De danske klimafrontposter -
bastioner uden vaben?

Tema 2: Frontlinjediplomatiet i forandring

Som falge af et historisk folketingsvalg, der af mange
blev kaldt et “klimavalg” (Kallestrup og Eller, 2019), skru-
ede Udenrigsministeriet i november 2019 op for sine
klimaambitioner (Udenrigsministeriet, 2019). Ovenpd
lanceringen af to forskellige baeredygtigheds- og klima-
strategier blev 20 af Danmarks repraesentationer ud-
naevnt som ‘klimafrontposter” Ingen af de to strategier
har dog haft neevneveerdigt fokus pd, hvad rollen som
klimafrontpost egentlig indebaerer (Udenrigsministe-
riet, 2019; Regeringen, 2020). | denne artikel undersager

ceringen og implementeringen af klimafrontposterne.
Hovedargumentet i denne artikel er, at som falge af en
manglende kommunikation fra hjemmetjenesten til
de 20 klimafrontposter er der er opstdet en uoverens-
stemmelse mellem hjemmetjenestens tilsigtede mal og
klimafrontposternes forstdelse af initiativet. Mens hjem-
metjenesten pd den ene side har set klimafrontpostiniti-
ativet som et led i en vigtig og grundleeggende kulturfor-
andring i Udenrigsministeriet, har frontposterne pé den
anden side savnet et hajere ambitionsniveau.

vi, hvordan Udenrigsministeriet har arbejdet med lan-

Flyet skal bygges, mens det er i luften ILLE POULSEN JEFSEN
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15 diplomatiske repraesentationer blev i 2019 udnaevnt til at skulle “sette
turbo pa arbejdet med at fremme grenne danske losninger i verden” (Uden-
rigsministeriet, 2019). Baredygtighedsinitiativet “Udenrigsministeriet bliver
gront” bestod hverken af en fastlagt strategi eller handlingsplan. I stedet var
ambitionen, at “flyet skulle bygges, mens det var i luften” (Baatrup, 2019).
Regeringens globale klimastrategi, der blev lanceret efterfolgende i septem-
ber 2020, havde til formal at bygge ovenpéa med et strategisk rammeveerk for
Danmarks klimapolitiske mal globalt set. Klimastrategien ved navn “En gren
og baredygtig verden” (Regeringen, 2020) var med til at konkretisere de dan-
ske globale klimaambitioner, men strategien indebar til trods for dette stadig
ingen konkretisering af, hvilken rolle klimafrontposterne skulle spille. Fem
nye diplomatiske reprasentationer blev fojet til puljen over klimafrontposter,
men i hverken Udenrigsministeriets egen strategi eller regeringens globale kli-
mastrategi blev det naevnt, hvilket formal disse frontposter skulle have. Dette
har selvsagt affedt en uklarhed om, hvilken rolle klimafrontposterne har i den
overordnede strategi, og hvordan de skal bruges.

ANDREAS BOGH RONBERG
cand.scient.pol.,
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Kgbenhavns Universitet
andreas.ronberg@gmail.com

I denne artikel undersoger vi derfor forst og fremmest, hvordan hjemmetje-
nesten har assisteret de udvalgte repraesentationer i deres arbejde som Kkli-
mafrontpost, og dernzest hvordan klimafrontposterne har forvaltet rollen som
klimafrontpost.

Dette undersoges for at forsta, hvorvidt udnavnelsen af 20 diplomatiske re-
presentationer som klimafrontposter egentlig har haft en substantiel effekt,
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eller om det i stedet har veret et forseg fra Udenrigsministeriets side pa at
skabe gron omtale uden egentligt indhold. Klimafrontpostinitiativet er fortsat
nyt, og initiativet har hidtil ikke vaeret undersegt. Derfor ser vi ogsa denne
artikel som et bidrag til en debat om, hvordan der reelt arbejdes med grenne
initiativer i det danske udenrigsministerium anno 2021. Grundlaeggende af-
foder dette sporgsmalet: er det mere snak end handling, eller er der handling
bag? Samtidig giver undersegelsen indsigt i, hvordan forholdet fungerer mel-
lem hjemmetjenesten pé Asiatisk Plads og de danske diplomatiske repraesen-
tationer i udlandet. Dette forhold mellem ude- og hjemmetjenesten kommer
serligt i spil, nar Asiatisk Plads i stor hast udtenker og implementerer nye
strategier, der har direkte effekt pa repraesentationernes virke.

Det analytiske bagteppe for denne artikel er principal-agent-teorien, der kan
bidrage til en forstaelse af, hvordan en beslutningstager (principalen) kan for-
soge at etablere en relation til frontlinjemedarbejdere (agenterne), der sikrer
en sikker og rettidig implementering af en given politik (Blom-Hansen et. al,
2014; Miller, 2005; Brunsson, 2019). Det gennemgaende argument i denne
litteratur er, at det kan veere serdeles vanskeligt for principalen at veere helt
sikker pa, at agenten optraeder efter hensigten. En af de centrale forklaringer
er, at frontlinjemedarbejderen, alt andet lige, vil have meget mere indsigt i de
praktiske forhold ude i frontlinjen end principalen. Der kan saledes opstd en
informationsasymmetri mellem principal og agent, som kan betyde, at agen-
ten forfelger egne malsaetninger (Miller, 2005).

I forbindelse med dette projekt har vi gennemfort interviews med i alt ni ud
af 20 frontposter samt kontorchefen i kontoret for Grent Diplomati (GDI) og
klimaambassaderen. Vi har i den forbindelse talt med bade multi- savel som
bilaterale diplomatiske reprasentationer med en stor geografisk variation.

Nar Udenrigsministeriet fungerer som sin egen principal

For at forsta forholdet mellem hjemmetjenesten og klimafrontposterne har vi
som naevnt benyttet en principal agent-teoretisk tilgang. Den primaere princi-
pal over for klimafrontposterne forstas her som hjemmetjenestens kontor for
Grent Diplomati samt klimaambassaderen, mens klimafrontposterne ses som
agenter. Det er veerd at veere opmearksom pa, at der er flere principaler i dette
principal-agent-forhold, da den politiske ledelse i Udenrigsministeriet udger
en principal over for bade GDI, klimaambassaderen og klimafrontposterne.

