Redaktionelt forord

Verden over er udenrigstjenesterne under
pres. Udenrigspolitikken er politiseret, og det
tidligere sd privilegerede udenrigspolitiske
domene er fragmenteret mellem et utal af of-
fentlige og private arenaer. Det bliver stadig
mere uklart, hvad der er indenrigspolitik og
hvad der er udenrigspolitik. Udenrigstjene-
stens gate-keeper-funktion smuldrer. Hertil
kommer, at der er et stigende misforhold mel-
lem de opgaver vi forventer udenrigstjenesten
bgr varetage, og de ressourcer, vi er parate til
at investere i diplomatiet. Situationen tvinger
udenrigstjenester verden over til at gentnke
deres virksomhed. Ligesom udfordringerne
er felles, udviser reaktionsmgnstrene lig-
hedstrek: Hyppige omstruktureringer, inten-
siveret samarbejde og eksperimenter med nye
former for fysisk og virtuel tilstedeverelse.

I dette temanummer retter vi opmarksom-
heden mod de nordiske diplomatimodeller.
I sit bidrag forklarer Martin Marcussen, at
det er sarligt interessant at studere de nor-
diske diplomatimodeller, fordi det lader til,
at man trods de mange udfordringer faktisk
har formaet at levere udenrigspolitiske resul-
tater, der placerer landene mere centralt pa
de internationale politiske scener, end deres
stgrrelse egentlig berettiger til. Det er langt
fra alt i de nordiske landes udenrigspolitik,
der lykkes, men meget ggr, og serligt hvis
man sammenligner med lande af tilsvarende
stgrrelse. Har man i Norden mon opfundet en
helt serlig succesfuld diplomatimodel? Ved
at sammenligne de finske, danske, norske og

svenske diplomatimodeller konkluderes, at
godt nok har disse modeller nogle ligheds-
traek, men ogsa, at det vil vere mere korrekt
at tale om, at der eksisterer et spaend af di-
plomatimodeller i Norden, og at det maske er
mest korrekt at tale om, at der er flere veje til
succes i1 udenrigspolitikken.

Jess Pilegaard gar mere i dybden med de ud-
fordringer, som de nordiske diplomatimodel-
ler star over for. Serlig fokus er rettet mod
den danske udenrigstjeneste, og det konklu-
deres, at selvom den traditionelle opfattelse
af udenrigspolitik er truet, eksisterer diplo-
matiet i bedste velgdende. Den store forskel
til tidligere er, at snarere end at arbejde i for-
grunden pa den udenrigspolitiske scene er det
nu Udenrigsministeriets opgave at arbejde i
baggrunden; det vil sige at skabe de rette be-
tingelser for, at andre udenrigspolitiske aktg-
rer kan komme til. Problemet er bare, at dette
arbejde i baggrunden ikke har gjort udenrigs-
tjenestens ydelser tilsvarende synlige. Det er
ikke altid indlysende klart for befolkningen,
sektorministerierne, pressen, erhvervslivet
og interesseorganisationerne, hvad Udenrigs-
ministeriet egentlig leverer.

Hiski Haukkala beskriver den finske diplomati-
model, eller snarere de diplomatimodeller, der
successivt har erstattet hinanden over de sidste
fire artier. Ligesom det er tilfaeldet for de gvrige
nordiske diplomatimodeller, keempes en stadig
kamp for at tilpasse det finske diplomati til de
evigt foranderlige eksterne og interne omgivel-




ser. Op til afslutningen pa den kolde krig var
det naboen 1 gst, der tiltrak sig mest diploma-
tisk opmerksomhed, og saunadiplomatiet blev
opfundet. Med medlemskab af den Europaiske
Union blev alle diplomatiske ressourcer sat ind
pa at finde vej i de sngrklede europaiske net-
vaerk. Finland skulle vare mere europaisk end
europzerne selv. De senere ars omstrukturerin-
ger i udenrigstjenesten er imidlertid foregaet
under indflydelse af globaliseringen og den fi-
nansielle krise. Det er nu den globale diploma-
tiske tilstedeverelse, der fylder, og i stigende
udstrekning er diplomatiets fokus rettet med
finske gkonomiske interesser i den globale
gkonomi. Det konkluderes, at Finland stadig
er i en sggen efter en holdbar diplomatimodel.

Mats Bergquist trekker ogsa de historiske lin-
jer opianalysen af den svenske diplomatimo-
del. Efter at have fort en sardeles aktivistisk
udenrigspolitik mister Sverige bade Norge og
Finland og indleder i starten af 1800-talet en
lang periode med officiel neutralitetspolitik.
Fra 1950’erne og fremefter bliver svenske
politikere dog stadig mere interesserede i
verdens gang og tager eksplicit stilling; sar-
ligt 1 forhold til krigen i Vietnam og til den
udviklingspolitiske dagsorden. Diplomatiet
udvikler sig omkring disse temaer. Med med-
lemskab af EU @ndres diplomatiet igen og far
en meget mere eksplicit handelspolitisk di-
mension. Den svenske diplomatimodel barer
fortsat praeg af, at nye dimensioner, med de-
res specifikke organisatoriske udtryk, bliver
lagt oven i den eksisterende politik. I dag er
den svenske diplomatimodel organisatorisk
fragmenteret uden overordnet koordination.
Konklusionen er, ligesom det er tilfeldet for
de gvrige nordiske lande, at der er tale om en
diplomatimodel under rivende udvikling.

Anders Wivel lancerer idéen om et smart di-
plomati, der sarligt kommer til fri udfoldelse
i Norden. Smartstats-diplomati associeres ty-
pisk med de seneste 25 ars diplomatiske ud-
vikling, men de nordiske lande udviklede al-
lerede under Den Kolde Krig en diplomatisk

praksis, som lever op til kriterierne for sma-
staternes smartstats-diplomati. Ved systema-
tisk at lese spillereglerne, at prioritere hardt
mellem satsningsomraderne og desuden ved
hjelp af god forberedelse og alliancedan-
nelse samt et sikkert blik for branding af den
nordiske velferdsstat formaede de nordiske
lande at optreede som markante udenrigspo-
litiske aktgrer, ogsa i samspil med aktgrer,
der var meget stgrre og magtigere. Artiklen
diskuterer pa den baggrund udviklingen gen-
nem de seneste 25 ar og de udfordringer og
muligheder, som den nuvarende verdensor-
den har givet nordisk smartstats diplomati. Pa
den baggrund udledes, hvilken lere de nordi-
ske lande og andre europaiske smastater kan
drage af den nordiske erfaring, og fremtidens
udfordringer diskuteres.

Parallelt med nervarende temanummer pub-
licerer tidsskriftet Samfundspkonomen lige-
ledes et temanummer om »Diplomati under
forandring?«. Ogsa i dette nummer belyses
nogle af diplomatiets aktuelle udfordringer
og udviklingstendenser.

Det sidste bidrag til denne udgave af @konomi
& Politik handler om noget helt andet og fal-
der dermed uden for det overordnede tema.
Nana Vaaben og Dorthe Hedensted Lund ¢n-
sker at studere, hvordan to udviklingsprojek-
ter, der er skruet meget forskelligt sammen,
kan bidrage til en bedre forstaelse af, hvilke
konflikter og potentialer der ligger i, at for-
skellige styringsuniverser sameksisterer. I det
ene projekt legges der op til, at der skal etab-
leres tillidsrelationer og tatte partnerskaber
mellem private og offentlige aktgrer; i det an-
det satses der pa fri priskonkurrence. Det kon-
kluderes, at disse to styringsmekanismer ikke
kan eksistere samtidig, hvorfor det ma siges at
veere lidt af et paradoks, nar mange offentlig-
private innovationspartnerskaber forsgger at
bygge begge mekanismer ind i projektet.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redaktgr




Nordiske diplomatimodeller

Martin Marcussen, Professor, Institut for Statskundskab,
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I udenrigspolitisk sammenhzang er de nordiske
lande — Sverige, Danmark, Finland og Norge —
store succeser. De ggr en stgrre forskel pa den
globale arena, end deres stgrrelse egentlig be-
rettiger til. Det er ikke sa s@rt, at udefrakom-
mende typisk identificerer én samlet nordisk
diplomatimodel. Der er tale om ébne, solida-
riske modellande, med gode internationale re-
nomméer, der fgrer aktive udenrigspolitikker
i bilaterale savel som multilaterale sammen-
hange. Alligevel konkluderer artiklen, at det
giver god mening at tale om nordiske diplo-
matimodeller. Politisk strategisk savel som or-
ganisatorisk er der grundleggende forskelle pa
tvaers af de nordiske landes diplomatier. Den
overordnede pointe er saledes, at der er mange
veje til udenrigspolitisk succes.

