Et diplomatisk puslespil — lukningen
af den danske ambassade i Argentina

Temanummer: Nar viden skaber forandring

Udmeldingen i 2021 om, at Danmark ville lukke am-  det landets @konomiske situation. COVID-19-pan-
bassaden i Argentina den 31. juli 2022, medfarte un-  demien havde forveerret Argentinas @konomi og
dren bdde herhjemme og i veertslandet, seerligt efter-  bidrog i avrigt til, at de ekonomiske data, som beslut-
som Dronningen og Kronprinsen sa sent som i 2019 ningen om ambassadelukningen blev truffet ud fra,
havde veeret pd statsbesag i selskab med mange af  var behaeftet med betydelig usikkerhed. Tilsammen
Danmarks sterste virksomheder. Pa baggrund af  skabte disse faktorer den perfekte storm af betingel-
30 interviews og en dokumentanalyse fandt vi, at  ser, der ledte til beslutningen om, at lukke repraesen-
beslutningen var resultatet af dels en udhuling af  tationen i et land, hvor der ved farste gjekast synes
Udenrigsministeriets budget, dels en politisk og bu-  at veere tilstreekkelige interesser til at opretholde en
reaukratisk nedprioritering af hele Sydamerika som — ambassade.

region. | regionen var Argentina seerlig sdrbar, grun-

12019 sa Danmark et stort potentiale i Argentina og valgte at planlaegge og ud-
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begge lande, og vi har derfor valgt at undersoge beslutningsprocessen og finde
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konkluderer vi, at ambassaden blev lukket trods tilstedeveerelse af danske Stud.scient.pol.,

ekonomiske og politiske interesser. De medvirkende arsager til lukningen har e
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veeret: 1) En langvarig »budgetary famine« i Udenrigsministeriet, som har P

medfert et behov for at lukke repraesentationer for at finde de nedvendige

ressourcer til at imedekomme regeringens nye prioriteter; 2) Sydamerika har

leenge veeret et underprioriteret kontinent i Udenrigsministeriet, hvorfor am-

bassaderne i regionen anses som mindre betydningsfulde sammenlignet med

andre regioner; og 3) beslutningen blev truffet under COVID-19-pandemien,

hvor Argentina havde en lang nedlukning. Pandemien var med til at forverre

Argentinas ekonomi, som i forvejen var i vanskeligheder, og sundhedskri-

sen behaftede de okonomiske data, som la til grundlag for beslutningen, med

usikkerhed.
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Ambassadelukninger - et overset omrade i forskningen

Spergsmalet om at lukke ambassaden i Argentina er bade en udenrigspolitisk
beslutning, samt et sporgsmal om forvaltningen af den danske udetjeneste.
Dette placerer artiklen i et krydsfelt mellem udenrigspolitisk beslutningstag-
nings- og forvaltnings-litteraturen. Ifelge Marcussen (2017: 103) findes der
ikke litteratur, der specifikt forseger at teoretisere den del af den offentlige
forvaltning, der har med udetjenesten at gore. I stedet traekker Marcussen
pa indsigter fra organisations- og ledelseslitteraturen, der har beskeftiget sig
med transnationale selskaber, i en analyse af reformen af den danske udetje-
neste fra 2014. Transaktionsomkostnings-tilgangen (TCE) blev i denne sam-
menhaeng brugt til at forklare, hvorfor det kan give mening at etablere en am-
bassade. Denne artikel har ladet sig inspirere af tilgangen og benytter samme
vurderingskriterier mhp. at undersege ambassadelukningen i Argentina.

Formalet med TCE-tilgangen er at undersege, hvornar det er fordelagtigt at
internalisere omkostninger i en organisation ved at oprette hierarkier (am-
bassader), og hvornar det bedst kan betale sig at operere pa markedsvilkar
(Marcussen, 2017: 108). Vi anlegger TCE-tilgangen pa organisationsniveau,
hvor malet er at undersege, hvilke aktiviteter der skal udferes i organisationen
(den danske stat), hvilke udenfor den og hvorfor (Williamson, 1981: 549).
Dette betyder, at vi har undersegt, hvorvidt Danmarks aktiviteter i Argentina
bedst understottes af en ambassade. Analyseenheden er transaktioner (Wil-
liamson, 1981: 548), hvor hyppigheden og usikkerheden forbundet med dem
er relevante for en udenrigspolitisk analyse. Usikkerheden ages ved geografi-
ske, kulturelle, politiske og skonomiske afstande, som dermed oger de trans-
aktionsomkostninger, der er forbundet med at vere tilstede i landet (Marcus-
sen, 2017: 122). Transaktions-hyppigheden oges som folge af gkonomiske,
politiske samt sikkerhedsinteresser, store udviklingspolitiske engagementer
og borgerservice behov, der skaber grundlag for et diplomatisk marked i lan-
det. Derudover undersegte vi, hvorvidt der var alternativer til ambassaden,
samt hvorvidt de ekonomiske rammer holdte.

