interview, Stifter af the Policy Practice,
London, 7. november). Landerapporten blev den forste politiske analyse foreta-
get for DfID. Dens hovedkonklusioner var nye, fordi de ikke kun understrege-
de betydningen af institutioner, men ogsa betydningen af en politisk forstdelse
af, hvilke institutioner det var muligt at forbedre, og hvilke det ikke ville vare
realistisk at reformere (Duncan et al., 2002). Clare Short iverksatte herefter
en rekke sikaldte “drivers of change™analyser for forst Nigeria og herefter et
stort antal andre lande. Typisk samarbejdede forskere og konsulenter om disse
analyser. I DfiD blev en IDS-forsker (Mark Robinson) chef for governance-
enheden og var en af dem, der skubbede pi for at omsatte de brede indsigter til
praktisk politisk skonomi analyse. Efterlysningen af mere omszttelighed forte
til, at politisk ekonomianalyse blev en vigtig del af mange bistandsprogram-
mer hos DiD. Politisk skonomikurser bliver nu rutinemessigt tilbudt DfID’s
programmedarbejdere (Interviews, London og Brighton, oktober, 2018; se ogsd
DfID, 2009; Dasandi et al., 2019).

Spergsmilet er dog, hvor langt ud i den faktiske programimplementering,
politisk ekonomianalyse er slaet igennem. David Booth og Sue Unsworth ind-
ledte i 2014 et paper med, at donorerne havde fundet det “hard to move from
thinking politically to working differently” (Booth og Unsworth, 2014). Pa
trods af at politisk analyse er blevet et hensyn, der automatisk inkorporeres i
udviklingen af britiske udviklingsprogrammer, har der jevnligt veret eksem-
pler pé, at analysens resultater ignoreres. Landekontorer er under pres for at
bruge bistandsmidlerne. Det er omkostningsfuldt at @ndre eller helt stoppe
et program, som der allerede er afsat penge til. En politisk analyse, der bliver
udfert inden et program bliver pabegyndt, kan veare sd politisk farlig, at den
bliver stemplet fortrolig og ikke bliver delt med det efterfolgende implemente-
ringsteam (Interviews, London og Brighton, 2018).

Danmark havde ikke en ”Clare Short” pa det tidspunkt, hvor politisk
gkonomianalyse blev aktuelt. Da Fogh Rasmussen-regeringen kom til i 2001,
blev Per Stig Moller udenrigsminister med ansvar for udviklingsomrédet,
der hermed mistede sin egen minister. Men pa det administrative niveau var
der derimod udenrigsministerielle embedsmand, der interesserede sig for
forskningsinput (Interview, chef for Danidas evalueringsenhed, Kebenhavn,
31. oktober, 2018). Budskabet om vigtigheden af politisk kontekstanalyse
fandt siledes vej gennem de ansatte i Danida, der interesserede sig for det.
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Evalueringskontoret i Danida havde mange forskningsinteresserede, og enkelte
med en ph.d.-grad i gkonomi eller udviklingsstudier. I starten af 00%erne ef-
terspurgte evalueringskontoret en analyse af kapacitetsopbygningsprogram-
mer (Interviews, Kgbenhavn, oktober, 2018). Boesen og Therkildsen (2005)
studerede 18 danske bistandsprogrammer og udviklede heraf en metode til
bedre at evaluere kapacitetsopbygningsprogrammer. Metoden blev udviklet i
teet samarbejde med personale pd bide ambassader og i Danidas evaluerings-
enhed. Rapporten anvender begrebet "drivers of change” og bruger en del af de
britiske analysers begrebsapparat. Den treekker ogsi i hej grad pa politologisk
organisations- og implementeringsteori. Deres evalueringsvarktej er siden-
hen blevet hyppigt anvendt. David Booth kunne saledes i 2015 konkludere, at
Therkildsens Watering White Elephants pa sin vis havde veeret forud for sin tid
og ad snerklede veje havde haft stor indflydelse (Booth, 2015).