Definitionen af en klimafrontpost er fra Udenrigsministeriets side ikke
stringent og klart formuleret. Vi forstar klimafrontposter som diplomati-
ske repraesentationer udnavnt til at fremme danske, grenne lesninger glo-
balt (Udenrigsministeriet, 2019). I vores interview med klimaambassaderen
og kontorchefen for GDI fastslog hjemmetjenesten, at de 20 udnaevnte kli-
mafrontposter er blevet udnaevnt ud fra en raekke forskellige overvejelser. Det
deekker bl.a. repreesentationer, der er placeret i lande, hvor: 1) Danmark alle-
rede har et sterkt bilateralt samarbejde, 2) Danmark kan gere en forskel, 3)
der ses et hojt niveau af CO2-udledning, 4) der er placeret ét eller flere multi-
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laterale fora, og 5) der er brug for hjelp til at fremme den grenne omstilling.
Ingen af disse overvejelser udger nedvendige kriterier for at blive “optaget”
som en klimafrontpost, men er udelukkende overvejelser, ud fra hvilke hjem-
metjenesten indtil videre har udvalgt de 20 klimafrontposter.

Styringsinstrumenter

I et forseg pa at undga, at agenten arbejder i modstrid med principalens
onsker, kan principalen velge at anvende et udvalg af styringsinstrumenter
(Blom-Hansen et al., 2014: 58). Disse instrumenter handler ofte om at mind-
ske en eventuel informationsasymmetri mellem principal og agent, eftersom
at risikoen for, at agenten vil handle ud fra egne malsaetninger, typisk vil vokse
som folge af dette. Det kan forventes at ske i tilfeelde, hvor klimafrontposterne
sidder med en storre viden pé deres respektive omrade end hjemmetjenesten.
For at hjemmetjenesten som principal kan undga, at klimafrontposterne som
agenter forfolger egne malsetninger, kan hjemmetjenesten velge at bruge en
raekke styringsinstrumenter. Disse styringsinstrumenter kan deles i to over-
ordnede kategorier: ex-ante og ex-post styringsinstrumenter. Ex-ante-katego-
rien daekker over forskellige typer af incitamenter, der ligger forud i tid for
agentens arbejde, mens ex-post-kategorien deekker over kontrolinstrumenter
- sasom fx sanktioner - der ligger efter i tid i forhold til agentens arbejde.

I vores case er det kun relevant at fokusere pa ex-ante styringsinstrumenter,
da vi gennem en analyse af disse far mulighed for at forsta principal agent-for-
holdet mellem hjemmetjenesten og klimafrontposterne. For at forsta dette for-
hold benytter vi os af en overordnet kategorisering af styringsinstrumenter, der
star til radighed for hjemmetjenesten i forseget pa at styre klimafrontposterne
(Blom-Hansen et al., 2014). Det geelder styringsinstrumenter, der har med or-
ganisering, incitamenter, regulering og forventningsafstemning at gere.

Forste styringsinstrument, organisering, omhandler agentudvealgelse og re-
lationen mellem principal og agent. Her indebarer dette forst og fremmest
Udenrigsministeriets udveelgelse af de diplomatiske repreasentationer, som
skal bere titlen “klimafrontpost”. Derudover indebaerer det ogsd Udenrigs-
ministeriets beslutning om at oprette og derefter benytte departementets kon-
tor for Grent Diplomati og den nyudnaevnte klimaambassader som principal
overfor klimafrontposterne.

Incitamenter som styringsinstrument indebaerer typisk, at agenten belennes
for ensket adferd og straffes for uensket adfeerd. Det geelder ofte eendringer
i budgetter og/eller opgaver til enten fordel eller ulempe for agenten. For at
dette skal kunne lade sig gore, er det nedvendigt, at principalen har mulighed
for at kunne observere og kontrollere agentens arbejde.

Det tredje instrument, regulering, knytter sig til principalens brug af regler
over for agenten. Disse kan typisk vere enten procesregulerende eller ind-
holdsregulerende. Procesregulerende regler knytter sig til de processer, agen-
terne skal folge i deres arbejde, mens de indholdsregulerende regler satter
rammerne for indholdet af agentens arbejde.
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Fjerde kategori af styringsinstrumenter er en bledere kategori, der indebzerer
instrumenter sasom aftaler og benchmarking, hvor der ikke forekommer di-
rekte belenninger eller straffe. I stedet beror disse alene pa en felles forvent-
ning om agentens arbejde. Det kraever dog, at der fra agentens side er en drsag
til at ville indga aftaler med principalen.

Opgaven er derfor at undersege, hvorvidt og hvordan disse forskellige typer
af styringsinstrumenter er blevet taget i brug af hjemmetjenesten. For at sam-
menligne principalens styringsinstrumenter med den egentlig indvirkning pa
agentens adferd har vi valgt forst at interviewe hjemmetjenesten og derefter
udetjenesten. Hvis vi her kan observere et hojt flow af information mellem
ude- og hjemmetjenesten og dermed en lav grad af informationsasymmetri,
er vores forventning, at hjemmetjenesten som principal er lykkedes med at
bruge sine styringsinstrumenter efter hensigten.

Klimafrontposternes behov for retning

For ikke kun at forsta forholdet og samarbejdet mellem hjemmetjenesten og
klimafrontposterne, men ligeledes hvordan klimafrontposterne har reageret
pa udnavnelsen, undersoger vi ogsa deres reaktionsmenstre og holdninger
til initiativet. Begrebet “decoupling” anvender vi i den sammenhzeng til at
beskrive processen, hvor klimafrontposterne “atkobler” deres rolle. Fokus er
dermed pa, hvorvidt der er opstaet en afvigelse mellem det, som klimafront-
posterne forstar ved deres egen rolle, og det, som har vaeret den politiske be-
slutning truffet i hjemmetjenesten (Brunsson, 2019:7). Vi arbejder her med en
tese om, at ndr en organisation meder modsatrettede krav, sd vil den som en
naturlig konsekvens blive nodsaget til at hykle - det vil sige gore noget andet
end dét, der er meldt ud (Brunsson 2019: 7; Larsen, 2019).