Ambassadens primere funktion har veret handelsfremme, hvorfor det er
relevant at inddrage begreber inden for ekonomisk diplomati, som uddy-
ber TCE-analysen. I en metaanalyse af okonomisk diplomatis pavirkning pa
handel og investeringer viser Moons og Bergeijk (2017), at der er en signifi-
kant positiv sammenhaeng mellem tilstedevarelsen af ambassader og graden
af samhandel mellem to lande. De begrunder, hvorfor man ferer ekonomisk
diplomati med, at der eksisterer asymmetrisk information for virksomheder
der opererer internationalt, og at der er omkostninger forbundet med at ind-
samle og dele informationer om markedsforhold og muligheder (Moons og
Bergeijk, 2017: 2). Ambassader kan give virksomheder adgang til palidelige
og upartiske informationer, som de via en langsigtet, ikke-kommerciel, til-
knytning til markedet har adgang til (ibid.).
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En analyse, der udelukkende baserer sig pa TCE-tilgangen, vil dog vere for-
simplet, da ambassadeabninger og -lukninger ikke er rene teknokratiske pro-
cesser, der indebarer en beregning af omkostninger og fordele, som leder til
en aktiv beslutning om at abne eller lukke (Marcussen, 2017: 129). I praksis
kan en rakke andre faktorer ogsa spille ind i beslutningsprocessen, sasom
Udenrigsministeriets interne organisatoriske dynamikker. For at tage hojde
for, hvordan faktorer internt i bureaukratiet kan pavirke regeringsbeslutnin-
gen, suppleres analyserammen med elementer fra Graham Allisons organisa-
toriske tilgang til den udenrigspolitiske analyse.

Den organisatoriske tilgang kommer fra litteraturen om udenrigspolitisk be-
slutningstagning og bygger pa indsigter fra bl.a. organisationsteoretikerne H.
Simon og J. March (Allison, 1969: 699). Bade analyseniveauet og antagelserne
om individers begreensede rationalitet haenger sammen med TCE-tilgangen.
TCE antager, at selvom individer er begranset rationelle, eksisterer der ra-
tionalitet pa organisationsniveau (Zey, 2015: 894). Allisons tilgang tager be-
graenset rationalitet skridtet videre og argumenterer, at der selv pa organisa-
tionsniveau eksisterer begrenset rationalitet, seerligt fordi beslutningstagere i
organisationer ikke er fuldt informerede og som oftest blot seger en tilfreds-
stillende losning, frem for at underseoge alle alternativer mhp. at finde den
optimale lgsning (Vanhoonacker og Wangen, 2015). Beslutninger i organi-
sationer stammer derfor ikke udelukkende fra rationelle overvejelser, men er
derimod output af organisatoriske processer.

Udvidelsen med Allisons perspektiv betyder, at staten ikke anses som en en-
hedsaktor, men ses bestaende af en reekke organisationer med regeringsle-
dere, der koordinerer aktiviteterne (Allison og Zelikow, 1999: 143). Statens
handlinger er dermed en sum af organisationernes behandling af informati-
onsinput og forfelgelse af egne mal samt valg truffet af lederne inden for de
organisatoriske rammer. Teorien er rig pa variable, men dem, som har vist sig
relevante for analysen, er folgende: 1) eksisterende organiserede kapaciteter,
2) organisationskultur, 3) tidligere etablerede rutiner og problemorienteret
segning samt 4) organisatorisk forandring.

Den eklektiske analysestrategi vi anlaegger, hvor TCE-tilgangen og den or-
ganisatoriske tilgang sammen bruges til at forklare beslutningen om at lukke
ambassaden, oger den teoretiske rammes forklaringskraft. TCE-tilgangen kan
tilbyde en forstaelse for de konkrete, substantielle faktorer, der spiller ind i
overvejelsen om at lukke en ambassade, mens den organisatoriske tilgang gi-
ver indsigt i, hvordan procedurer og interne mekanismer i en organisation
kan pavirke beslutningen - dvs. de processuelle faktorer.
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Ambassaden som instrument til at nedbringe
transaktionsomkostninger

Datagrundlaget for vores analyse er primert 20 interviews med berorte og
involverede eksperter, erhvervsaktorer og politikere, samt 10 interviews med
danske efterkommere i Argentina (tabel 1). Hertil kommer en analyse af dan-
ske og argentinske mediers deekning af ambassadelukningen i perioden januar
2018-maj 2022, samt redegorelser fra de to landes offentlige myndigheder.

Vores analyse finder, at Argentina er et komplekst marked med relativt store
transaktionsomkostninger, hvilket opfylder TCE teoriens preemis om, at der
er behov for en diplomatisk tilstedeveerelse til at nedbringe disse. Dette skyl-
des den store geografiske afstand mellem Danmark og Argentina, de kulturelle
forskelle, samt tilstedevaerelse af omfattende import- og eksportrestriktioner,
som gor det svert for danske virksomheder at navigere i landet uden hjelp.
I de kommende afsnit analyseres derfor, hvorvidt lukningen af ambassaden
skyldes, at der ikke er tilstraekkelige interesser i landet.