Hvorvidt politisk ekonomianalyse slar igennem i den faktiske programimple-
mentering, afhenger til dels af det enkelte landekontor. Vigtigheden af politisk
analyse blev skrevet ind i Danidas “aid-management guidelines” i 2010-2011,
men samtidig har lokalkontorer og ambassader oplevet reduktion af personale
(MFA, 2011). Dette medforer, at der er ikke pa samme konsekvente made som
i England, er blevet afsat ressourcer til at gennemfore denne type analyse i pro-
gramforberedelserne. DfID har en forskningsenhed pé ca 60-70 medarbejdere,
mens der i Danidas udviklingsfaglige tjeneste nu er 11 medarbejdere, der har
mange andre opgaver ud over at beskaftige sig med faglige analyser (Interview,
Danmarks ambassader i Accra, 22. december, 2018). Danmark har oparbejdet
en tradition for at vare tilpasningsdygtig til lokale kontekster (OECD-DAC,
2011; interview, Danmarks ambassader i Accra, 22. december, 2018). Men pa
ambassaderne er der skiret pd personalet, hvilket gor, at der ikke altid er tid
til at f4 gennemfort en politisk gkonomianalyse af nye programmer. Danidas
stotteprogram til kapacitetsopbygning af Ghanas skattemyndigheder fik ek-
sempelvis problemer, og Danida métte indse, at der pA modtagerside var mange
og sterke interesser i status quo (MFA, 2018). "Det ville Danida sandsynligvis
have set, hvis der havde veret tid til at lave en ordentlig politisk skonomiana-
lyse” (Danmarks ambassader i Accra, 22. december, 2018).

Opsummerende har en forholdsvis enig forskerverden varet i stand til at
trenge igennem med budskabet om at tenke udviklingsarbejdet politisk. Men
i selve implementeringen af programmerne har politisk analyse fortsat begran-
set plads.
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Forskningen i udviklingsbistandens effekt

Konsensus?

Forskningen i bistandens effekt p4 modtagerlandenes okonomiske vakst be-
gyndte ikke lenge efter, at de vestlige lande startede med give udviklingsbi-
stand. Det blev snart klart, at bistandens effekt var sver at mile, ikke mindst
fordi den har mange forskellige formél (Kovsted, Broegaard og Andersen,
2012). Selvom det i sidste ende drejer sig om at bidrage til modtagerlandenes
udvikling, kan bistanden vare rettet mod forbedring af sundhed, genopbyg-
ning af skrebelige stater eller styrkelse af menneskerettigheder.

Der er ligeledes stor forskel pd, om bistanden pd makroniveau samlet set har
en effekt pa okonomisk vekst, og pd om konkrete bistandsprojekter pa mikro-
niveau opfylder deres formal. I 1986 pegede Paul Mosley séledes pa et sikaldt
mikro-makroparadoks i udviklingsbistanden. Nar man pa mikroniveau stu-
derede effekten af et hojt antal af udviklingsprojekter, kunne der identificeres
en positiv effekt. Imidlertid var en sddan effekt sveer at finde pd makroniveau
(Mosley, 1986). Cassen (1994) fandt i et stort studie, at de fleste projekter vir-
ker i forhold til deres eget formal, men at det piA makroniveau er svert at sige,
om bistanden har haft en effekt pa vaekst. Riddels bidrag (1987; 2007) aner-
kendte, hvor komplekst omrédet er, men endte med forsigtigt at konkludere,
at bistandens samlede effekt var positiv (Riddel, 2007). Martin Paldam (1997)
vurderede, at 37 danske projekter havde varierende grad af succes. I alt kunne
ca. halvdelen af projekterne, ifolge Paldam, demonstrere positive resultater,
hvilket ledte ham til en kritisk stillingtagen til bistanden.

P4 makroniveauet har resultaterne peget i forskellig retning. I en tidlig arti-
kel identificerede Levy (1988) fx en signifikant positiv effekt pa veekst i Afrika
Syd for Sahara, mens Boone (1996) fandt, at bistand ikke har medvirket til
hejere vakstrater i fattige lande. I en meget omtalt artikel fandt Burnside og
Dollar (2000), at bistand interagerede med policies, sidan at den havde en po-
sitiv effekt pa vaekst i lande med gode okonomiske politikker, og ingen effekt i
lande med darlige politikker. Omtrent samtidig viste Hansen og Tarp (2001)
en positiv effekt pa vakst, selv i lande med darlige politikker. Burnside og Dol-
lars artikel blev fulgt op med en ny undersggelse af Collier og Dollar (2001),
hvori de anbefalede, at donorerne brugte deres resultater som en fordelingsre-
gel. Reglen gik s ud pé, at kun fattige lande med gode gkonomiske politikker
skulle have bistand.