Formalet med denne artikel er at komme til
en bedre forstaelse af, hvorvidt der eksisterer
én nordisk diplomatimodel eller flere. Kon-
klusionen er, at der eksisterer rigtig mange
feelles trek pa tvars af de nordiske diplo-
matimodeller, men at der ogsa er nogle helt
sa@rlige karakteristika ved hver enkelt model,
der ggr, at det er muligt at tale om, at der i
Norden sameksisterer flere diplomatiske va-
riationer — Nordic varieties of diplomacy.!

Diskussionen er relevant af flere arsager. For
det fgrste, fordi den nordiske blok af udefra-
kommende ofte vurderes under ét. Det kan

vaere svert at fa gje pa forskellene, men de er
der. Det er bade en fordel og en ulempe. Det
er en fordel, fordi de nordiske lande hver for
sig er mere synlige pa den internationale sce-
ne, hvis de fremstar som én blok, end hvis de
havde staet alene. Der er rigtig mange sma-
stater i verden, som den almindeligt interes-
serede borger hverken har positive eller nega-
tive associationer forbundet til — de eksiste-
rer simpelthen ikke pa den globale politiske
scene. De er ikke en del af forestillingen om
det internationale handlerum. Det kan man
ikke sige om den nordiske blok, der er til ste-
de bade her og der — og som oftest for noget
positivt. Det kan imidlertid ogsa vere forbun-
det med en ulempe at blive associeret med én
nordisk blok frem for at vere en selvstendig
aktgr. De nordiske lande er pa mange punkter
i konkurrence med hinanden. Det galder de-
res virksomheder, som nogle gange konkur-
rerer om de samme internationale markeder,
men det galder is@r i konkurrencen om at til-
treekke ressourcer fra det store udland i form
af produktive investeringer, kapital og hgjt
kvalificeret arbejdskraft. Denne internordiske
konkurrence om udlandets opmarksomhed
er ikke blevet mindre, i takt med at den inter-
nationale finansielle og gkonomiske krise har
konsolideret sig.

Diskussionen om, hvorvidt der eksisterer




én eller flere nordiske diplomatimodeller, er
ogsa relevant af en anden arsag. De nordiske
udenrigstjenester har i en arreekke forsggt at
tilpasse sig nye eksterne og interne udfordrin-
ger, gerne i form af organisationsa@ndringer
og justeringer der fglger af budgetnedske-
ringer (se Pilegaards bidrag til dette tema-
nummer). | denne sammenhang er det i de
nordiske udenrigstjenester blevet stadig mere
relevant at tale om, hvorvidt formelt samar-
bejde pa tvers af tjenesterne kunne vaere den
Igsning, der far enderne til at mg@des: der skal
udfgres stadig flere komplekse internationale
opgaver, samtidig med at der bliver stadig
feerre midler at Igse disse opgaver for. Indtil
videre er man ikke kommet serligt langt pa
dette omrade. Der eksisterer enkelte eksem-
pler pa ambassadebofzllesskaber rundt om i
verden, og der eksisterer nogle steder en vis
arbejdsdeling pa det konsulere omrade. Men
ikke meget mere end det. Inden for forsva-
rets omrade taler man om »smart defense«,
der blandt andet indeberer, at samarbejdet pa
tvaers af de nordiske forsvarsministerier sy-
stematiseres og institutionaliseres, blandt an-
det i NORDEFCO (Nordic Defence Coope-
ration). I udenrigstjenesterne spgrger man sig
selv om noget tilsvarende kan lade sig ggre
pé det diplomatiske omrade. Kan man udvik-
le et feelles nordisk »smart diplomacy«? Ar-
tiklen her vil vise, at der sa sandelig er mange
overlappende felter, hvor en felles nordisk
diplomatisk indsats bgr kunne udfoldes, men
den vil ogsa vise, at der er nogle omrader, der
skal bearbejdes, fgrend et decideret smart di-
plomatifellesskab kan se dagens lys.

Artiklen baserer sig pa interviewdata, der
er indsamlet i forbindelse med feltarbejde i
2012 og 2013 i Tyrkiet, Kenya, USA, Thai-
land, Afghanistan og Brasilien, hvor jeg har
besggt de nordiske ambassader, permanente
representationer og generalkonsulater med
henblik pa at forsta de konkrete udfordringer
og muligheder, som de nordiske smastaters
diplomatiske indsatser star over for i globa-
liseringens tidsalder. Selvom der er gennem-

fort nesten 200 interviews i disse lande, er det
ikke hensigten med nedenstiende diskussion
at presentere den definitive og altdekkende
analyse af de nordiske diplomatimodel-
lers ligheder og forskelle. Formalet er, som
navnt, udelukkende at ggre opmarksom pa,
at der inden for en ramme af tilsyneladende
nordisk fellesskab og enhed kan identificeres
en rekke mere eller mindre grundleggende
forskelle, der ggr det vanskeligt at tale om en
distinkt nordisk diplomatimodel.

Et post-nationalt diplomati?

I moderne tid har der udviklet sig en tradition
for nordisk samarbejde pa alskens omrader.
Dette har nogle gange udfoldet sig inden for
rammerne af formelle institutioner, som ek-
sempelvis samarbejdet i Det Nordiske Mini-
sterrdd, som en nordisk blok i den Interna-
tionale Valutafond, i form af en nordisk pas-
union og i mange andre sammenhange. Det
har givet rigtig god mening, fordi disse lande
simpelthen har mere til felles — gkonomisk,
politisk, socialt, kulturelt — end det, der skil-
ler. En vasentlig diskussion, der har udfoldet
sig, 1 takt med at globaliseringen er blevet
bredere, dybere og hurtigere, er imidlertid,
hvorvidt der kan opretholdes en forestilling
om en decideret national intern og ekstern
suverenitet. Kan det havdes, at et lands of-
fentlige myndigheder har legitim monopol
pa autoritativ regeludformning og magtan-
vendelse inden for dets eget territorium (den
interne suveranitet) og er sikret mod andre
staters intervention i interne anliggender (den
eksterne suveranitet)? Diskussionen bliver
serligt relevant for den kategori af stater, der
er sma — territorielt savel som gkonomisk og
befolkningsmassigt — og som traditionelt
har varet sterkt athengige af internationalt
samkvem med henblik pa at skabe et godt og
solidt fundament for deres sikkerhed og vel-
feerd. Hvis svaret pa dette spgrgsmal er, at de
sma nordiske lande lever i en post-suveran
tidsalder, hvor deres interne og eksterne re-
lationer ikke kan studeres med udgangspunkt
i en traditionel opfattelse af, hvad en stat er




og kan, har dette betydning for, hvordan vi
studerer diplomatiet.

Der er nogle diplomater, der grundet helt
serlige historiske forhold atholder sig fra at
itales@tte deres lands internationale engage-
ment med udgangspunkt i en traditionel op-
fattelse af suveranitet. Séledes forteller en
tysk diplomat i Afghanistan, at man i det ty-
ske udenrigsministerium ynder at tale om, at
Tyskland er et semisuver@nt land, der gnsker,
at de vasentligste diplomatiske opgaver va-
retages inden for rammerne af EU og i frem-
tiden maske endda med udgangspunkt i den
nye europaiske udenrigstjeneste. Sadan for-
holder det sig ikke i Norden. Alle de nordiske
diplomater, jeg har talt med, satter slet ikke
spgrgsmal ved, om det stadig giver mening
at tale om et suver@nt nationalt diplomatisk
engagement. Pa den ene side hgrer alle de
nordiske lande til i den kategori af lande i
verden, der er medlem af flest mellemstats-
lige organisationer overhovedet. Kun tidli-
gere stormagter og koloniherredgmmer som
Storbritannien og Frankrig er aktive spillere
i flere mellemstatslige organisationer end de
nordiske lande (Tabel 1).