Pd flere omrdder synes der ikke at veere vaesentlige danske

interesser pa spil i Argentina

Rent udviklingspolitisk er Argentina ikke et af de 12 prioritetslande inden for
Danida-regi, og der eksisterer ikke et udviklingssamarbejde med Argentina
i klassisk forstand (Udenrigsministeriet, 2022c). Dog eksisterer der et sek-
torsamarbejde mellem Kobenhavns Kommune og Buenos Aires, hvis formal
er at sikre gron og beeredygtig byudvikling (Kebenhavns Kommune, 2022).

Tabel 1: Oversigt over interview

Virksomhedsledere

Erhvervsorganisationer

Journalist

Argentinsk bureaukrati

Dansk politik og
bureaukrati

Diaspora
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Country Manager Argentina Chr. Hansen

Vice President Latin America Coloplast

Market Access & PA Director Novo Nordisk Argentina

Managing Director South America Arla Foods Ingredients

President Latin America i stor koncern for teknologiske lgsninger

General Manager Argentina, Brasil, Paraguay & Uruguay Essentia Protein Solutions
Chairman Combigas

Head of Department for Trade & Market Relations, Landbrug & Fedevarer (L&F)
Markedsradgiver, Dansk Industri (DI)

Freelancer med seerligt fokus pa Sydamerika

To embedsmaend fra Direccién de Europa
Argentinas ambassadegr i Danmark

En ansat i Policy Planning enheden i Udenrigsministeriet

Danmarks ambassader i Argentina

Tidligere Deputy head of Mission pa den danske ambassade i Argentina
Studentermedhjeelper i Udenrigsministeriet

Tidligere praktikant pa ambassaden i Argentina

Medlem af Udviklingspolitisk Rad og tidligere medarbejder i Udenrigsministeriet
Medarbejder i sektorsamarbejde i Kebenhavns Kommune

Folketingsmedlem

10 danske 2. og 3. generations-indvandrere, bosat i forskellige provinser i Argentina
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Dette samarbejde er finansieret af udviklingsbistanden og gjorde brug af am-
bassadens stotte, hvor der var ansat en dedikeret medarbejder til at under-
stotte projektet. Sektorsamarbejdet har dermed oget behovet for ambassaden,
men vi vurderer, at projektet ikke alene kan retfeerdiggere opretholdelsen af
ambassaden, grundet samarbejdets begransede varighed pa tre ar, hvis det
ikke forleenges (Udenrigsministeriet, 2022a) samt dets begransede omfang
sammenlignet med klassiske udviklingspolitiske projekter.

Vi finder heller ikke, at der er tilstraekkelige borgerservice behov til at opret-
holde ambassaden. Dette skyldes, at Argentina ikke er en traditionel dansk
feriedestination, samt at de behov, der matte veere, kan varetages af et konsu-
lat. Derudover, selvom Argentina har en relativt stor dansk diaspora, fandt vi
ikke, at de udtrykte en serlig tilknytning til eller behov for ambassaden, som
de havde haft ingen eller meget begranset kontakt til.

Der synes dog at veere politiske og ikke mindst ckonomiske

interesser pa spil

Pa tidspunktet for beslutningstagningen var der ikke traditionelle sikkerheds-
politiske interesser for Danmark i Argentina, og landet er ikke en del af Dan-
marks klassiske samarbejdspartnere. Dog har Argentina, ifelge Udenrigsmi-
nisteriets invitation til Statsbesoget i 2019, varet »en vigtig global og regional
spiller« grundet dets status som G20 land (Udenrigsministeriet o.a., 2018).
Dertil har journalist Ebbe Fischer udtrykt, at »de fleste er enige om, at dansk
diplomati som minimum ber vere i G20-landene«. Ydermere er Argentina
stiftende medlem af handelsblokken MERCOSUR (MERCOSUR, 2021), og
i samarbejde med Brasilien har landet status som regional stormagt i Syd-
amerika. Endeligt, grundet landets store meengder naturressourcer, herunder
lititum, er Argentina serlig interessant for Danmark i forbindelse med den
gronne omstilling og teknologiske udvikling.