For at forsta forholdet mellem hjemmetjenesten og klimafrontposterne og re-
aktionsmenstrene blandt klimafrontposterne undersoger vi forst og fremmest,
hvad en objektiv ideologisk enhedsfolelse har af betydning for reaktionsmen-
strene blandt klimafrontposterne. Dernast belyser vi de udfordringer, der kan
opsta i udetjenesten, nar de politiske udmeldinger fra Asiatisk Plads er vage.

Den objektive ideologi forstar vi som det sat af faelles antagelser og normer,
der dominerer en organisation inden for et givent omrade, og som satter ram-
merne for organisationens interne diskussioner (Brunsson, 2019: 53). Anta-
gelsen er, at organisationer tilstreeber at etablere en ideologisk enhedsfolelse,
der danner en felles forstaelse af en given situation og yderligere en felles
forstaelse af mulighederne for at forbedre denne situation. Hvis en sddan ob-
jektiv ideologisk enhedsfalelse ikke opnas, vil der som oftest opsta konflikter
eller uoverensstemmelser i handlinger inden for en organisation.
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Figur 1: Hlemmetjenestens styringsinstrumenter

Personale-
forstaerkning

Ekstra midler til
Public Diplomacy-
arbejde

Green Mission
Statements

Ekspertise og
vejledning

Brug af klima-
ambassadaren

Undervisning og

kompetencetraening

Klimafrontpost som

rygmeaerke

“En klub alle vil veere

en del af”

=

e —>
8=
g — >

=

N

=

88—

®—

To klimafrontposter har faet hver et ekstra drsveerk. Det geaelder FN-missionen i
New York og EU-repraesentationen i Bruxelles

Klimafrontposterne har faet tildelt ekstra midler til deres Public diplomacy-arbejde
(eksternt kommunikationsarbejde) svarende til, at en mellemstor bilateral
ambassade med en klimafrontposttitel far fem gange flere midler end en
lignende ambassade, der ikke er udnaevnt til klimafrontpost.

Instrumentet indebaerer, at alle klimafrontposter udarbejder et fem-ars long-term
mal og et et-ars short-term mal. Dette skal sikre, at frontposterne er proaktive i
de mal, de har sat sig, og realiserer dem.

Ambassadererne og de ansatte pa klimafrontposterne skal gennem ekspertise og
vejledning forstd, hvad de har af redskaber i deres vaerktgjskasse. Det geelder bl.a.,
at de har en klimaambassadgr samt et kontor i hjemmetjenesten, der varetager
deres klimainteresser, taler pa deres vegne og kan bruges til sparring.

Klimaambassadgren kan som en vigtig akter treede ind i dialoger pa et hgjt politisk
niveau, samtidig med at samarbejdspartnere og centraladministrationen i det
givne land skal se Danmark som havende en vigtig rolle pa klimadagsordenen.

Alle feellesmgder med klimafrontposterne er abne, sé andre repraesentationer
kan se med. Alle webinars, fordelingslister mm. er ligeledes abne for alle reprae-
sentationer, som er interesseret. Rollen som klimafrontpost fungerer dermed
ogsa som en motiverende faktor for de repraesentationer, som ikke er blevet
tildelt denne titel.

At veere en klimafrontpost er et statement, som giver repraesentationerne
mulighed for at udeve en mere opsggende tilgang i deres klimaambitioner over
for deres respektive lande, herunder bl.a. eksportmuligheder.

Klimafrontposterne bliver klaedt pa til at tale om klimarelaterede emner pa et
hajere teknisk plan. Dette opnds ogsa ved kompetencestyrkelse i samarbejde med
bl.a. Energistyrelsen, hvor klimafrontposterne modtager opleeringskurser.

Udenrigsministeriet initiativ “Udenrigsministeriet bliver grent” fra 2019 blev
det forste initiativ, som satte rammerne for den objektive ideologi for det
gronne klimafrontpostarbejde. Som organisation vil det altid veere nemmere
at blive enige om en vag ideologi end en ideologi, der er mere kompleks og
konkretiseret. Den vage definition af en ideologi har dog samtidig ogsa den
konsekvens, at den vanskeligger mulighederne for at skabe feelles handlinger,
som ikke udelukkende er handlinger, der repeterer tidligere adfeerd (Bruns-
son, 2019: 55). Hvis en ideologi er vagt defineret, vil den gore det vanskeligt
at mobilisere stotte til konkrete mal. En vag og uklar ideologi mindsker der-
med incitamentet for de involverede parter til selv at tage handling. Derfor
forventer vi at se, at hvis ideologien for det gronne klimafrontpostarbejde har
vaeret vagt defineret, sd vil klimafrontposterne som aktorer i hojere grad fort-
seette med det, som de plejer at gore, og ikke nevnevardigt eendre adferd.
Hjemmetjenesten vil som principal i sa fald ikke opna de onskede effekter af
klimafrontpostarbejdet.
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Initiativets styring og ideologi i Udenrigsministeriet

I det principal agent-forhold, som vi beskeftiger os med i denne artikel, er
det nedvendigt for hjemmetjenesten som principal at treekke pa en raekke sty-
ringsinstrumenter for at sikre, at frontposterne forfolger det ny-prioriterede
aktivistiske klimadiplomati. Nar adspurgt om, hvilke styringsinstrumenter
hjemmetjenesten benytter over for klimafrontposterne, naevner de selv otte
instrumenter (figur 1).