Makro-undersogelser har den udfordring, at det er vanskeligt at finde in-
strumentvariable, der kan tage hejde for den sikaldte allokeringseffekt; altsa
det fznomen, at donorerne gerne vil give til de fattigste lande og derfor ofte
kanaliserer bistanden til mere treengende lande i takt med, at et modtagerland
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bliver rigere. Der skal derfor findes instrumentvariable, der pavirker bistandens
storrelse uden at pavirke vakst (Dalgaard, Tarp og Hansen, 2004). Studier, der
ved hjelp af instrumentvariable forseger at tage hojde for denne allokeringsef-
fekt har fundet at bistand Aar en lille positiv effekt pd per capita BNP-vakst
(Briickner, 2013; Galiani et al., 2017).

Et metastudie af fagfellebedomte arbejder om bistandens effekt konkluderer
ligeledes, at der er en signifikant men lille positiv effekt pa vaeekst (Doucoulia-
gos og Paldam, 2014).° Ligeledes finder Arndt, Jones og Tarp (2015) i et meta-
studie, at bistandens effekt er positiv. De argumenterer ogsé for, at akademiske
studier i det seneste arti har bevaget sig tattere pa enighed i den "positive lejr”.
Imidlertid findes der fortsat publikationer imod, sdésom Dreher og Langlotz
(2015), som ingen effekt finder. Opsummerende viser de mange modsatrettede
forskningsbidrag, at der ikke har udviklet sig en konsensus inden for forsknin-
gen i bistandens effekt. Debatten har, ifelge nogle iagttagere, veret pavirket
af ideologiske stasteder om "for” og "imod” (Engel, 2017; interviews, Koben-
havn, oktober, 2018).

Polarisering af policy-omridet?
I Danmark er bistandens lave polariseringsgrad op til drtusindskiftet veldoku-
menteret (Holm, 1982; Olsen, 1995; Bach et al., 2008; Brunbech og Olesen,
2013). Der var bred opbakning til et genergst bistandsniveau og et sterkt fat-
tigdomsfokus. Denne opbakning blev forklaret dels ved et sdkaldt tet policy-
community, hvor alle havde en felles interesse i bistanden, en interesse der
bade var béret af at ville styrke Danmarks position udadtil, af en humanistisk
veerdi om omfordeling fra rig til factig pd globalt plan og af danske erhvervs-
okonomiske interesser (Olsen, 1995; Lancaster, 2007; Brunbech og Olesen,
2013). Bistanden blev derfor sjeldent genstand for konflikt. I det ny artusind
@®ndrede dette sig. En bistandsskepsis havde bredt sig, dels hos Dansk Folke-
parti, dels hos partiet Venstre, som i november 2001 blandt andet gik til valg
pa et lofte om at skere bistanden med 1,5 mia. kroner til fordel for sundheds-
udgifter i Danmark. Lancaster (2007) bemarkede, at dette var forste gang,
bistanden var blevet prasenteret i den offentlige debat som et trade-oft med
det hjemlige serviceniveau. Venstre og konservative dannede efter valget 20.
november 2001 regering med Dansk Folkeparti som statteparti. Dette beted,
at udviklingspolitik nu kunne besluttes uden stotte fra de sma midterpartier,
der typisk var for bistand (Brunbech og Olesen, 2013).

Nyere analyser observerer, at udviklingspolitikken de senere &r mere og mere
er blevet genstand for hjemlige politiske slagsmal (Engberg-Pedersen og Fejer-
skov, 2018; Marcussen, 2018). For at dykke nermere ned i debattens karakter
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foretog jeg forst en optalling af antallet af artikler om udviklingsbistand i de
15 danske landsdekkende dagblade bade tre uger for valget blev udskrevet og
tre uger under valgkampen i drene 2001, 2005, 2007, 2011 og 2015. Herefter
nzrleste jeg artiklerne for at vurdere graden af uenighed mellem partierne.
Figur 1 viser, at med undtagelse af valget i 2005 og i serlig hoj grad i 2015 blev
der skrevet flere artikler om udviklingsbistand i de tre uger under valgkampen
end for, hvilket er et tegn pé politisering.

Figur I: Avisartikler der diskuterer bistand under valgkampene
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Kilde: Infomediasegning pé artikler i de 15 landsdekkende dagblade.