For at undersege, om der var tilstraekkelige okonomiske interesser i Argentina
til at opretholde ambassaden, identificerede vi en raekke gkonomiske mulighe-
der, udfordringer og behov fra danske virksomheder. Vi fandt, at der var og er
et marked for danske virksomheder i Argentina, serligt inden for landbrugs-,
vand- og energisektoren. Dette skyldes, at der er en eftersporgsel pa teknolo-
gisk viden og knowhow pa disse omrader, som stiger i takt med et eget behov
for mere klimavenlige losninger. Det storste marked for danske produkter i
Argentina er dog inden for medicinalindustrien (OEC, 2019), hvor serligt
store danske virksomheder som Novo Nordisk, Coloplast og Lundbeck ope-
rerer i landet. Grundet en stor og aldrende befolkning i Argentina (World Po-
pulation Review, 2022), kan man forvente, at patientgrupper, der eftersparger
denne type af produkter, kommer til at stige i fremtiden. Dette understottes af,
at bade markedet inden for stomi (Coloplast) og insulin (Novo Nordisk) er i
veekst i Argentina (Market Data Forecast, 2022).
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Der er dog ogsa en del udfordringer i den argentinske ekonomi. Det argentin-
ske marked er praget af en hej grad af ustabilitet og ekonomisk usikkerhed,
hvorfor Argentina er blevet vurderet som et hejrisiko land (Dansk Erhverv,
2021). Dette skyldes bl.a., at Argentina har stor statsgeld samt stramme valu-
tarestriktioner, der gor det sveert at fa penge ind og ud af landet (ibid.). En for-
varrende omstendighed er, at Argentina samtidigt har meget hoje niveauer
af inflation (36-54 pct. om aret). I praksis betyder kombinationen af valuta-
restriktioner og inflation, at reallonnen i landet falder, og at virksomhedernes
omsatning mister stor veerdi. Begge dele oger transaktionsomkostningerne for
etablerede danske virksomheder samt gor det mindre attraktivt for nye virk-
somheder at tilgd markedet. Eksempelvis fremgik det i vores interview med
Combigas, at pa trods af en stor interesse for virksomhedens produkter i Ar-
gentina, matte de opgive at komme ind pa markedet. En faktor, som har veret
med til at forveerre den gkonomiske situation, er Covid-19. Krisen medforte
et fald pa 9,9 pct. i BNP i 2020 (The World Bank, 2022). Argentina har dog
siden overrasket positivt med en veekst pa 10,3 pct. i 2021 (ibid.). Krisen var
ej heller entydigt darlig for de danske virksomheder i landet. Virksomhedsle-
dere fra Chr. Hansen og Essentia noterede hertil, at de havde oplevet vaekst i
perioden, eftersom krisen gav muligheder for at oge deres markedsandel.

At der eksisterer et ekonomisk potentiale pa det argentinske marked, samti-
dig med at der er en raekke udfordringer for virksomhederne ber fra et virk-
somhedsperspektiv betyde, at der er et behov for ambassaden. Vi undersogte
derfor, hvorvidt ambassaden har forméet at hjaelpe virksomhederne og iden-
tificerede tre omrader, hvor virksomhederne udtrykte et behov for ambassa-
den. For det forste faciliterede ambassaden kontakt og adgang til relevante
myndigheder, bade ministerier, men ogsa lokale myndigheder. Dette gjaldt
seerligt for virksomheder, hvor der var en hej grad af regulering pa markedet,
eks. inden for medicinalindustrien. Hertil sagde Coloplasts vicepraesident for
Latinamerika: »You have a rule that if the embassy requires a meeting, it is
not denied«. For det andet var ambassaden med til at promovere Danmarks
omdemme, eksempelvis gennem statsbesoget i 2019. Det generelt gode dan-
ske omdemme geor, at danske produkter forbindes med hgj kvalitet. For det
tredje atholdte ambassaden »business club«-meder fire gange om aret, hvor
danske virksomheder kunne netvarke og dele viden og erfaringer med hin-
anden, hvilket har veret med til at mindske informationsasymmetrien for
virksomhederne.

Selvom der pa kort sigt kan vare begransede gkonomiske
)) interesser, bl.a. som fglge af Covid-19-krisen og stramme
requleringer, vurderer vi, at der sarligt pa langt sigt er
tilstreekkelige skonomiske interesser, samt behov fra danske
virksomheder til at retfaerdiggere en ambassade
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Samlet set, er der bade store muligheder og udfordringer pa det argentinske
marked. Selvom der pa kort sigt kan vaere begransede okonomiske interesser,
bl.a. som felge af Covid-19-krisen og stramme reguleringer, vurderer vi, at
der sarligt pa langt sigt er tilstraekkelige okonomiske interesser, samt behov
fra danske virksomheder til at retfeerdiggere en ambassade, der kan reducere
transaktionsomkostningerne.

Alternativer til ambassaden

Som udgangspunkt er det ikke optimalt at varetage Danmarks interesser i Ar-
gentina fra et kontor pa Asiatisk Plads. Det skyldes de heje transaktionsom-
kostninger i landet. Fra vores interviews fremgik yderligere fire alternativer
til ambassaden: 1) et honorart konsulat i Buenos Aires, 2) en felles nordisk
ambassade, 3) sideakkreditering til ambassaden i Chile eller Brasilien, og 4)
interessevaretagelse gennem EU. Et honorert konsulat vil dog ikke tilstraekke-
ligt kunne varetage de skonomiske og politiske interesser, men udelukkende
borgerservice. En feelles nordisk ambassade ville veere administrativt sveer at
etablere, og det fremstar ej heller som en mulighed, man har overvejet i Uden-
rigsministeriet. Sideakkreditering til Chile er problematisk grundet deres hi-
storisk vanskelige forhold til Argentina, hvor der bl.a. har veeret en del konflik-
ter angaende grensedragningen (Oelsner, 2005). Ambassaden i Brasilien skal
i forvejen varetage et stort og vigtigt land i Sydamerika og afstanden til Argen-
tina er stor, hvilket var noget, flere virksomhedsledere udtrykte som proble-
matisk. En repraesentant fra Udenrigsministeriet udtrykte, at det er gennem
EU, at Danmark skal varetage sine sikkerheds- og politiske interesser i Ar-
gentina samt gennem det internationale samarbejde med MERCOSUR. Men
selvom EU-sporet kan varetage samhandel pa et mere overordnet plan, vil det
ikke kunne hjelpe med de konkrete udfordringer, danske virksomheder star
med. Vi finder dermed, at ingen af de ovenstaende alternativer tilstraekkeligt
kan varetage Danmarks ekonomiske og politiske interesser i Argentina.