Pa den anden side er det slet ikke opfattel-
sen, at dette multilaterale engagement svek-
ker den traditionelle opfattelse af suveranitet
og dermed definitionen af, hvad diplomati er.
Tveartimod er det opfattelsen, at multilateralt
samarbejde i stor udstrekning ggr det muligt

at opretholde forestillingen om, at et lands
suver@nitet kan bevares. Det er blandt andet
derfor, hevdes det, at det stadig giver mening
at opretholde et endog meget bredt net af na-
tionale reprasentationer i udlandet, der eksi-
sterer side om side med EU-delegationerne
(Tabel 1).

For den nordiske diplomat handler engage-
mentet i EU ikke s4 meget om at realisere
europaiske malsetninger — eksempelvis at
samle det europziske folk; at udligne gkono-
miske forskelle mellem nord og syd; at skabe
et europzisk demokrati; eller for den sags
skyld at ggre EU til en politisk, gkonomisk
og militer stormagt i international sammen-
heng. EU bliver fgrst og fremmest italesat
som en falles arena, der ggr det muligt at
realisere nogle snavre nationale malsatnin-
ger som ville have varet meget vanskeligere
at realisere pa egen hand. Pa EU-platformen
far de nordiske lande adgang til nogle gko-
nomiske, politiske, organisatoriske og net-
varksmassige ressourcer, der ikke kommer
af sig selv, ndr man er en smastat. Samar-
bejde er ikke noget, der eksisterer for samar-
bejdets egen skyld, men udggr udelukkende
ét instrument blandt andre, der kan hjzlpe
diplomaten hen imod det mal, der stadig ka-
rakteriserer det nationale diplomati, nemlig
at varetage nationale interesser. De nordiske
lande er sardeles villige til at indga i et for-
pligtende samarbejde med alle, der matte gn-
ske det, men det er altid med blikket fast ret-

Tabel 1: Nordens globale tilstedeveerelse

later, centre, permanente
repreesentationer i udetjene-
sten, samt honoraere
konsuler, 2013

og 400 honoreere
konsuler

0g 424 honoraere
konsuler

og 400 honoreere
konsuler

Sverige Danmark Norge Finland
Medlemskab i mellemstatslige
organisationer, 2006 266 257 228 264
Ambassader, generalkonsu- | 104 missioner 105 missioner 104 missions 93 missioner

og 400 honorzere
konsuler

Kilder: www.uia.be; udenrigsministeriernes hjemmesider




tet mod den interessemassige bundlinje, der
er nationalt defineret. Nar jeg i det fglgende
derfor taler om nordisk diplomatimodeller og
et gryende overlap mellem disse, er det altsa
ikke det samme som at sige, at vi n@rmer os
et post-nationalt diplomati.

Selvom de gennemfgrte interviews klart vi-
ser, at de nordiske lande forfglger specifikt
nationale malsatninger via det multilaterale
samarbejde, kan der ogsa identificeres for-
skelle mellem dem. En forste dbenlys forskel
er, at Norge ikke er medlem af EU og dermed
ikke automatisk kan paregne at spille pa den
internationale scene via én af de mere end
140 EU-delegationer rundt omkring i verden.
Alligevel forholder det sig pa den made, at
Norge i eksempelvis Kabul, New York og
Bangkok er integreret i EU-delegationernes
arbejde disse steder. I Kabul og New York
inviteres Norge med i mange af de ugentlige
koordinations- og informationsmgder, der
finder sted for EU-landene pa EU-delegatio-
nerne. I Bangkok er det ligefrem Norge, der
har inviteret EU-delegationen med i landets
initiativer i forhold til Myanmar.

De nordiske landes diplomatiske engage-
ment i forhold til et multilateralt forum som
EU adskiller sig for det andet ved, at Finland
nok er det land, der mest helhjertet projicerer
landets udenrigspolitik over pa EU-arenaen
(se Haukkala i dette temanummer). I mod-
setning til de gvrige lande, der hver for sig
kan se det europaiske diplomati som et nyt-
tigt supplement til det nationale diplomati, er
finske diplomater mere tilbgjelige til at kunne
forestille og gnske sig en fremtid, hvor EU-
diplomatiet i hgjere grad overtager nogle af
diplomatiets opgaver. Det kan vare rent kon-
sulere opgaver, men ogsa opgaver, der berg-
rer kernefunktioner pa de sikkerhedspolitiske
og gkonomiske omrader. Der er imidlertid
slet ikke tale om et post-nationalt diplomati
for finnernes vedkommende. At det vurderes,
at EU i fremtiden vil kunne overtage nogle
af de opgaver, som det finske diplomati i dag

star alene med, skyldes udelukkende, at man
vurderer, at der er et direkte sammenfald mel-
lem de interesser, det europaiske diplomati
vil forfglge i den store verden, og de finske
nationale interesser.

Det nordiske brand og den globale mar-
kedsplads

Performance i verdensklasse

Der er andre forhold end det multilaterale
engagement, der er faelles for de nordiske di-
plomatiske modeller: de nordiske samfunds-
modeller performer i verdensklasse. Det er
noget der bliver lagt merke til rundt omkring
i verden og det er noget, der bliver anvendt
som en lgftestang i det diplomatiske arbejde.
Det er nu engang lettere at fa grenlyd de rigti-
ge steder, hvor beslutninger treffes, hvis man
reprasenterer et modelland.

Hvorvidt den nordiske succesmodel kan for-
klares som et udtryk for »luck«, »pluck« eller
»stuck« (Schwartz, 2001), er sadan set un-
derordnet. Det interessante i denne sammen-
h@ng er, at de fire nordiske lande alle til hobe,
inden for nasten ethvert teenkeligt mal, ser ud
til at preestere 1 verdensklasse (Tabel 2).

Tabel 2 viser, for det fgrste, at det er blevet
helt og aldeles almindelig praksis at male
og ranke performance i forskellige sammen-
hange. Det er indekser, der alt efter de givne
omstendigheder kan anvendes opportunt i
de nationale savel som de internationale for-
handlingsspil. Tabellen viser desuden, at det
pa det nzrmeste er ligegyldigt, hvilket indeks
man vealger. De viser alle det samme, nem-
lig at de nordiske lande sammenlignet med
en stgrre eller mindre del af verdens gvrige
lande hgrer til den performende elite. Det
kommer for vidt at gennemgéd de enkelte
indeksers betydning og validitet her, og det
skal understreges, at der ogsa kan findes in-
dikatorer, der ikke peger sa entydigt i positiv
retning som de ovenstaende. Men den over-
ordnede pointe star nogenlunde klar: der er




Tabel 2: Norden i verdensklasse
(placering ud af samlet antal lande i den pdgeeldende ranking)

Sverige | Danmark | Finland Norge

Country Reputation Index, 2012 (1) 3/50 8/50 7150 5/50
FutureBrand Country Index, 2012-13 (2) 4/118 12/118 9/118 10/118
Global Democracy Index, 2012 (3) 2/167 4/167 9/167 1167
Corruption Perception Index, 2012 (4) 4/174 1174 1174 7/174
Human Development Index, 2013 (5) 7/186 15/186 21/186 1/186
Global Peace Index, 2012 (6) 14/158 2/158 9/158 18/158
Legatum Prosperity Index, 2012(7) 3/142 2/142 7/142 1/142
Environmental Performance Index, 2012 (8) 9/132 21/132 19/132 3/132
Failed States Index, 2012 (9) 176/177 | 175177 | 77177 | 173177