Bade i 2001 og 2015 ferte Venstre valgkamp pa at skare i bistanden og oge
hjemlige sundhedsudgifter.” Begge valgkampe var preget af polarisering af de-
batten med stor uenighed partierne imellem. Men hvor der i 2001 var strid
mellem Venstre og Socialdemokraterne, var Socialdemokraterne i 2015 nu eni-
ge med Venstre i at beholde et niveau pa 0,7 pct. af bruttonationalproduketet.
Venstreflgjspartierne og Det Radikale Venstre vil fortsat opretholde et hejt
niveau (Engberg-Pedersen, 2018), men det socialdemokratiske skift har sand-
synligvis bevirket, at udviklingsbistand ikke var et vigtigt emne i valgkampen
12019.

I England har flere aviser, fx the Daily News, jevnligt dekket korruptionssa-
ger og fremhavet bistanden som spild af penge (Foreman, 2013; Scott, 2017).
Alligevel synes politiseringen i medierne ikke at have givet sig udslag i en til-
svarende polarisering mellem de politiske partier. Tvertimod, i 00%erne satte
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Tony Blairs regering med sin internationale interventionisme udviklingsbi-
stand hejt pa dagsordenen (Aza, 2016). Efterfolgende borgerlige regeringer har
ogsa bakket op om eget udviklingsbistand, og under David Cameron blev der
udviklet en sterkere konsensus pa tvers af partierne om, at det er en moralsk
forpligtelse at give udviklingsbistand (Tran, 2012; Heppell, Crines og Jeffrey,
2017). Der har derfor veret politisk opbakning om bistanden, hvor man synes
at enes om et eksplicit enske om at afhjelpe fattigdom og sygdom i den tredje
verden. Forfatterne til en analyse af parlamentsdebatter om udviklingsbistand
under Cameron observerer, at nogle konservative medlemmer satte sporgs-
malstegn ved, hvorfor udviklingsbistand skulle have si hgj prioritet. Flere
spurgte til, om bistanden nu ogsé gav gode resultater. Men politikerne spurgte
mere til prioritering af bistand end til niveauet. Og det lykkedes Cameron at
skabe opbakning til et oget bistandsniveau inden for partiet. Den konservative
opbakning til bistand skyldes flere faktorer, men efter Thatchertidens nedska-
ringer og Falklandskrigen afspejlede den i hoj grad et hensyn til image, idet
Tory-partiet havde faet et rygte for at vare “the nasty party” (Financial Times,
2014). Cameron s bistanden som en made at imedega dette rygte pd med et
signal om at vere internationalt stemt (Interview, professorial fellow ved IDS,
Sussex University, 6. november). Hvor lenge denne lave polariseringsgrad hol-
der, er en anden sag, der ikke skal diskuteres her.

Efter et fald i britisk bistand i lobet af 1990’%rne, steg bistanden saledes fra
et niveau pa under 0,3 pct. af BNI i 2000 til 0,7 pct. i 2014. Begge lande har
nu et niveau pi 0,7 pct., men hvor Danmark har skaret betydeligt fra et hojere
niveau efter en oget polarisering, har England gradvist eget fra et lavere niveau
og oplevet mindsket polarisering (indtil videre).

Forskningens indflydelse?

I undersogelsen af hvorvidt forskningen havde indflydelse pa den danske bi-
standspolitiske dagsorden, er det oplagt at se pd debatten op til den store ned-
skering i bistanden i 2001, fordi det var her, udviklingsbistanden blev po-
litiseret. En leesning af avisartikler om udviklingsbistand i valgéret viser, at
forbavsende fa politikere henviste til forskningsresultater. Debatten drejede sig
primzrt om storrelsen af bistanden som procent af BNP og blev mere begrun-
det i holdninger end i evidens. Men i forudgiende debatter er der eksempler
pa, at serligt reprasentanter fra de borgerlige partier henviste til forskningsre-
sultater, der viste bistandens negative effekt. Medlemmer af Dansk Folkeparti
og Venstre refererede eksempelvis i flere debatter til Paldams bog fra 1997,
ogsa selvom den ikke havde fuldstendig klare budskaber om bistandens effekt.
Séledes stillede Kim Behnke i en folketingsdebat i 1998 en rakke sporgsmal til
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udviklingsminister Poul Nielsson, fx om bistanden ikke blot gik til korruption,
om den overhovedet havde en effekt, og hvorvidt sikaldt "ulandssocialisme”
med mislykkede projekter i form af "hvide elefanter” var udbredt. Udviklings-
ministeren svarede blandt andet pa felgende made: "Hr. Kim Behnke talte
ogsd om de hvide elefanter i ulandene og om sammenhzngen mellem dem
og begrebet ‘ulandssocialisme’, som jo er taget fra professor, dr.oecon. Martin
Paldams bog om den danske ulandspolitik ...”.%