De skonomiske rammer

Nettoudgifterne til ambassaden har de seneste ar svinget fra 6,9 mio. kr. til
8,1 mio. kr. (Udenrigsministeriet, 2018, 2020, 2021). Udenrigsministeriets
budget 1a i 2018-20 pa omtrent 1.800-2.000 mio. kr. arligt (Udenrigsministe-
riet, 2022b). Ifelge Marcussen er prisen for at opretholde ambassaden ikke
alverden i det store regnskab (Hegnet, 2022). Derudover var der ikke nogen
nedskaringer i Udenrigsministeriet i 2021, hvor beslutningen blev taget. Den
okonomiske ramme var dermed som udgangspunkt den samme som i 2018-
19, hvor man valgte at planlaegge og udfere statsbesoget til Argentina, hvilket
burde veere tilstreekkeligt til at opretholde ambassaden.
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Figur 1: Transaktionsomkostningsanalyse af ambassadelukningen i Argentina
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Figur 3 viser, at man med TCE-tilgangen ikke kan forklare, hvorfor man valgte
at lukke ambassaden i Argentina. Den indsamlede empiri peger hen imod, at
lukningen blev besluttet som folge af, at Udenrigsministeriet skulle omprio-
ritere sine ressourcer. Dette skift i prioriteringer er ikke noget, som TCE-til-
gangen kan forklare, hvorfor vi inddrager den organisatoriske tilgang mhp. at
forsta de interne processer i Udenrigsministeriet, der har ledt til beslutningen.

Ambassadelukningen som produkt af organisatoriske processer
i Udenrigsministeriet

Eksisterende organisatoriske kapaciteter

To ministerier har veeret involveret i udarbejdelsen af en sakaldt politisk bud-
getanalyse, der ligger til grund for ambassadelukningen: Udenrigsministeriet
og Finansministeriet. Der var nedsat en arbejdsgruppe, som bestod af Uden-
rigsministeriets Policy Planning-enhed og skonomikontor samt Finansmini-
steriets kontor, der er ansvarlig for udenrigsomradet, og @konomistyrelsen.
Trade Council var i Udenrigsministerielt regi ogsa med til at foretage analyser
over landenes gkonomiske vaekst, eksportpotentiale og handelspolitik. Uden-
rigsministeriet har specialiseret viden og erfaring indenfor udenrigsomradet
og har derfor specifikke kompetencer til at lave disse udenrigspolitiske poli-
cy-analyser. Finansministeriet er specialiseret i at arbejde med budgetstyring
og okonomiske analyser. Grundet organisationernes specialiserede kapacite-
ter har forslagene til repraesentationsendringerne via den politiske budgeta-
nalyse pavirket regeringens endelige beslutning om ambassadelukningen.
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Selvom regeringen traefter den endelige beslutning, lader det til, at tiltagene i
den politiske budgetanalyse ogsa er dem regeringen har valgt at implementere,
hvilket baseres pa et uddrag af pixi-udgaven af den politiske budgetanalyse.
Derudover udtrykte Finansministeriet, at »nedlukningen af ambassaden ved-
rorer Udenrigsministeriets ressort«, efter at vi kontaktede ministeriet mhp. at
fa en udtalelse. Dette indikerer, at processerne internt i Udenrigsministeriet
er dem der er relevante at undersoge, da det er dette ministeriums organisa-
toriske output, der lader til at have veeret determinerende for den endelige
beslutning.

Organisationskultur

Udover Udenrigsministeriets kapacitet har kulturen i ministeriet ogsa pavir-
ket regeringens beslutningstagning. Kulturen er bl.a. markeret af de professi-
onelle normer for rekruttering og ansattelsesforhold i organisationen samt
uddeling af belonninger af organisationen. Et medlem af Udviklingspolitisk
Rad udtalte, at man som medarbejder i Udenrigsministeriet har en klar inte-
resse 1 at sikre s& mange ambassader rundt om i verden som muligt, fordi der
sa vil veere flere muligheder for at blive udneevnt til ambassader. Dette skaber
en treeghed mod at lukke ambassader, og er saledes ikke noget Udenrigsmini-
steriet som udgangspunkt vil foresla af eget initiativ. Der er derimod tale om
en beslutning truffet pba. politiske overvejelser.

Udvelgelsen af ambassaden i Argentina er dog blevet pavirket af organisatio-
nens interne opfattelse af Sydamerika som en region, der i mange ar er blevet
prioriteret mindre hejt udenrigspolitisk. Dette afspejler sig i, at der kun er an-
sat halvanden sagsbehandler i hele ministeriet til at dekke regionen, sammen-
lignet med for eksempel MENA-regionen (Mellemesten og Nordafrika), der
har et helt kontor. I tilleeg har kommercielt diplomati over de sidste 15 ar faet
forrang over det klassiske og offentlighedsdiplomatiet i Udenrigsministeriet
(Hegnet, 2022). Denne gradvise forandring afspejler sig eksempelvis ved, at
et af kriterierne, der vaegtleegges i den politiske budgetanalyse, er eftersporgsel
efter de services, Trade Council udbyder . Denne blev af Udenrigsministeriet
vurderet til at vere lav i Argentina, hvilket kan skyldes de fernzvnte gkono-
miske udfordringer i landet og har dermed gjort Argentina mere sarbar over
for en ambassadelukning.