(2nd) (3rd) (1st) (5th)
Travel & Tourism Competitivenss Index, 2013 (10) 9/140 21/140 17/140 22/140
English Profieciency Index, 2012 (11) 1/54 2/54 4/54 5/54
Innovation Capacity Index, 2010-2011 (12) 1/130 6/130 4/130 12/130
Innovation Union Scoreboard, 2013 (13) 1127 3/27 4/27 -
Global Innovation Index, 2012 (14) 2/141 71141 4/141 14/141
Knowledge Economy Index, 2012 (15) 1/145 3/145 2/145 5/145
The Global Competitiveness Report, 2012-2013 (16) 4/144 12/144 3/144 15/144
World Competitivenss Yearbook, 2012 (17) 5/59 13/59 17/59 8/59
Responsible Competitivenss Index, 2007 (18) 1/108 2/108 3/108 6/108
Ease of Doing Business Index, 2013 (19) 13/185 5/185 11/185 6/185
Global Enabling Trade Index, 2012 (20) 4/132 3/132 6/132 12/132
Global Creativity Index, 2011(21) 1/82 4/82 3/82 7/82
The Networked Readiness Index, 2012 (22) 1/142 4/142 3/142 7/142
The Web Index, 2012 (23) 1/61 - 5/61 9/61
Index of Globalization, 2013 (24) 7/207 6/207 16/207 |  20/207
Relativ score (hvem af de nordiske lande klarer sig bedst?) (25) 1 2 3 4
Gennemsnitlig absolut placering (Hvor god er performance ift. 4,0 6,9 7.7 8,7
resten af verdens lande?) (26)
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Reputation Institute, www.reputationinstitute.com/advisory-services/country-rep

FutureBrand, www.futurebrand.com/

The Economist, pages.eiu.com/rs/eiu2/images/Democracy-Index-2012.pdf
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tale om succesfulde samfundsmodeller i de
allerfleste sammenhange.

Dette er naturligvis ingen ny indsigt. Den
korporatistiske samfundsmodel og konsen-
susdemokratiet, som vi kender det fra Nor-
den, tiltrak sig allerede opmarksomhed i
1980’erne (Katzenstein, 1985; Lehmbruch
og Schmitter, 1982; Lijphart, 1999). Det blev
havdet, at denne s@rlige model, der var base-
ret pa institutionaliseret forhandling mellem
alle sammenfundets politiske og gkonomiske
aktgrer og inkrementel og pragmatisk institu-
tionel forandring i takt med de gkonomiske
og politiske omgivelser, var performance-
massig overlegen i en verden karakteriseret
ved stadig mere kompleks gensidig afthan-
gighed. I tilleg til at vare overlegen med
hensyn til performance, blev det desuden
havdet, at den nordiske model var stabil og
legitim. I de senere &r er det blevet tilfgjet, at
de nordiske modeller ogsa former rammerne
for de lykkeligste og mest tilfredse borgere i
verden (OECD, 2011a: 270).

Det er dog farst i 2000-tallet, at det gik op for
de nordiske lande, at den nordiske samfunds-
model ogsa kunne anvendes som en platform
for diplomatiet og gnsket om at promovere

de nordiske lande som attraktive steder for
investeringer og arbejde. Pa trods af, at der
ikke kan sattes en finger pa disse landes gode
renomméer, anvendes der nu betydelige res-
sourcer pa nation-branding og Public Diplo-
macy. Nogle gange vil man kunne se de nor-
diske lande sta skulder ved skulder pa den in-
ternationale scene for at brande Norden som
region. Det var eksempelvis tilfeldet, da de
fire nordiske statsministre i januar 2011 ledte
en workshop i forbindelse med afviklingen af
det arlige mgde i World Economic Forum i
Davos. Budskabet til resten af verden var, at
man i Norden havde udviklet en samfunds-
model, der var sarlig kriseresistent og inno-
vationsdygtig (Global utmaning, 2010). Det
var ogsa tilfeldet i foraret 2013, hvor de nor-
diske lande under overskriften Nordic Cool
lavede et kulturfremstgd i Kennedy-centeret
i Washington.

I sagens natur er der ogsa landespecifikke
branding- og imagekampagner, der illustre-
rer, at der er betydelige forskelle pa, hvad
det er man gnsker at brande og med hvil-
ket formal. I Norge er man forsigtig med at
virke belerende i det store udland. Landets
udenrigsminister advarer mod de kontrapro-
duktive reaktioner, det kan have at forsgge at




overfgre den norske samfundsmodel til andre
kontekster. Man er udmearket godt klar over,
at den norske model pa de fleste punkter er
andre modeller overlegen, men det er ikke
ensbetydende med, at alle i hele verden nu
bgr kopiere »the Norwegian way«. Devisen
lader til at vere, at der ikke er noget i vejen
med et renommé som en halvkedelig nation,
og det er ikke ngdvendigt, at man alle steder
i verden til enhver tid har et dybdegdende
kendskab til Norge og dets befolkning (Eide,
2012). I mit feltarbejde er det norske brand
ikke serlig tydeligt, og i den udstreekning der
opstar associationer, refereres til en blanding
af freds- og konkliktmagling (Nobelprisen),
hvalfangst (kontroversielt i manges gjne),
Nordsgolien (ufattelig rigdom) og Edvard
Grieg (sublim kunst).

I Sverige er det lidt anderledes. I den uden-
rigspolitiske redeggrelse til Riksdagen ggr
udenrigsministeren det klart, at Sverige end-
og har en pligt til at hjelpe andre pa vej mod
en bedre tilvarelse, der 1 store traek er baseret
pa verdier, der skattes i Sverige (Bildt, 2013;
se ogsa Bergquist i dette temanummer). I de
interviews, jeg har gennemfgrt rundt omkring
i verden, ggr svenske diplomater det klart, at
en stor del af deres opgave i forskellige sam-
menh@nge er at sprede det gode budskab om
demokrati, abenhed, menneskerettigheder og
fred og dermed understgtte den svenske ver-
dibaserede udenrigspolitik. Det er en strategi,
der i allerhgjeste grad bemarkes af de gvrige
nordiske diplomater samt af vertslandet. Pa
nogle interviewpersoner fungerer den sven-
ske verdipromovering som en bekraftelse af,
at Sverige faktisk udggr et modelland, man
kan lzre noget af; en humlebi, der ikke burde
kunne flyve, men som i allerhgjeste grad ggr
det alligevel. Pa andre stikker den svenske
strategi i gjnene, for, som man siger, hvordan
kan man pa den ene side i praksis understgtte
en betydelig svensk vabeneksport, samtidig
med at man ved enhver given lejlighed taler
hgjt, flot og lenge om fred, forsoning og etik?

I Danmark blev man opmarksom pa verdien
af et godt internationalt brand i forlengelse
af den sakaldte tegningesag 2005-2006, hvor
flere danske nyhedsmedier optrykte karrika-
turtegninger af profeten Mohammed. Pa den
korte bane farte dette til flagafbreendinger
rundt omkring i den muslimske verden, an-
greb pa og afbrendinger af danske ambas-
sader i Damaskus og Beirut og boykot af
danske eksportvarer. Pa den leengere bane har
det betydet, at Danmark den dag i dag er det
land ud af tyve andre lande, der har det abso-
lut darligste renommé i eksempelvis Egypten
(www.simonanholt.com). I Udenrigsministe-
riet blev der efter tegningesagen, som blev
beskrevet som Danmark stgrste udenrigs-
politiske krise siden besattelsen, oprettet et
kontor for offentlighedsdiplomati, der havde
til formal at genopbygge den tabte prestige
i den arabiske verden. Det blev gjort dels
ved at igangsette arabiske initiativer, der var
malrettet uddannelse, kultur og information;
det blev ogsa gjort ved at igangsette en bre-
dere imagekampagne, som skulle genskabe
Danmark som et attraktivt land for handel,
investering og turisme. Imagekampagnen
faldt tidsmassigt nogenlunde sammen med,
at dansk film, arkitektur, design, gastronomi
og litteratur begyndte at sla sterkt igennem
1 is@r Storbritannien og USA. Denne kultu-
relle popularitetsbglge blev understgttet af
Udenrigsministeriets og Erhvervsministeri-
ets imagekampagne, men fgrst og fremmest
udnyttet som et springbrzt til at presentere
Danmark som en attraktiv handelsnation.