Af ovennzvnte styringsinstrumenter fremgar det, at kun to er direkte malbare
i forhold til repraesentationen — dvs. instrumenter, hvor det for klimafrontpo-
sterne tydeligt fremgér, hvad de opnar eller far tildelt fra hjemmetjenestens
side. Det gaelder personaleforsteerkning og tildeling af ekstra midler til offent-
lighedsdiplomati. Derudover er kun ét af de otte instrumenter direkte malbart
i forhold til hjemmetjenesten — dvs. et instrument, hvor det for hjemmetjene-
sten tydeligt fremgar, hvad klimafrontposterne udretter. Dette ses ved front-
posternes udarbejdelse af deres Green Mission Statements. Et instrument, der
er stromlinet med den respektive ambassades overordnede érlige handlings-
plan, kaldet SKSen - strategisk koncernstyring.

De resterende fem styringsinstrumenter kan derimod ikke kategoriseres som
malbare, da de i stedet beror pd verdiladede mekanismer og tager udgangs-
punkt i den intrinsiske vaerdi, der bestar 1 at vaere klimafrontpost. Disse instru-
menter skal dermed tolkes som supplerende muligheder, frontposterne kan
veelge at trekke pa for at fa en klarere retning pd deres daglige arbejde i den
nye klimaaktivistiske arbejdsgang. Figur 2 tydeligger, hvad de forskellige
styringsinstrumenter kan bidrage med. Instrumenterne er inddelt i fire kate-
gorier af ex-ante styringsinstrumenter: organisering, incitamenter, regulering
og bladere styringsinstrumenter.

Figur 2: Hlemmetjenestens ex-ante styringsinstrumenter

Organisering

- Udvzelgelse af klimafrontposter*

- Etablering af kontoret for Grent Diplomati og
klimaambassadgren som principal*

Incitamenter

- Personaleforstaerkning

- Ekstra midler til Public Diplomacy-arbejde

*Styringsinstrumenter, som ikke er blevet naevnt af hjemmetjenesten, men identificeret i naer-
vaerende artikel.
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Generelt ses det, at der fra hjemmetjenestens side gores brug af forholdsvist
mange styringsinstrumenter. Styringsinstrumenterne, der knytter sig til orga-
nisering, har hjemmetjenesten i det interview, vi foretog med dem, dog ikke
selv haft for gje, men er i stedet blevet identificeret af os. Det primzre fokus
fra hjemmetjenestens side har veeret, hvad der kan kategoriseres som verende
blodere styringsinstrumenter, da halvdelen af de i alt 10 styringsinstrumenter
tilherer denne kategori. I det folgende vil vi gennemga, hvordan disse sty-
ringsinstrumenter har haft indvirkning pa klimafrontposterne.

Incitamenter

Af de adspurgte klimafrontposter er der kun én frontpost, der giver direkte
udtryk for, at de har kendskab til at have faet flere midler til radighed, hvilket
gjaldt en egentlig “gron stilling” til at tage sig af klimadagsordenen. Derudover
udtrykker en anden, at deres titel som klimafrontpost er arsag til, at de har faet
forleenget et arsveerk. Ved de resterende seks klimafrontposter fremgik det, at
ingen af disse har faet nogen direkte information om ekstra tilforsel af midler.

)) Af de adspurgte klimafrontposter er der kun én frontpost, der
giver direkte udtryk for, at de har kendskab til at have faet flere
midler til radighed

Nar der sporges ind til, hvorvidt klimafrontposterne har faet ekstra midler
i kraft af deres nye titel, naevner ingen af de interviewede klimafrontposter
den ogede tilforsel af midler til deres arbejde med offentlighedsdiplomati. En
tendens, der tydeligt indikerer en mangel i kommunikationen fra hjemmetje-
nestens side.

Tilbage star det klart, at ekstra midler som styringsinstrument kun har en
egentlig effekt pa en enkelt af de frontposter, vi har interviewet, da denne
tydeligt er blevet gjort opmaerksom pa deres ekstra midler. Effekten for de
resterende repraesentationer er derimod ikke blot fraveerende, men skaber
i stedet en forvirring, der far hjemmetjenesten til at fremsta uklar overfor
repraesentationerne.

Regulering

Det fremgik klart i vores interviews med klimafrontposterne, at ingen af
disse tydeligt kunne redegore for, hvad de sakaldte Green Mission Statements
(GMS) - eller gronne handleplaner - er, og hvordan de skal bruges. Over-
ordnet set lod det til, at frontposterne var blevet bedt om selv at udarbejde
disse handleplaner pa baggrund af en bestilling fra hjemmetjenesten for ef-
terfolgende at sende disse retur. Det virkede dog ikke til, at idéen med udar-
bejdelsen af disse gronne handleplaner var gaet klart igennem. Selv de reprze-
sentationer, som ellers fortalte om et godt og taet samarbejde med kontoret
for Grent Diplomati og klimaambassaderen, gav udtryk for ikke at vide, om
deres gronne handlingsplaner skulle veere genstand for feedback, og om der
vil blive fulgt op pa deres opsatte mal. Flere frontposter gjorde desuden deres
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forste bekendtskab med kontoret for Grent Diplomati, da de blev rykket for
at fremsende deres handlingsplaner.

Green Mission Statements som styringsinstrument har dog nogle gode egen-
skaber, da de giver mulighed for, at hjemmetjenesten kan skabe sig et overblik
over dets agenters proces og malsetninger i deres arbejde som klimafrontpo-
ster. Men det er ogsa tydeligt, at styringsinstrumentet mister veerdi, hvis agen-
terne ikke har faet tilstreekkelig med information om, hvad handleplanerne skal
bidrage med. Hermed opstéar der en risiko for en forskydning mellem, hvad
principalen ensker at opna, og hvad agenten leverer. Denne uklarhed bidrager
til at forsteerke informationsasymmetrien mellem principalen og agenten. En
forskydning, der kan have den konsekvens, at styringsinstrumentet mister
dets veerdi.