Tidligere etablerede rutiner og problemorienteret sogning

Analysen, der forte til beslutningen om ambassadelukningen, blev udfert un-
der to ekstraordinare omstendigheder, som har praget beslutningsproces-
sen. For det forste var regeringens beslutning om at gennemfore en ny uden-
rigs- og sikkerhedspolitisk strategi ikke en standardsituation, da disse kun er
blevet gennemfort to gange for (Larsen, 2020). For det andet blev analysen
udfert under Covid-19-pandemien, som var en meget ekstraordinaer verdens-
situation at skulle tage hejde for. Under normale omstendigheder benytter or-
ganisationer standardprocedurer til at etablere den optimale koordinering af
outputs blandt mange medarbejdere. I en ekstraordinzer situation som denne
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foretager organisationer som oftest problemorienteret sogning, dvs. segning
efter alternative handlemuligheder, der kan nedbringe usikkerheden forbun-
det med situationen. Vores interview med reprasentanten fra Udenrigsmini-
steriet indikerede, at dette var tilfeeldet, hvilket nu uddybes.

For at sikre overensstemmelse mellem Udenrigsministeriets ressourceanven-
delse og regeringens nye udenrigs- og udviklingspolitiske prioriteter i den
udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi udarbejdede Udenrigsministeriet
den politiske budgetanalyse. Det nye ifm. udferelsen af politiske budgetana-
lyse var Udenrigsministeriets samarbejde med Finansministeriet. Sammen-
koblingen af de to organisationers tidligere etablerede rutiner: budgetanalyse
og politisk analyse er en nytenkning. Det betyder, at de parametre, man har
inddraget til at treeffe beslutningen om at lukke ambassaden, og deres veegt-
ning har vaeret meget influeret af de politiske prioriteringer. Eksempelvis fo-
kuserer den seneste udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi pa forpligtende
feellesskaber og forebyggelse af ustabilitet og konflikt. Argentina er i denne
sammenheng ikke et konfliktomrade og ligger dermed leengere vk fra rege-
ringens prioriteter.

Grundet den lange nedlukningsperiode var de gkonomiske

) ) fremskrivninger, som Udenrigsministeriet baserede deres analyse
pa, mere usikre, hvilket har kunnet medfgre en uhensigtsmaessig
beslutning

Ift. Covid-19-pandemiens indflydelse pa beslutningen har Udenrigsministe-
riet provet at tage hojde for, hvordan pandemien kunne pavirke forskellige
okonomiske parametre, men den overordnede ramme hertil har veret en
klassisk budgetanalyse. Herunder har man, ifelge reprasentanten fra Uden-
rigsministeriet, fokuseret pa makroindikatorer inden for ekonomisk vaekst,
eksport og handelspolitik p.t. og i nogle ar fremad. Problemet ved at basere
analysen pa data fra perioden med Covid-19 er, at tallene vil veere heeftet med
stor usikkerhed. Eksempelvis led Argentina, som tidligere naevnt, et tab pa 9,9
pct. 12020 bl.a. som folge af en lang nedlukning, som de efterfolgende indhen-
tede. Grundet den lange nedlukningsperiode var de gkonomiske fremskriv-
ninger, som Udenrigsministeriet baserede deres analyse pa, mere usikre, hvil-
ket har kunnet medfore en uhensigtsmessig beslutning. Udenrigsministeriet
tilkendegav hertil, at »Corona var den faktor, som var svert at fakturere ind
i analysen. Fordi man troede, at pandemien og restriktionerne var overstaet,
men sa ramte en ny belge — og den ramte mange forskellige steder. Og pa det
tidspunkt, for et ar siden, vidste vi ikke, hvordan det ville udvikle sig«.

Langvarig »budgetary famine«

Problemorienteret sogning kan dog ikke alene forklare, at der er opstaet en sd
markant organisationsforandring som en ambassadelukning i virkeligheden
er. Vi fandt, at det ogsa var en afgerende faktor bag beslutningen, at Uden-
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rigsministeriet har veeret udsat for en langvarig »budgetary famine«, som
indebaerer, at organisationen er blevet udsat for nedskeringer i budgettet i
artier. I interviewet med repreaesentanten fra Udenrigsministeriet blev det be-
skrevet saledes: »Udenrigsministeriet har i rigtig mange ar veret igennem en
del nedskeringsrunder. Vi har afskediget rigtig, rigtig mange«. Ustabilitet og
usikkerhed omkring driftbudgettet kan netop vare med til at danne grobund
for organisatorisk forandringer, herunder ambassadelukninger. Det skyldes,
at organisationer er usikkerhedsundvigende og vil forsege at impdekomme
udfordringer og minimere usikkerheden ved lebende at tilpasse sig kravet om
nedskeringer. Hertil indikerede vores interview, at Udenrigsministeriet har
segt at tilneerme sig de politiske prioriteter under et internt enske om at sikre
stabilitet i budgettet. De mange ars nedskeeringer har efterladt Udenrigsmi-
nisteriet et mindre ekonomisk rdderum til at imedekomme de nye politiske
prioriteter, hvorfor en @endring i repraesentationsstrukturen blev opfattet som
et nedvendigt tiltag.