Handel, investering og turisme er ogsa det
centrale i den finske brandingindsats. Fin-
lands fornemme placering pa OECD’s folke-
skoleundersggelse, PISA, er eksempelvis ble-
vet aktivt udnyttet til at fortelle historien om
en veluddannet og disciplineret arbejdskraft,
man kan fa del i ved at flytte produktion og
investeringer til landet. I officielt branding-
materiale er det de personlige karaktertrek,
man kan finde hos en finne, der er i hgjsedet.
Man forstar, at man kan have tillid til en fin-




ne, at de er pragmatiske savel som kreative,
at de er modige og udholdende (Sisu), at de
er rolige og stolte, og at de er gode til at lytte,
og i gvrigt, at de er meget beskedne. Det er alt
sammen noget, der ggr finnerne til gode pro-
blemlgsere — de har en fornem track-record 1
freds- og forsoningsarbejde rundt omkring i
verden — og har man et serligt vanskeligt pro-
blem at forholde sig til, er Finland det rigtige
sted at flytte til (Country Brand Delegation,
2010). I mine interviews er dette billede af
finnerne ikke tydeligt. Det forholder sig sna-
rere pa den made, at finnerne pa det nerme-
ste er usynlige i det internationale diplomati.
Saunadiplomatiet lever en stille tilvarelse.

Verdens mest dbne gkonomier

De nordiske lande hgrer desuden til blandt de
mest abne gkonomier i verden. Og i takt med
globaliseringen bliver denne gkonomiske
abenhed stadig stgrre (Tabel 3).

Pa trods af denne gkonomiske abenhed opfat-
tes det i alle de nordiske lande som et pro-
blem, at man ikke ggr nok for at promovere
eksport og tiltrekke udenlandske investerin-
ger. Markedsdiplomatiet er gradvist kommet
til at spille en rolle i de nationale diploma-
tiske indsatser som klart kan maéle sig med
det mere klassiske diplomati med fokus pa
multilaterale forhandlinger og politisk indbe-
retning. Men der er betydelige forskelle pa,
hvordan man har valgt at organisere markeds-
diplomatiet.

I Danmark var eksportfremmeindsatsen
spredt for vind og vejr op til 2000. Fgr den
tid arbejdede handelsattachéer inden for ram-
merne af Udenrigsministeriet, eksportstipen-
diaterne inden for rammerne af Erhvervsmi-
nisteriet, statskonsulenterne inden for ram-
merne af Landbrugs- og Fgdevareministeriet
og sa videre. For de danske eksporterende
erhverv var denne situation uacceptabel. Der
blev nedsat en kommission — Industriens Ud-
viklingsgruppe —bestaende af tunge erhvervs-
interesser, der anbefalede, at man samlede
hele eksportfremmearbejdet i Udenrigsmini-
steriet. Formalet med denne centralisering af
indsatsen var at sikre en koordineret indsats og
samtidig mere systematisk at anvende udetje-
nestens ambassadestruktur. Resultaterne vi-
ste sig hurtigt. For det fgrste steg efterspgrgs-
len efter det nye centraliserede og integrerede
Eksportrads services radikalt. Endda s meget,
at man fglte sig ngdsaget til at introducere en
betalingsordning, der kunne sortere de mindre
serigse henvendelser fra. For det andet blev
der lavet resultatkontrakter med de enkelte
ambassader og generalkonsulater, der gjorde,
at eksportfremme fik en anderledes centralt
placeret rolle i det diplomatiske arbejde.
For det tredje blev det legitimt at fremme
specifikke erhvervsinteresser via eksport-
fremme, hvor det fgr hovedsageligt havde
varet nationens generelle interesser, der hav-
de vaeret omdrejningspunktet for diplomatiet.
Endelig, for det fjerde, blev der med tiden
indgaet aftaler med andre ministerier, herun-
der Forsknings- og Innovationsministeriet,

Tabel 3: De Nordiske abne gkonomier

Sverige Danmark Norge Finland
2004 | 2011 | 2004 | 2011 | 2004 | 2011 | 2004 | 2011
Eksport af varer og serviceydelser som
pct. af BNP 46,0 50,1| 453| 538| 41,8| 421 39,9| 40,7
Import af varer og serviceydelser som
pct. af BNP 37,8| 439| 40,1| 484| 284| 283| 333| 414
Handelsbalance som pct. af BNP 6,5 7,0 2,2 6,5 12,6 12,4 6,0 -1,3

Kilde: www.oecd-ilibrary.org
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om at oprette deciderede innovationscen-
tre i forskellige verdensdele. Formalet med
disse var blandt andet at skabe rammerne for
samarbejde mellem industri og forskning pa
tvaers af grenser. I Udenrigsministeriet kom
direktgren for Eksportradet til at sidde med i
topledelsen.

I de gvrige nordiske lande har man fastholdt
en klar organisatorisk opdeling mellem det
klassiske diplomatiske arbejde i udenrigstje-
nesterne og handelsdiplomatiet i eksportra-
dene. Sverige er eksempelvis reprasenteret
i London med en stor ambassade og et stort
eksportrad. Begge parter arbejder med eks-
portfremme. Hertil kommer diverse branche-
organisationer, turistrad etc., der ogsa arbej-
der med at fremme det gkonomiske samkvem
mellem Sverige og Storbritannien. I Norge og
Finland har man indtil for nyligt haft samme
struktur som i Sverige — og man har vurderet,
at indsatsen er for fragmenteret og for dyr i
forhold til resultatet. Derfor har man udviklet
idéen om henholdsvis Team Finland og Inno-
vasjon Norge, der samler nogle af de mange
eksport-, investerings- og turistfremmeaktgrer
inden for en felles ramme med henblik pa at
skabe grundlaget for stgrre koordination og
synergi i eksportfremmearbejdet. Selvom de
nationale eksportfremmeaktgrer ofte har til
huse pa de nationale ambassader rundt om-
kring i verden, er eksportarbejdet stadigt orga-
nisatorisk udskilt fra det klassiske diplomati.

I bade Sverige, Finland og Norge befinder
man sig 1 en proces, hvor det overvejes, hvil-

ken organisatoriske struktur eksportfrem-
mearbejdet skal have fremover. Er det den
danske centraliserede model, hvor eksport-
arbejdet integreres i det klassiske diplomati?
Er det den finske og norske team model, hvor
hele eksportfremmeindsatsen samles under
én paraply, men dog stadig er organisatorisk
autonomt i forhold til det klassiske diploma-
ti? Er det den svenske model, hvor det klas-
siske diplomati er klart adskilt fra markeds-
diplomatiet, og hvor markedsdiplomatiet er
spredt ud pa en lang reekke forskellige delvist
autonome aktgrer?

Solidaritet, handel og vaben

De nordiske lande hgrer til blandt de lande,
der yder den absolut stgrste udviklingsbistand
i verden. Som nogle af de fa lande i verden
lever disse lande op til, eller er tet pa, FN’s
malsetning om at investere 0,7 pct. af BNP
i offentligt finansieret udviklingsbistand (Ta-
bel 4). Malsatningen blev etableret i 1970.
Sverige naede som det fgrste land i verden op
pa en udviklingsbistand af den stgrrelse alle-
rede 1 1975. Derefter kom Norge til i 1976 og
Danmark i 1978. Alle tre lande har siden pla-
ceret sig godt over greensen. Finland ndede op
pa grensen en enkelt gang i 1991, hvorefter
landet har bevaget sig et godt stykke under
malsetningen. Det viser sig, at befolkninger-
ne i de nordiske lande i det store og hele stgt-
ter steerkt op omkring den betydelige uden-
rigspolitiske satsning pa udviklingshjelp.