Blodere styringsinstrumenter

I forhold til de to styringsinstrumenter, der knytter sig til henholdsvis eksper-
tise og vejledning samt undervisning og kompetencetraening, gav fire front-
poster i deres interviews klart udtryk for at have gjort stor brug af kontoret for
Gront Diplomati og klimaambassaderens hjalp og bistand. En femte front-
post havde dog kun gjort begranset brug af hjemmetjenestens bistand, mens
tre frontposter gav udtryk for ikke at have haft nogen form for egentlig kontakt
med hjemmetjenesten pa dette omrade. Der ses dermed igen en mangel pa
kommunikation fra hjemmetjenestens side, da de frontposter, der ikke benyt-
ter sig af fornavnte ekspertise og vejledning, ikke virkede til at veere opmaerk-
somme pa de muligheder og redskaber, der bliver stillet til radighed for dem
af kontoret for Grent Diplomati.

Styringsinstrumentet, der bygger pa klimafrontposttitlen som et rygmeerke,
lader pa tveers af ambassaderne til at blive benyttet flittigt — herunder seerligt
som en sakaldt “samtalestarter”. To af de interviewede representationer sa
dog deres klimafrontposttitel som en intern evelse for Udenrigsministeriet og
sagde specifikt, at de ikke teenkte, at deres specielle titel vil vaekke nogen inte-
resse i deres respektive lande. I det store hele synes instrumentet dog at blive
benyttet som tilteenkt.

I forhold til brugen af klimaambassaderen kunne det gennem vores inter-
views observeres, at tre ambassader havde nydt godt af et taet samarbejde med
klimaambassaderen. Et par enkelte reprasentationer havde pa tidspunktet for
vores interviews ikke haft kontakt til klimaambassaderen, og en af frontpo-
sterne kunne ikke afggre, om den kontakt, de havde haft, skyldtes deres rolle
som klimafrontpost eller blot det faktum, at de generelt arbejder med at salge
klimalgsninger. Pa tveers af interviewene kunne dog ses en bred opbakning til
klimaambassaderens rolle samt de muligheder, en topdiplomat dedikeret til
klimaomréadet kan have. Det kan dog samtidig observeres, at ikke alle er klar
over, hvordan klimaambassaderen konkret bliver anvendt eller skal anvendes.

OKONOMI & POLITIK #1/2021

147

Udgives af Djof Forlag



Tema 2: Frontlinjediplomatiet i forandring

Ingen af de interviewede frontposter nevnte noget i lobet af deres interview,
der kunne tolkes som, at de ansé frontpostinitiativet som en “klub” Kun en-
kelte af de adspurgte ambassader havde haft kontakt til andre frontposter an-
gaende deres klimaarbejde, hvilket ellers bor vere et vigtigt element i klub-
konceptet. Styringsinstrumentet virker i stedet til at have storst effekt pa de
ambassader, der ser sig selv staende udenfor klubben. Dette observeres i vores
kontrolinterviews med tre ambassader, der ikke havde faet tildelt titlen som
klimafrontpost, hvor to af ambassaderne gav udtryk for en vis uforstaenhed
over for fravalget af dem i det nye initiativ. Instrumentet kan dermed ogsé
tolkes som tilherende incitamentskategorien, men virker i sa fald en anelse
utraditionelt, da det ikke er agenterne, men derimod udenforstdende aktorer,
som instrumentet retter sig imod.

Ingen af de interviewede frontposter naevnte noget i lsbet

)) af deres interview, der kunne tolkes som, at de ansa front-
postinitiativet som en “klub”. Kun enkelte af de adspurgte
ambassader havde haft kontakt til andre frontposter angaende
deres klimaarbejde, hvilket ellers bar vaere et vigtigt element i
klubkonceptet.

Hjemmetjenesten har som principal primeert gjort brug af blede styringsin-
strumenter samt enkelte andre styringsinstrumenter. Belonninger og konse-
kvenser for agenterne har dog ikke veret til stede overhovedet, hvilket har
betydet, at principalen ikke har haft nogen mulighed for at “presse” agenterne
til at handle pa en bestemt made. Manglen pa kommunikation fra principal
til agent skaber generelt et lavt informationsflow, hvilket kunne observeres for
brugen af samtlige styringsinstrumenter. Dette skaber en eget informations-
asymmetri, som i sidste ende danner en grobund for, at agenterne handler pa
anden vis, end hvad principalen ensker.

Reaktionsmganstre - transitionen mellem politik og handling

I lobet af vores projekt har vi fundet, at hverken Udenrigsministeriets baere-
dygtighedsinitiativ fra 2019 “Udenrigsministeriet bliver grent” eller Regerin-
gens globale klimastrategi fra september 2020 “En gron og baredygtig verden”
er ndet i mal med at skabe en klar objektiv ideologi for det gronne klimafront-
postarbejde (Udenrigsministeriet, 2019; Regeringen, 2020). Begge strategier
har pa hver sin made stadfestet de overordnede rammer og prioriteter for
Udenrigsministeriet og Regeringens gronne arbejde. Til trods for dette naede
strategierne ikke i mal med at fa konkretiseret, hvilken rolle de havde tenkt
sig, at klimafrontposterne skulle spille i den overordnede plan. Dermed har
ingen af disse to strategier lykkedes med at skabe en klar objektiv ideologi for
klimafrontpostarbejdet. Strategierne har veeret vagt defineret og haft en meget
normbaseret tilgang til arbejdet, men har ikke veret suppleret med klare ope-
rationaliserede mal. Gennem vores interviews med klimafrontposterne har
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der derfor ogsa tegnet sig et tydeligt billede af, at manglen pa klare operationa-
liserede mal fra hjemmetjenestens side har vanskeliggjort klimafrontposter-
nes arbejde. Mange af frontposterne har blandt andet udtrykt forvirring om,
hvad forventningerne har veret til dem. En af ambassaderne udtrykte: “Det
var lidt af et chok for os, at vi blev en klimafrontpost. Det var noget, vi leste i
nyhederne. Derfor var der i starten ogsa en del forvirring om, hvad det bety-
der” Blandt flere af frontposterne har det endvidere skabt forvirring, hvordan
klimafrontpostarbejdet skulle bygge ovenpa det arbejde, som reprasentatio-
nerne i forvejen var i gang med inden for klima- og miljoomradet.