»Udenrigsministeriet har i rigtig mange ar veeret igennem en

)) del nedskaeringsrunder. Vi har afskediget rigtig, rigtig mange«.
Ustabilitet og usikkerhed omkring driftbudgettet kan netop vaere
med til at danne grobund for organisatorisk forandringer, herunder
ambassadelukninger

Substans og proces

I analysen af beslutningen om at lukke den danske ambassade i Argentina
fandt vi samlet set, at Udenrigsministeriet var blevet medt af nye prioriterin-
ger fra regeringen. For at indfri prioriteterne foretog Udenrigsministeriet i
samarbejde med Finansministeriet en politisk budgetanalyse, der blandt an-
det fandt det nedvendigt at omstrukturere reprasentationsstrukturen. Der-
med, pa trods af at den overordnede okonomiske ramme har veret stabil i
Udenrigsministeriet siden statsbesoget, har man veret nodsaget til at omallo-
kere ressourcer internt i organisationen. Pga. langvarig »budgetary famine«
har Udenrigsministeriet dog allerede veeret skéret ind til benet, hvorfor der
har vaeret fa steder at spare. Hertil har regionen Sydamerika hverken veeret
prioriteret hojt politisk eller internt i Udenrigsministeriet. Udenrigsministe-
riet har derudover baseret tiltaget om at lukke ambassaden pa gkonomiske
analyser foretaget under Covid-19, hvorfor tallene har veret haeftet med stor
usikkerhed. Eksempelvis havde Argentina en lang nedlukning, hvorfor de
okonomiske interesser pa beslutningstidspunktet kan have syntes seerligt lave.
Selvom et fald i ekonomiske interesser pa kort sigt ikke alene burde kunne
forklare, at man veelger at lukke en ambassade, har det gjort ambassaden i Ar-
gentina mere udsat pa et tidspunkt, hvor man aktivt i Udenrigsministeriet har
sogt efter steder at lukke repraesentationer. Derudover var borgerservicebe-
hovene og de udviklingspolitiske engagementer begraensede og kan ikke i sig
selv skabe beleg for at opretholde ambassaden. Selvom de politiske interesser
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i Argentina ikke synes at veere blevet mindre, er de faldet vis-a-vis den danske
regerings nye politiske prioriteringer, der seatter fokus pa EU og NATO. Sam-
tidig har Udenrigsministeriet det synspunkt, at man bedst varetager politiske
interesser gennem EU, hvilket betyder, at EU vurderes til at veere et alternativ
til ambassaden. I kontekst af analysen baseret pa den organisatoriske tilgang,
som har kortlagt, hvilke interne faktorer i Udenrigsministeriet og eksterne
omstendigheder, der ledte til beslutningen om at lukke ambassaden, har
TCE-tilgangen givet indsigt i, hvorfor man ender med at lukke ambassaden
lige preecis i Argentina.

Selvom et fald i skonomiske interesser pa kort sigt ikke alene
>) burde kunne forklare, at man valger at lukke en ambassade,

har det gjort ambassaden i Argentina mere udsat pa et tidspunkt,

hvor man aktivt i Udenrigsministeriet har sggt efter steder at

lukke repraesentationer

Figur 2: Analyse af beslutningen om at lukke ambassaden

Substantiel analyse Procedural analyse

Organisatoriske

TCE
processer
Er der tilstreekkelige Eksisterende
interesser i landet til at organisatoriske kapaciteter
opveje omkostningerne ved
transaktionerne? Organisationskultur

Er der alternativer til at . .
have en ambassade til Tidligere etablerede rutiner

stede? og problemorienteret
sggning
Holder de gkonomiske
rammer? Organisatorisk forandring