Denne indsats har medvirket til at give de
nordiske lande en central placering i donorsy-

Tabel 4: Det solidariske Norden

Sverige Danmark Norge Finland
1980 | 2011 | 1980 | 2011 | 1980 | 2011 | 1980 | 2011
International udviklingsstette som pct.
af BNP 0,78 1,02| 0,74 085| 087 1,00 0,22 0,53
International udviklingsstette i milliarder
US dollars 0,962 | 5,603| 0,480| 2,931| 0,486| 4,934| 0,111| 1,406

Kilde: www.oecd.org/dac/
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stemet. Flere diplomater, jeg talte med, mente
endog, at det var fejlvisende at tale om, at de
nordiske lande var smastater. Hvad angér
FN’s donormiljg var holdningen mest den, at
der er meget, der taler for, at vi refererer til
de nordiske lande som deciderede stormag-
ter. Man kan fi en fornemmelse af, hvilken
anseelse de nordiske lande har i det inter-
nationale donormiljg, ved at sammenligne
de regelmassige OECD-DAC peer reviews.
Mest populer er tilsyneladende Sverige. Det
konstateres kort og godt, at »Sweden is pro-
viding crucial leadership within the interna-
tional donor community« (OECD, 2009: 11).
Dernast kommer Norge, »[who] has a long
proud history of more than 50 years invol-
vement in development cooperation. It is a
progressive donor, prepared to promote new
and innovative ways of thinking ... Norway’s
important role in the global development as-
sistance system belies its small size« (OECD,
2010a: 51, 67). Sa kommer Danmark, »[who]
is recognized and valued as a generous and
predictable donor, committed to alleviating
poverty in the poorest regions of the world«
(OECD, 2011b: 16). Endelig kommer sa Fin-
land, som er »seen as a constructive partner
within the development co-operation and
humanitartian communities and in its part-
ner countries« (OECD, 2012: 11). Disse di-
plomatiske formuleringer afspejler en intra-
nordisk rangorden i det internationale donor-
miljg, der igen reflekteres i antallet af DAC-
anbefalinger til forbedringer af indsatsen pa
udviklingsomradet.

De nordiske lande afspejler ogsa hinanden,
hvad angar de formal, der forfglges i deres
udviklingsbistand. Overordnet set handler det
om at bekaempe fattigdom ved at satse pa at
skabe rammerne for vakst og beskaftigelse;
at promovere frihed, demokrati og menne-
skerettigheder; at bidrage til at opbygge god
regeringsfgrsel og at kempe en kamp mod
korruption; at skabe grundlaget for en mere
lige stilling mellem kgnnene; at understgtte
stabilitet og fred; og endelig at sikre hgje

miljg- og klimastandarder. Fremover vil en
stadig stgrre del af denne udviklingspolitiske
indsats finde sted i sakaldte skrgbelige stater,
hvilket stiller andre og stgrre krav til udvik-
lingsdiplomatiet i de nordiske lande. Endelig
kan det for alle de nordiske lande fremhaves,
at cirka en tredjedel af den offentligt finan-
sierede udviklingsstgtte kanaliseres gennem
multilaterale organisationer, som eksempel-
vis en lang rekke FN-organisationer, EU,
Verdensbanken og regionale udviklingsban-
ker.

Selvom der saledes er klare lighedspunkter
mellem de nordiske lande, hvad angar den
relative stgrrelse af og formal med den inter-
nationale solidaritet, er der ogsa forskelle. En
forskel har at ggre med, hvordan bistandsar-
bejdet er organisatorisk placeret i forhold til
det gvrige udenrigsministerielle system. En
anden forskel har at ggre med, hvorvidt og
i hvor stor udstrekning bistandsarbejdet kan
samtenkes med andre typer diplomatisk ar-
bejde.

I Danmark er det danske bistandsarbejde or-
ganiseret i DANIDA, som er en fuldt integre-
ret del af det udenrigsministerielle system. Pa
samme made som det er tilfaeldet med Eks-
portradet, er DANIDA’s ledelse reprasenteret
i Udenrigsministeriets topledelse med en di-
rektgr. Tilbage 1 2009 fik Udenrigsministeriet
en centerbaseret organisation, der i princip-
pet vil kunne sikre, at de udviklingspolitiske
malsatninger forfglges overalt i organisatio-
nen. I 2010 blev en udviklingspolitisk stra-
tegi (»Frihed fra fattigdom«) vedtaget, som
erklerede, at udviklingspolitik ogsd er re-
alpolitik og derfor burde bidrage til landets
overordnede udenrigs- og sikkerhedspolitiske
malsatninger. Det var altsa ikke leengere nok
kun at yde udviklingsstgtte for udviklingens
egen skyld. Der skulle nu forfglges nationale
udenrigspolitiske malsetninger med udvik-
lingspolitikken. T 2012 blev der igen vedta-
get en strategi for Danmarks udviklingssam-
arbejde (»Retten til et bedre liv«), hvor det
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endvidere blev understreget, at relationen
mellem handel og bistand skulle nytenkes.
Fremover skulle udviklingsbistanden tankes
ind i en dansk vaekstdagsorden. Samarbejde
mellem danske og udenlandske virksomhe-
der i udviklingslande og skrgbelige stater kan
ifglge denne tankegang ses som det, der ska-
ber grundlaget for handel og investeringer og
dermed fattigdomsbekampelse.

Pa mange mader ligner den finske organisati-
onsform den danske. Finsk udviklingspolitik
ses som en integreret del af finsk udenrigspo-
litik og skal dermed ogsa bidrage til at stgtte
op omkring varetagelsen af finske nationale
interesser — gkonomiske savel som sikker-
hedsmassige. Udviklingspolitikken admi-
nistreres stort set udelukkende af det finske
udenrigsministerium, men modsat Danmark
har der i praksis, grundet en kompleks orga-
nisationsopbygning og manglende koordina-
tionsmekanismer, veret problemer med at fa
udviklingsarbejdet samtenkt med den gvrige
udenrigspolitik (OECD, 2012: 57-70).

I Norge var forvaltningen af den offentlige
udviklingsstgtte delt mellem Utenriksdepar-
tementet og Norad (Norwegian Agency for
Development Co-operation) frem til 2004.
Utenriksdepartementet havde ansvaret for
den multilaterale udviklingsstgtte og Norad
tog sig af den bilaterale udviklingsstgtte. Si-
den da har Norad veret et direktorat, der er
fuldt integreret i Utenriksdepartementet. Pa
de punkt ligner den norske model den danske.
Hertil kommer, at der i stigende grad bliver
lagt vaegt pa, at den norske udviklingsstgtte
skal ses i lyset af og i stgrre udstraekning in-
tegreres med den norske politik pa det sik-
kerhedspolitiske omrade, det gkonomiske
omrade og pa miljgomradet. Det tilstrebes,
med andre ord, at skabe en holistisk tilgang i
den bredere udenrigspolitik. I praksis har det
imidlertid vist sig at vere vanskeligt at reali-
sere denne »whole of government«-tilgang. I
flere interviews med norske diplomater rundt
omkring i verden berettes, hvordan det stadig

ses som helt og aldeles utenkeligt, at udvik-
lingspolitik kan have andre supplerende for-
mal end netop fattigdomsbekampelse.

I forhold til den integrerede tilgang man har
valgt i de gvrige nordiske lande, forholder det
sig pa nasten alle punkter diametralt modsat
i Sverige (se Bergquist i dette temanummer).
Den generelle svenske organisationsmodel
bestar stort set af en raekke stgrrelsesmaessigt
beskedne ministerier, hvortil er knyttet en
rekke store, ganske autonome styrelser. Pa
det udenrigspolitiske omrade udmgnter dette
system sig i et svensk udenrigsministerium,
der bestar af ca. 1.400 ansatte fordelt ude og
hjemme, og et svensk SIDA (Swedish Inter-
national Development Cooperation Agency),
der bestar af ca. 750 ansatte, hvoraf 35 pct.
er udstationerede pa de svenske ambassader.
I Udenrigsministeriet er der afsat ca. 60 an-
satte til at forvalte den multilaterale del af
den svenske udviklingshjelp. Den svenske
udviklingsminister og den tilknyttede stats-
sekreter har ansvaret for at udvikle en over-
ordnet strategi pa det udviklingspolitiske om-
rade og ikke mindst at samtanke udviklings-
politikken med den g@vrige udenrigspolitik.
Men det er ikke nemt. SIDA har en ganske
udpraeget autonomi i forhold til Udenrigsmi-
nisteriet, hvilket blandt andet indikeres ved,
at SIDAs generaldirektgr kun mgdes formelt
med udviklingsministeren fire til fem gange
om dret. Generaldirektgren for SIDA har ene-
ansvaret for at implementere 80 pct. af den
bilaterale svenske udviklingsbistand (Rege-
ringskanceliet, 2013). Formelt set uddelege-
rer SIDA kompetence til den ambassadgr i
felten, der er udpeget af Udenrigsministeriet.
Det sker for at sikre en vis samtenkning af
den svenske udenrigs- og udviklingspolitik
i det konkrete diplomatiske arbejde. I reali-
teten sker der dog ofte det, at ambassadgren
helt og holdent overdrager den udviklingspo-
litiske portefglje til ambassadens souschef,
der er udpeget af SIDA. Samlet set er det en
model, der i hele sin konstruktion og praksis
understgtter en udviklingspolitisk tankegang,
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hvor udviklingsindsatsen ses som altruistisk
og ikke primert knyttet op til varetagelsen af
bredere svenske nationale interesser i udlan-
det.