Partiet Venstre skelede nok til, at Dansk Folkeparti kunne blive stotteparti.
Venstre blev i 1998 ogsa skubbet af de konservative, der meldte ud med et
onske om nedskaring af bistanden. Og i 1998 foreslog Venstre en fastfrysning
af midlerne: "Med henvisning til professor Martin Paldams bog fra sidste ar,
Dansk u-landshjelp — altruismens politiske okonomi, der leverede et hardt angreb
pa bistandens substans, krever Venstre ... en fastfrysning af bistandsmidlerne
— indtil man har faet bistandens effektivitet undersogt” (Breum, 1998). Det
tyder altsd pa, at politikerne i disse eksempler brugte Paldams resultater som
“policy-ammunition”, som det bedst passede med deres egen dagsorden.’

I valgdret 2015 var der ogsa eksempler p4, at politikere kunne lene sig op ad
det resultat, de gnskede. I en hering i folketingets udenrigsudvalg debatterede
blandt andre professorerne Christian Bjornskov og Finn Tarp fra to forskellige
stasteder: Hvor forstnazvnte holdt fast i, at bistanden ingen effekt havde, talte
sidstnevnte for en effekt. Det interessante ved debatten var ikke, at der var
uenighed mellem forskerne, men snarere at politikere lyttede til det budskab,
der bedst passede ind i deres partis politik. Liberal Alliances Mette Bock tog
eksempelvis det negative budskab op og stillede sit sporgsmil til eksperterne ud
fra premissen om, at “nar bistanden nu overordnet set ikke virker”, hvilke stra-
tegier kunne man si anvende.'’I England har der, som nzvnt, veret kritik af
bistanden, men den “negative lejr” er ikke blevet brugt som ammunition med
s stor gennemslagskraft som i Danmark blandt hejreflgjspolitikere."” Der har
varet negative stemmer indenfor det konservative parti. Et parlamentsmedlem
henviste eksempelvis til forskning, der viste, at kun halvdelen af modtagerlan-
de af engelsk bistand havde leveret resultater (Heppell, Crines og Jeffery, 2017:
901). Men ingen af de kritiske roster citeret fra denne debat navnte debatten
om bistandens effekt pa vakst (Heppell, Crines og Jeffery, 2017). Dette kan
indikere, at tveerpolitisk enighed og lav polariseringsgrad ger, at der ikke opstér
s stort et behov for at bruge forskningsresultater selektivt.

Konklusion

Udviklingsforskere soger at kommunikere deres resultater, sa de far indflydelse
pa praksis. Men gode kommunikationsstrategier betyder ikke nedvendigyvis,
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at forskningen far indflydelse. Jeg har i denne artikel undersegt betydningen
af forskningskonsensus og politisk polarisering for indflydelse. Forskningen i
politisk skonomianalyse havde gode betingelser for indflydelse, fordi forsk-
ningsfeltet var preget af konsensus, og omridet var ikke polariseret. Forsk-
ningsresultaterne blev da ogsa indarbejdet i udviklingsprogrammer. Alligevel
var der bade i Danmark og England problemer med at anvende politisk gkono-
mistrategierne i den faktiske implementering pa grund af manglende tid til at
udfere analyserne eller manglende interesse i at efterleve dem. Den anden case,
forskningen i bistandens effekt, havde knap s gode betingelser for indflydelse.
Der var ikke konsensus om resultater, og omréadet blev i Danmark politiseret
og polariseret op til valget i 2001. Forskningsresultater blev brugt som policy-
ammunition, altsd som argumenter til stotte for en bestemt holdning. I Eng-
land var der ikke eksempler pé, at forskningen om negativ effekt blev brugt
som ammunition. De to felter var siledes praget af to forskellige former for
indflydelse. Forskningen i bistandens effekt havde en tilfeldig indflydelse, pa
grund af omréadets heje polariseringsgrad. Med hensyn til politisk gkonomi-
analyse indgik budskaberne i et omride, der ikke var praget af sterke interes-
sekonflikter. Indsigterne kunne siledes indga i en organisatorisk leringsproces
og blev gjort til officiel politik. Alligevel var der grenser for indflydelsen pé de
faktisk udferte programmer.