)) "Det var lidt af et chok for os, at vi blev en klimafrontpost. Det
var noget vi leste i nyhederne. Derfor var der i starten ogsa en
del forvirring om, hvad det betyder.”

Kigger man pa, hvilken effekt disse strategier alligevel har haft pa frontpo-
sternes arbejde, og hvorvidt frontposterne har sendret adferd, er det vigtigt
at have for oje, at dette initiativ er blevet udrullet inden for et felt fyldt med
eksperter. Flere af klimafrontposterne, som vi interviewede, har udtrykt,
at de foler, at de i forvejen gor alt det, som ellers skulle have fulgt med kli-
mafrontpostinitiativet. Dette forventes at heenge sammen med, at mange af
de adspurgte klimafrontposter allerede har strategisk sektorsamarbejde pa
en reekke gronne omrader. 12 ud af de 20 udnavnte klimafrontposter har i
forvejen et bilateralt strategisk partnerskab eller myndighedssamarbejde med
dertilhorende veekstradgivere siddende pa ambassaden. Danmark har pa nu-
verende tidspunkt seks strategiske partnerskaber, som er blevet indgéet pa
stats- og regeringschefsniveau. Partnerskaberne fokuserer pa en bred vifte af
politiske, kommercielle og sektorspecifikke interesserer, som Danmark deler
bilateralt med det givne land, hvorunder det gronne omrade er ét aspekt af
det samlede hele (Udenrigsministeriet, 2020; Statsministeriet, 2020). Myndig-
hedssamarbejdet er fokuseret pa samarbejde mellem danske myndigheder og
myndigheder i strategisk vigtige udviklings- og vakstlande, hvor fokus er pa
beeredygtig veekst (Danida, 2020). De udsendte sektorrddgivere inden for det
gronne omrade er typisk udsendt fra Energistyrelsen, Miljostyrelsen eller Fo-
devarestyrelsen og er dermed eksperter inden for deres specifikke fagomrade.
Initiativet er dermed blevet udrullet inden for et felt med fagspecialister, der er
dybt inde i deres stof. Altséd ses der en situation, hvor beslutningstageren kan
forventes at vide mindre om emnet end modtagerne af beslutningen. Tilsam-
men betyder dette, at opgraderingen af en ambassade til at vaere klimafront-
post ikke har haft serlig indvirkning p4 frontposternes arbejdsportefolje. En
klimafrontpost udtrykker det saledes: “Vi har jo hele tiden arbejdet med det
gronne omrdde. Vi har en raekke teams — det maritime team, milje og vand
og et fodevareteam (...). Derudover har vi en raekke sektorradgivere. Det er jo
ikke noget nyt for os.”

I stedet tegner der sig et billede af, at frontposterne i hojere grad har opfat-
tet klimafrontpostinitiativet som en mulighed for internt, pd den respektive
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reprasentation, at fastsla vigtigheden af den grenne dagsorden. Flere af de
adspurgte klimafrontposter understreger i den sammenhaeng, at udnavnelsen
er “et skridt i den rigtige retning”. Udnaevnelsen kan pa den made siges at ud-
gore en “identitetsmarker”, der har fastslaet vigtigheden af det gronne arbejde
internt pa den givne reprasentation. Otte ud af ni adspurgte repraesentationer
har i forleengelse af dette udarbejdet deres egen interne baeredygtighedsstra-
tegi. Disse interne strategier varierer dog i indhold og omfang, alt efter hvem
vi har talt med. Tre ud af de otte reprasentationer tilkendegiver imidlertid,
at deres arbejde med en intern baredygtighedsstrategi startede inden, de
blev udnzvnt som klimafrontpost. Dermed har udnzevnelsen til klimafront-
post i disse tilfeelde ikke haft en direkte effekt pa udarbejdelsen af en intern
beeredygtighedsstrategi.

De interne strategier har pa tveers af alle adspurgte ambassader veret fo-
kuseret omkring de fysiske rammer pi ambassaden. En klimafrontpost har
nedsat en “gren gruppe’, en anden kalder det deres strategi at vare en “gron
ambassade”, en tredje “greening the embassy”, mens en fjerde har foretaget
en organisationseendring, sa et af deres teams nu hedder “Team Climate and
Energy”. Et gennemgaende emne har veret et fokus pa gren energi pa reprae-
sentationen. Seks ud af de ni adspurgte ambassader har eller har haft fokus pa
et beeredygtigt energiforbrug pa repraesentationen, hvor to ud af seks allerede
har faet solceller pa taget, mens de resterende fire har ambitioner om selv-
samme. Derudover har flere af frontposterne ogsd fokus pa transportdelen,
hvor én ambassade allerede har faet hybridbiler som ambassadebiler, mens
andre ligeledes arbejder mod dette mal. Slutteligt kan det observeres, at flere
frontposter fokuserer pa affaldssortering som et vigtigt element af den interne
beeredygtighed.

I flere af tilfeeldene argumenterer frontposterne ogsa for, at de ved at hojne
deres interne beredygtighed, har kunnet bruge dette som et element til at
skabe @get synlighed over for eksterne partnere om deres gronne profil. Der-
med har det ikke kun veeret en fordel i et internt perspektiv at fokusere pa de
fysiske rammer, men det er ligeledes en fordel i et eksternt perspektiv, hvor det
bliver nemmere for klimafrontposterne at promovere Danmark som et gront
foregangsland.

)) Otte ud af de ni adspurgte klimafrontposterne har ikke
foretaget nogle strategiske endringer som falge af
udnaevnelsen.