Beslutning om at lukke en

ambassade

Figur 2 viser artiklens samlede analyseramme, hvor TCE-tilgangen suppleres
af udvalgte elementer af den organisatoriske tilgang. Der er to overvejelser,
der er serlig relevante at navne ifm. denne analyseramme. Man kunne for
det forste forestille sig, at den historisk-kulturelle tilknytning mellem landene
kunne vere relevant at inddrage i en analysemodel over overvejelser omkring
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ambassadelukninger. Marcussen navner, at historisk tilknytning, i kombina-
tion med andre faktorer fra TCE-modellen, kan ege sandsynligheden for at
bibeholde en ambassade i et land (Marcussen, 2017: 126). Dette kunne spe-
cifikt have veeret relevant for ambassaden i Argentina, pga. tilstedeveerelsen
af 50.000 danske efterkommere i landet. Dertil udtrykte alle de interviewede
diaspora, at de stadig foler sig knyttet til Danmark, pa trods af at de er 2. og 3.
generationsindvandrere. Der kunne dermed have veret et grundlag for at ind-
drage denne historisk-kulturelle tilknytning mellem Danmark og Argentina i
analysen af beslutningen. Enkelte udtrykker ogsa et enske om, at Danmark
burde samarbejde mere med sine efterkommere: »Jeg tror, Danmark begar en
stor fejl. De burde gore lige det modsatte. De burde forsege at fostre og arbejde
for, at danskernes efterkommere forenes i nationerne i hele verden«. Vi fandt
dog ikke indikationer fra Udenrigsministeriet pa, at man havde lagt vaegt pa
den historisk-kulturelle tilknytning mellem landene i beslutningsprocessen.
Dette kan skyldes, at Udenrigsministeriet ikke har en decideret diaspora-stra-
tegi, hvorfor der ikke tages hojde for denne gruppe borgere, som kan veere en
stor ressource for Danmark. En inklusion af dette parameter i analysen ville
saledes have fort til et nulfund.

)) Vi fandt dog ikke indikationer fra Udenrigsministeriet pa, at man
havde lagt vaegt pa den historisk-kulturelle tilknytning mellem
landene i beslutningsprocessen

For det andet kunne analysen af beslutningsprocessen med fordel vere ble-
vet suppleret med en mere politisk rationalitet, eksempelvis ved at inkludere
Allisons bureaukratiske tilgang. Hertil kunne man pointere, at en af overve-
jelserne ved at lukke ambassaden i Argentina var, at man regnede med, at
beslutningen ikke ville tiltraekke stor (negativ) opmerksomhed i offentlighe-
den. Tilgangen er dog sveer at bruge i praksis, da denne ville kraeve indgaende
viden om forskellige aktorers praeferencer og interesser. Det ville eksempelvis
kraeve adgang til Jeppe Kofod og flere aktorer inden for Udenrigsministeriet
og andre ministerier. Selv hvis vi kunne fa adgang til disse, er det usandsynligt,
at de ville tilkendegive deres personlige holdning til beslutningen. Derudover,
gennem interview med nuvarende og tidligere ansatte i Udenrigsministeriet,
fandt vi ikke evidens for, at der skulle vere intern splid eller modsatrettede
interesser i Udenrigsministeriet med hensyn til lukninger af ambassader.

Derfor blev ambassaden lukket

Artiklen satte sig for at belyse, hvorfor den danske regering i 2021 besluttede
at lukke den danske ambassade i Argentina kun to ar efter et succesfuldt royalt
statsbesog i landet. For at undersoge dette foretog vi 30 interviews og sup-
plerede med en dokumentanalyse. Selvom der var tilstraekkelige politiske og
okonomiske interesser for Danmark til at opretholde ambassaden i Argentina,
har den langvarige »budgetary famine« i Udenrigsministeriet medfort, at om-
strukturering af repraesentationsstrukturen blev opfattet som nedvendig for
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at impdekomme regeringens nye udenrigs- og sikkerhedspolitiske prioriteter.
Hertil har Sydamerika i en lang periode veret nedprioriteret som kontinent
bade politisk og internt i Udenrigsministeriet. Under den periode, hvor Uden-
rigsministeriet foretog sin analyse, har Argentina vaeret saerligt sarbar, da en
lang nedlukning ifm. Covid-19-pandemien forverrede landets gkonomiske
situation, der allerede var udfordret. Dermed blev beslutningen truffet ud fra
et grundlag, hvor pandemien behzaftede de skonomiske data med usikkerhed.

Beslutningen om at lukke ambassaden blot to ar efter et statsbesog, og 14 ar
efter ambassaden var blevet genabnet, har pavirket relationen mellem Dan-
mark og Argentina negativt. Danmarks troveerdighed er blevet svaekket, hvil-
ket fremgar af den argentinske udenrigsministers brev til Jeppe Kofod (Tag-
lioni, 2021) hvilket kilder fra Udenrigsministeriet ogsa bekrefter. Dog virker
det til, at beslutningen ikke umiddelbart har pavirket Danmarks omdemme i
det argentinske samfund, da nyhedsmedier og diaspora stadig tenderer til at
portraettere Danmark meget positivt. Dog vil en manglende ambassade sand-
synligvis medfere, at Danmarks omdemme svaekkes over tid, da der ikke er
nogen til at promovere det.

Artiklen har bidraget til forskningen ved at udvikle en analyseramme til un-
dersogelser af beslutninger om at lukke ambassader. Indtil nu har teoretiserin-
gen og forskningen hovedsageligt rettet sig mod abningen af ambassader, men
vores tilgang vil kunne bruges til at inspirere andre undersogelser af ambas-
sadelukninger. Analyserammen kan med fordel suppleres med et storre fokus
pa politisk rationalitet samt teori om interesseorganisationer og mediers rolle.
Yderligere casestudier vil kunne vise, hvorvidt den teoretiske ramme skal revi-
deres og gores mere generel for at kunne bruges til at forklare ambassadeluk-
ninger, der adskiller sig fra denne dansk-argentinske case.
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