Noter

1. Denne artikel blev til i forbindelse med forskningsprogrammet Political Settle-
ments and Revenue Bargaining (www.ps.au.dk/pstb) finansieret af Danidas forsk-
ningsfaglige udvalg. Stor tak til Christian Botcher Jacobsen, til to anonyme fagfel-
ler for grundige kommentarer, til de 18 eksperter der var genergse med deres tid og
indsigt samt til Tove Degnbol, Lars Engberg-Pedersen, Ole Winckler Andersen,
Ole Therkildsen, Martin Paldam og Helle Orsted Nielsen for at leese og kommen-
tere pé tidligere udkast.

2. hetps://www.ids.ac.uk/about/impact/ (25. april, 2019).

3. Danida Fellowship Centre, Assessment Criteria for FFU applications. heeps:/df-
centre.com/window-1-research-in-danida-priority-countries/ (25. april, 2019)

4. Denne observation er dels min egen, gennem erfaring i og med Danida, dels base-
ret pd de 18 gennemforte interviews for denne artikel.

5. Se https://thepolicypractice.com/sue-unsworth/ (28. november, 2018), og se ogsa
Verdensbankens nekrolog http://blogs.worldbank.org/publicsphere/sue-unsworth-
s-upside-down-view

6. Debatten efter 2010 er glimrende summeret op i en Economist-artikel, "Aid to
the Rescue”, 14. august, 2014. htep://www.economist.com/news/finance-and-
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https://www.ids.ac.uk/about/impact/
https://dfcentre.com/window-1-research-in-danida-priority-countries/
https://dfcentre.com/window-1-research-in-danida-priority-countries/
https://thepolicypractice.com/sue-unsworth/
http://blogs.worldbank.org/publicsphere/sue-unsworth-s-upside-down-view
http://blogs.worldbank.org/publicsphere/sue-unsworth-s-upside-down-view
http://www.economist.com/news/finance-and-economics/21612183-new-research-suggests-development-aid-does-foster-growthbut-what-cost-aid

10.

11.

economics/21612183-new-research-suggests-development-aid-does-foster-growth-
butwhat-cost-aid (9. december, 2018). @konomen Steven Radelet tilbyder i en
blog fra 2017 pa The Brookings Institution en nyere oversigt over debatten med
nogenlunde samme konklusion: https://www.brookings.edu/blog/future-de-
velopment/2017/05/08/once-more-into-the-breach-does-foreign-aid-work/ (1. maj
2019).

For 2001-valget, se fx "Ulandsbistand og danske sygehuse”, Dagblader Holstebro-
Struer, 15. november 2001, som er en beskrivelse af et valgmede, hvor ulandsbi-
stand i forhold til sygehuse blev det mest diskuterede emne; ”Valgtemaer 2001:
Det er tid til forandring”, Politiken, 3. november 2001, hvor Anders Fogh Ras-
mussen skitserer Venstres prioritering af sundhedssektoren. For 2015-valget, se fx
"Debat: Nej, vi kan forbedre uden vaekst”, B7; 27. maj 2015, hvor Sophie Lohde
argumenterer for at lofte sundhedsomridet og hente penge pa bistanden; eller Fre-
derik Buhl Kristensen, "Hvor skal Venstres nulvaekst gelde?”, Politiken, 24. maj,
2015.

Se Folketingsdebat i 1998. http://webarkiv.ft.dk/?/Samling/19971/salen/F3_
BEHI_10_2_49.htm

Martin Paldam fandt, at halvdelen af projekterne var lykkedes. Som han selv ud-
trykee det, kan det ogsa tolkes positivt: I verdensbanken vurderer man en succes-
rate pa 50 pct. for at vare hgj. Interview, 22. oktober 2018, Aarhus.

Se heringen fra 27. januar 2015 péd http://www.ft.dk/webtv/video/20131/uru/
tv.2566.aspx?as=1#player

Interview, seniorforsker emeritus ved ODI, London, 7. november; professorial fel-
low ved IDS, Brighton, 6. november; konsulent og medstifter af the politypractice,
London, 7. november; tidligere chef for DFID’s governance-enhed, Skype, 8. de-
cember 2018.
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