Samlet set kan det havdes, at de nordiske
lande er s@rdeles aktive — ja for nogles ved-
kommende endog ledere — i det internationale
donormiljg. Organisatorisk ligner de danske,
finske og norske integrerede modeller hin-
anden, men det er kun Danmark, der indtil
videre har haft held til helt at implementere
en holistisk politik, hvor samtenkning af sik-
kerhed, gkonomi og fattigdomsbeka@mpelse
ses under ét. Sverige adskiller sig organisa-
torisk og politisk fra de gvrige. Den svenske
bistandsorganisation SIDA er autonom i sin
forfglgelse af de bistandspolitiske malsat-
ninger om fattigdomsbek@&mpelse. Andre
steder i det svenske udenrigspolitiske system
forfglges sikkerhedsmassige og gkonomiske
malsatninger.

Punching above their weight?

Den britiske udenrigsminister William Ha-
gue har sat sig det mal, at det britiske di-
plomati skal vere verdens bedste senest i
ar 2015. Arsagen er, at Storbritannien efter
sigende har mistet anseelse, tilstedevearelse
og indflydelse pa en lang rekke omrader i
udenrigspolitikken siden afslutningen af den
kolde krig (Hague, 2011). Han har derfor
nedsat et eksternt udvalg (The Diplomatic
Excellence External Panel) bestdende af en
bred skare af interessenter, der fra forskel-
lige udgangspunkter menes at have indsigt i,
hvilke udenrigstjenester der er mest effektive.
Under udvalgets fgrste mgde var det den ge-
nerelle holdning, at verdens bedste diplomati
er det franske, som brillerede i sit determine-
rede forsgg pa at forfglge franske interesser
rundt omkring i verden (Rath, 2012). Vejen
mod 2015-maélet indeholder to spor: et ver-
dispor, hvor de enkelte diplomaters evne og
vilje til at tage ansvar, vare innovative og
samarbejde styrkes; og et netvarksspor, hvor
der allokeres midler til it-baseret kommuni-

kation og koordination pa kryds og tvers i
hele udenrigstjenesten savel som til etable-
ring og styrkelse af tilstedevarelse pa de nye
vakstmarkeder.

De nordiske udenrigstjenester har ikke sam-
me ambition om at blive verdens bedste.
Men modsat briternes selvforstaelse af, at
fortidens udenrigspolitik var mere effektiv,
er det opfattelsen i de nordiske lande, at de i
realiteten er »Punching above their weight in
international relations« (se Wivels bidrag til
dette temanummer). Det er ganske svert at
male effektiviteten af et lands udenrigspoli-
tik. Der kan etableres mange gensidigt mod-
stridende mal for udenrigspolitisk succes, og
felles for dem alle er, at det er utroligt van-
skeligt at samle valide data pa dette omrade.
Det betyder imidlertid ikke, at man ikke har
forsggt. Indtil videre viser det sig, at de nor-
diske lande ser ud til at performe ganske godt
pa den internationale scene.

Institute for Government i London og det
amerikanske tidsskrift Monocle konstruerer
regelmassigt et sdkaldt soft power index,
hvor det males, hvorvidt et land er i stand til
at overbevise, inspirere og imponere andre
lande til at @ndre adfeerd. De nordiske lande
rangerer meget hgjt pa dette indeks (Tabel
5). Det er ikke s meget deres kultur og be-
folkning, der giver sig til udtryk i soft power,
men derimod disse landes samfundssystemer
— demokratiet, velferdsstaten, arbejdsmarke-
det, skolerne og hospitalerne, samt vilkarene
for erhvervslivet — der imponerer og tiltrek-
ker sig opmarksomhed. Disse nationale ka-
raktertrek formidles af et diplomatisk net-
vaerk og engagement, der ogsd er med til at
opbygge de nordiske landes soft power.

Man kan desuden forsgge at male, hvorvidt
et land, via sin udenrigspolitik eller andet,
er til stede pa den internationale politiske
og gkonomiske arena. Den spanske tenke-
tank Real Instituto Elcano har konstrueret et
sakaldt Global Presence Index, der antager,
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Tabel 5: Norden er globale soft power-aktorer

2010 2011 2012
1 Frankrig USA Storbritannien
2 Storbritannien Storbritannien USA
3 USA Frankrig Tyskland
4 Tyskland Tyskland Frankrig
5 Schweiz Australien Sverige
6 Sverige Sverige Japan
7 Danmark Japan Danmark
8 Australien Schweiz Schweiz
9 Finland Canada Australien
10 Holland Holland Canada
11 Spanien Norge Korea
12 Canada Danmark Norge
13 Singapore Spanien Finland
14 Norge Korea Italien
15 Japan Finland Holland

Kilde: McClory (2010: 5, 2011: 15), Monocle (2012)

at tilstedeveerelse pa den globale scene er en
forudsatning for at gve indflydelse via diplo-
mati. Indekset inkluderer de sdkaldte blgde
magtfaktorer, men det er forst og fremmest
gkonomisk og militer tilstedevarelse, der
bringer et land op i indekset. Af netop den
grund placerer de nordiske lande sig meget
langt under stormagterne. Alligevel er det et
interessant indeks for smastater som de nor-
diske. Det viser sig, at siden afslutningen pa
den kolde krig har de nordiske lande via deres
aktivistiske udenrigspolitik og deres stgt sti-
gende gkonomiske engagement pa globalt ni-
veau faet en stadig mere central placering pa
det globale politiske landkort (Figur 1). Det
nordiske bidrag til fredsskabende og -beva-
rende militere aktioner rundt omkring i ver-
den, malrettede investeringer via eksempelvis
den Norske Oliefond, indsatsen for konflikt-
magling samt den betydelige udviklingsstgt-
te til fattigdomsbekempelse har medvirket
til den stigende globale tilstedeverelse ifglge
dette indeks.

Der er ogsa andre, der har forsggt at vurdere
udenrigspolitikkens succes. Den amerikanske

tenketank »Center for Global Development«
har i en del ar malt og vejet blandt andet de
nordiske landes udviklingspolitiske indsats.
Helt konkret har man med det sakaldte Com-
mitment to Development-indeks (CDI) rang-
ordnet 27 af verdens rigeste lande baseret pa
deres dedikation til politikker, som gavner
fattige lande. Det interessante er, at der ikke
kun tages udgangspunkt i det belgb, der hvert
ar afsattes til udviklingspolitik, men at man
derimod ogsa undersgger, hvorledes andre
politikker samtankes med udviklingsindsat-
sen og dermed kommer til at fremstd som et
integreret hele. De syv politikomrader, som
er vigtige for udviklingslande, er udviklings-
stgtten, handel, investering, migration, miljg,
sikkerhed og teknologi. Indekset maler altsd
dét, der indgar som et meget centralt element
i eksempelvis den danske udviklingsstrategi,
nemlig samtenkning.

Endelig kan det for Danmarks, Sveriges og
Finlands vedkommende tilfgjes, at de tilsy-
neladende hgrer til blandt de EU-medlems-
lande, der leverer betydelige bidrag til den
samlede europiske udenrigspolitik. Ved at
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Figur 1: Norden bliver stadig mere synlig pa den globale scene
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Tabel 6: Norden har verdens bedste udviklingspolitik
No. 1 No. 2 No. 3 No. 4 No. 5 No. 6 No. 7 No. 8 No. 9 No. 10
Danmark | Norge Sverige |Luxem- |dstrig Holland | Finland | New Storbritan- | Portugal
bourg Zealand | nien
No. 11 No. 12 No.13 [No.14 [No.15 |[No.16 |[No.17 |No.18 |No.19 No. 20
Canada |Tyskland |Belgien |Frankrig | Austra- |Spanien |Irland Schweiz | USA Italien
lien

Kilde: international.cgdev.org/publication/commitment-development-index-2012

studere, hvordan den Europziske Union age-
rer udenrigspolitisk i forhold til eksempelvis
USA, Kina og Rusland, og i forbindelse med
europ@iske aktioner, der har med klimafor-
andring, menneskerettigheder og statsopbyg-
ning at ggre, kan man vurdere, fra sag til sag,
hvor idéerne og engagementet kommer fra.
Og det viser sig, ifglge European Foreign Po-
licy Scorecard, at de nordiske EU-medlems-
lande hgrer til blandt de udenrigspolitiske le-
dere i Europa (Vaisse og Kundnani; 2012: 21;
Vaisse og Dennison, 2013: 18).