Til trods for dette kan det dog tydeligt observeres, at transitionen mellem po-
litik og handling har veret uklar. Klimafrontposterne har i hej grad folt, at de
i forvejen gor det, som hjemmetjenesten har ensket, at de skulle gore. Derfor
har klimafrontposterne ikke folt sig “overbevist” af initiativet og har i stedet
fortsat med det, som de plejer. Otte ud af de ni adspurgte klimafrontposterne
har ikke foretaget nogle strategiske @ndringer som felge af udnavnelsen. Ini-
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tiativet har dog indtil nu fert til en adfeerdseendring blandt flere af frontpo-
sterne, for sa vidt angar udarbejdelse af interne baeredygtighedsstrategier med
fokus pa repreaesentationernes fysiske rammer, som ma antages at have en po-
sitiv effekt pa den eksterne synlighed.

Problemer i kommunikationen modarbejder malsaetningerne

Tendenserne i Udenrigsministeriets arbejde med klimafrontpostinitiativet vi-
ser klart og tydeligt, at der har veeret en hej grad af informationsasymmetri til
stede i arbejdet, og der har veret adskillige problemer i samarbejdet mellem
hjemmetjenesten og klimafrontposterne. Styringsinstrumenterne, der er taget
i brug fra hjemmetjenestens side, har ikke virket efter hensigten, da der har
veeret for mange problemer i kommunikationen fra principal til agenter. Det
skyldes, at der ved samtlige styringsinstrumenter kan ses en mangel pa infor-
mation fra hjemmetjenesten til klimafrontposterne om funktionen, brugen
og/eller eksistensen af disse.

Gennem vores interviews med de ni udvalgte frontposter synes den symbolske
veerdi i klimafrontpostinitiativet at veere tydelig for alle. Frontposterne stotter
alle initiativet og ser det som et skridt pa vejen for Udenrigsministeriet mod
at blive et af verdens fem gronneste udenrigstjenester. Adspurgt om, hvilke
forslag de kunne have til justeringer af initiativet, eftersperger halvdelen af de
klimafrontposter, der har hatft titlen siden november 2019, dog specifikt flere
ressourcer. Flere af disse naevner desuden i forleengelse af dette en eftersporg-
sel efter en generelt hojere prioritering af det gronne omrade fra administra-
tionens side. Dermed kan det siges, at for halvdelen af klimafrontposterne
er projektet endnu ikke ambitigst nok. Dette faktum understottes ligeledes,
nar man kigger pa reprasentationernes promovering af deres status som kli-
mafrontpost. Kun to ud af de undersogte ni klimafrontposter har per 3. januar
2021 en side pa deres hjemmeside dedikeret til deres rolle som klimafront-
post. Dermed lader det til, at omend flere af repraesentationerne har brugt
det som en samtalestarter til meder, sa er ambitionsniveauet af udnavnelsen
endnu ikke hej nok til, at de veelger at bruge titlen pa deres offentlige sider.

Samtidig opfatter kontoret for Grent Diplomati og klimaambassaderen, at
initiativet som led i Regeringens globale klimastrategi udger en reel kulturfor-
andring i Udenrigsministeriet: “Det er en reel kulturforandring, vi er i gang
med. Malet er, at hele UM - bade ude og hjemme - skal teenke klimadimen-
sionen ind i deres diplomatiske praksis” Holder man klimafrontposternes
forstaelse af initiativet op imod hjemmetjenestens ambitioner, kan det klart
og tydeligt konkluderes, at der hersker en uoverensstemmelse mellem de to
parter. Hvor den ene part ser initiativet som varende ressourcesvagt og til
tider uambitigst, ser den anden det som et led i en reel omfattende kulturfor-
andring i Udenrigsministeriet.
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Anbefalinger til fremtiden - en styrket implementeringsproces

For at sikre en bedre overensstemmelse mellem hjemmetjenestens enskede
resultater af klimafrontpostinitiativet og de forelobige tiltag ude pa klima-
frontposterne er det veerd at heefte sig ved to overordnede parametre, hvor
man med fordel kunne have styrket processen og dermed implementeringen
af initiativet.

Det gelder forst og fremmest, hvordan arbejdsprocessen kunne have veeret
styrketiinitieringsfasen — forstaet som den periode, der ligger forud for imple-
menteringen. Det kunne i denne fase have gavnet initiativet, at hjemmetjene-
sten havde inddraget klimafrontposterne allerede her og ikke forst bagefter. Pa
den made ville man have sikret mindre informationsasymmetri, og de fagspe-
cifikke ledere pé frontposterne ville have folt sig mere inkluderet i processen.
Inddragelse og hering af de berorte fageksperter pa de diplomatiske frontpo-
ster ville have aget incitamentet for en adfeerdseendring pa klimafrontposterne
samt have skabt en mere klar objektiv ideologi for det grenne klimafrontpost-
arbejde i hele Udenrigsministeriet - hjemme savel som ude. I stedet har det
manglende informationsflow til en vis grad fort til uhensigtsmaessig agent-ad-
feerd pa klimafrontposterne, som i sidste ende har resulteret i, at klimafront-
posterne har udtrykt et behov for flere ressourcer for at na de tilsigtede mal.
Generelt har vi desuden kunnet observere, at der blandt frontposterne har
veeret udtrykt forvirring omkring, hvad der preecist forventes af dem.

Det andet parameter, der kunne have gjort arbejdet med initiativet mere klart
for alle parter, er en klarere forventningsafstemning. Dette gelder sarligt ift.
klarhed omkring Green Mission Statements, klarhed omkring ekstra midler,
en tydeliggorelse fra hjemmetjenesten om at skabe et feelles forum blandt kli-
mafrontposterne, hvor de kan vidensdele bilateralt og til sidst klarhed om-
kring den rolle, som kontoret for Grent Diplomati og klimaambassaderen
skal spille over for frontposterne.

I forhold til frontposternes gronne klimahandlingsplaner udtrykte seks af de
adspurgte ni ambassader uvished om, hvorvidt der bliver fulgt op pa deres
handlingsplaner fra hjemmetjenestens side. En mere klar linje fra hjemmetje-
nestens side ville her have sikret et bedre informationstlow og bidraget til at
skabe en mere klar forventningsafstemning mellem principal og agent. Vi har
dog senere faet indsigt i, at kontoret for Grent Diplomati og klimaambassade-
ren ved udgangen af 2020 har gennemfert en opfelgningssamtale med samt-
lige 20 klimafrontposter vedrerende deres gronne handlingsplaner. Dermed
forekommer det, at opfelgningsprocessen pa nuvarende tidspunkt er blevet
gennemfort — blot med forsinket effekt.

Ser man pa sporgsmalet om ekstra midler, har det ligeledes varet et omrade
preeget af stor uklarhed. Her ville man dog blot gennem en klarere kommuni-
kation kunne have sikret, at klimafrontposterne havde forstaet, at der med ud-
naevnelsen til klimafrontpost fulgte ekstra midler til offentlighedsdiplomati.
Det er klart, at hvis der i realiteten ikke folger ekstra midler med til en udnaev-
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nelse, er det lige sa vigtigt ogsa at kommunikere dette forhold. I alle tilfeelde
er en tydelig kommunikation omkring ressourcer og opgaver af sardeles stor
vigtighed for ambassader, der i forvejen er treengte pa driftsressourcer.

Det tredje aspekt angaende ensket om bilateral vidensdeling imellem front-
posterne vil ligeledes have nydt godt af et staerkere informationsflow. Gen-
nem vores interview med kontorchefen for kontoret for Grent Diplomati og
klimaambassaderen var der et klart enske om, at klimafrontposterne brugte
hinanden, hvilket ikke viste sig at veere tilfaeldet. Hvis der skulle have vaeret et
staerkere samarbejde pa tvers af de diplomatiske repraesentationer, skulle der
have veret en tydeligere kommunikation fra Asiatisk Plads om, at dette var
onskvardigt. Dette kunne have affedt, at styringsinstrumentet “en klub alle vil
veere en del af ” havde vundet storre indpas blandt frontposterne.

Slutteligt har vi identificeret et behov for en tydeliggorelse af kontoret for
Gront Diplomati og klimambassaderens rolle over for klimafrontposterne.
Tre repraesentationer udtrykte sig meget positivt omkring kontoret for Grent
Diplomati og i seerdeleshed omkring klimaambassaderens funktion. Den ge-
nerelle tendens var dog, at de fleste frontposter kun havde veeret i meget lidt
eller slet ingen kontakt med kontoret for Grent Diplomati og/eller klimaam-
bassaderen. Eftersom at det har varet hjemmetjenestens enske som principal
at have en reel samarbejdsfunktion med klimafrontposterne, er det et omrade,
hvorpé man i fremtiden vil kunne skabe positiv forandring. En positiv foran-
dring, som forhabentlig vil gere klimafrontposterne mere bevidste om hjem-
metjenestens mal, og som dermed vil skabe grobund for, at hjemmetjenesten
og klimafrontposterne straeber efter samme mal.

Pa baggrund af vores undersogelse kan der udledes tre anbefalinger, der ge-
nerelt kan tages i betragtning, nar Udenrigsministeriet udvikler nye initiativer
eller projekter, der direkte skal implementeres i udetjenesten.

Det geelder forst og fremmest behovet for at sikre storst mulig gennemsigtig-
hed og inddragelse i arbejdet med det nye initiativ. Det gaelder saerligt det for-
beredende arbejde inden selve implementeringsfasen, hvor man i sterre grad
ber inddrage relevante og berorte fagpersoner og dermed gore brug af agen-
ternes viden og erfaring med det arbejde, som i sidste ende onskes aendret.

Dette leder over i vores anden anbefaling, der ligeledes bygger pa et behov
for sterre agentinddragelse. Ved udarbejdelse af nye strategier inden for et felt
fyldt med eksperter er det vigtigt, at principalen formulerer klare mal, der kan
operationaliseres i det praktiske diplomati pa ambassaderne. Uklarhed og op-
fattelsen af, at malsaetningerne virker fremmede for den konkrete diplomati-
ske kontekst i et veertsland, vil mindske agenternes incitamentet for handling.
Agentinddragelse er ogsa i den sammenhang nyttigt, da dette giver agenterne
mulighed for selv at pavirke indholdet af strategien og dermed medvirke til
skabelsen af mere klare og realistiske mal.
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Slutteligt baserer vores sidste anbefaling sig pa idéen om, at nye strategier —
som klimafrontpostinitiativet — klart skal udtrykke, hvad deres bidrag er til
det eksisterende felt. En mangel pa dette kan, som tilfaeldet ogsd er med de to
ovennzvnte anbefalinger, medfere en oget risiko for uhensigtsmaessig agent-
adfeerd. Det skyldes, at hvis indholdet af et nyt initiativ af agenterne opfattes
som verende stort set identisk med det arbejde, som de i forvejen udferer, vil
det for agenten foles “nytteslost” at @ndre adfeerd. Der opstér derfor en risiko
for, at agenterne vil se sadan et nyt initiativ som gammel vin pa nye flasker,
hvilket ikke laegger op til en stor adfeerdsendring fra agenternes side.

Et initiativ under udvikling?

Siden vi startede dette forskningsprojekt, er vi blevet opmerksomme pa, at kli-
mafrontpostinitiativeter blevettagetopiUdenrigsministerietsledelse. Samtidig
er kontoret for Grent Diplomati (GDI) og kontoret for Grenne Investeringer,
Jobs og Lige Muligheder (GJL) i Udenrigsministeriet ved overgangen til 2021
blevet lagt sammen til ét feelles kontor ved navn kontoret for Grent Diplomati
og Klima (GDK). Et tiltag, som potentielt kan fore til, at hjemmetjenesten kan
udeve mere assistance over for, blandt andet, klimafrontposterne. Derudover
har hjemmetjenesten ved udgangen af 2020, som tidligere naevnt, gennemfort
opfelgningssamtaler med samtlige klimafrontposter, hvilket netop var et
efterspurgt element. Tilsammen indikerer disse nye tiltag, at arbejdet med
klimafrontposterne fortsat er under udvikling.
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