Samlet set méa det konstateres, at de nordiske
lande ggr €t eller andet rigtigt i deres uden-

rigspolitik. Denne artikels hovedpointe er
imidlertid, at der tilsyneladende er flere for-
skellige veje til succes i udenrigspolitikken.
Der eksisterer flere forskellige diplomatimo-
deller i norden, der hver for sig har vist sig
at indeholde nogle kvaliteter, der resulterer i
udenrigspolitiske resultater. Helt konkret be-
tyder denne »Nordic Variety of Diplomacy«,
at det ikke ligger lige for at lave en samlet
nordisk diplomatisk indsats i udetjenesten.
Samarbejde kan finde sted, og det ggr det pa
flere punkter, men der er grenser for, hvor
langt man kan gé ad den vej. Der er orga-
nisatoriske savel som politisk-principielle og
kulturelle forskelle, der ggr, at der ikke kan
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blive tale om diplomatisk integration i stor
skala.

Men udggr forskelle i de nordiske udenrigs-
tjenester kun en barriere for diplomatisk ny-
tenkning og udvikling? Ikke ngdvendigvis.
Det er flere steder vist, hvordan innovation
skabes som fglge af en sund konkurrence
mellem mindre enheder (Burt, 2005; Katzen-
stein, 1985). De nordiske landes diplomatier
har, grundet deres begransede stgrrelse, va-
ret vant til at tilpasse sig nye internationale
udfordringer. OECD har eksempelvis frem-
havet, at sma lande har vist sig at vaere mere
reformvillige og -kapable, fordi de er udsat
for konkurrencepregede omgivelser, fordi de
kan treeffe hurtige beslutninger om organisa-
tionsreformer og strategiskift, og fordi de er
lettere at koordinere horisontalt og vertikalt
(OECD 2010b: 242, 248).

For den omgivende verden betyder dette, at
Norden er et eksperimentarium for diverse
diplomatiske former og processer. Der er
mange diplomatiske veje til succes i uden-
rigspolitikken, og de fleste af dem er afprg-
vet i praksis i Norden. Vores viden om dette
er mangelfuld i forskellige sammenhange.
For det forste eksisterer der ikke nogle sar-
ligt gode metoder til at studere, hvorvidt en
udenrigspolitik er effektiv. [ sagens natur er
udenrigspolitiske resultater athengige af et
utal af forskellige faktorer. Nogle af disse er
pavirkelige af diplomatiet, men langt de fle-
ste ligger uden for diplomatiets reekkevidde.
For det andet eksisterer der ikke en sammen-
hangene teori om diplomati — ja faktisk ek-
sisterer feltet diplomatiteori ikke. Der eksi-
sterer en meget stor mengde teori, der hgrer
til 1 feltet af udenrigspolitisk analyse, og der
eksisterer en del teori, mest af a&ldre dato, om
smastaters ggren og laden i en international
kontekst. Men en institutionel, organisato-
risk, kulturel, psykologisk, netvaerksbaseret
eller anden form for teori om diplomatiet
er ikke eksisterende. Nar det i denne artikel
havdes, at der er en Variety of Diplomacies

i de nordiske lande, er det fgrst og fremmest
en beskrivende konklusion, snarere end en
forklarende eller forstdende konklusion. Det
er dog ogsa fgrst og fremmest denne beskri-
velse som dette temanummer af @konomi &
Politik bidrager med.

Jess Pilegaard beskriver i sit bidrag, hvorfor
diplomatiet i dets nyere former er vigtigere
end nogensinde. Det har sarligt de nordi-
ske lande mattet erfare og i stor udstraekning
ogsa taget som en udfordring. De veasent-
ligste reforminitiativer bliver illustreret og
sammenlignet pa tvers af Norden. Anders
Wivel beskriver, hvordan de nordiske stater
i forskellige tet-institutionaliserede sammen-
hange star som eksponent for et serligt smart
diplomati. Alle de nordiske lande er dybt en-
gageret i multilateralt samarbejde, og typisk
med god held formar de at skabe resultater,
der rekker videre end deres stgrrelse beret-
tiger. Hiski Haukkala og Mats Bergquist be-
skriver, med et historisk udgangspunkt, hvil-
ke s@rlige karakteristika de finske og svenske
diplomatimodeller har. Der er tale om ganske
forskellige udenrigstjenester, noget som ogsa
denne indledende artikel har forsggt at vise,
der handterer felles udfordringer pa hver de-
res made. Artiklerne viser imidlertid ogsa, at
bade den finske og den svenske diplomatimo-
del er under rivende udvikling, og at resulta-
tet af den igangvarende transformationspro-
ces stadigt er ukendt. Samlet set giver dette
temanummer en lille platform for en videre
analyse af de nordiske landes placering i en
globaliseret verden.

Note

1. Dette temanummer indgar som ét element af et
FSE-finansieret forskningsprojekt »GoLead«.
Andre bidrag publiceres i tidsskrifterne Sam-
fundsokonomen, Politica og Reeson samt forlage-
ne Hans Reitzel og DJOF. Tak til Anders Wivel,
Mads Dagnis Jensen og Rebecca Adler-Nissen
for forslag til forbedringer af denne artikel.
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Udenrigspolitikken er dod
— lzenge leve diplomatiet!

Jess Pilegaard, Kontorchef i Udenrigsministeriet, Ph.D.
og ekstern lektor pa Roskilde Universitet, jespil @um.dk!

Der findes ingen lukkede kredslgb i den globaliserede
verden. Indenrigspolitikken og udenrigspolitikken
flyder sammen. Diplomatiets monopol pa udenrigs-
politikken er brudt. Dette, koblet med at ressourcerne
til udenrigsministerierne er sparsomme, samtidig med
at der kommer stadig nye opgaver til, udfordrer diplo-
matiet verden over. Den danske udenrigstjeneste har
reageret ved at igangsatte hyppige organisatoriske
omstruktureringer i takt med at udfordringerne vok-
ser, forgget samarbejde pa tvars af Norden og inden
for rammerne af en lang reekke mellemstatslige orga-
nisationer, og ikke mindst intensiveret digitalisering
og satsning pa offentlighedsdiplomatiet. Diplomatiet
er vigtigere end nogensinde fgr. Det er imidlertid van-
skeligt for udenrigstjenesterne, der som oftest arbej-
der bag kulisserne, og med noget sa uhandgribeligt
som tillid, netverk og viden, at omsztte de opnaede
resultater i konkrete gevinster, som kan styrke uden-
rigsministeriernes hjemlige synlighed og legitimitet.

Udenrigstjenester over hele verden er tydeligt
udfordret i disse ar, saledes ogsa de nordiske.?
Globaliseringen, og méske is@r demokratise-
ringen af udenrigspolitikken, hvor stadig flere
offentlige og private aktgrer tager aktiv del i
international politik, har gjort verden mindre
og den diplomatiske adfeerd langt mere ufor-
udsigelig. Nyheder spredes narmest gjeblik-
keligt pa tvers af landegreenser. De nationale
udenrigstjenester star ofte over for firmaer
og bystater, som er vasentlig mere ressour-
cesterke end flertallet af nationalstater. Sam-
tidig opstar sociale bevagelser, hvis tilhgrere

kan males i millioner, og vabnede oprgrere
uden fadreland eller statslig forankring. De
grundleggende diplomatiske spilleregler
gaelder stadig, men banen og holdopstillin-
gen @ndrer sig. Forandringshastigheden er
overveldende, og mens vi sgger at forsta be-
tydningen af disse forandringsprocesser, skal
konsekvenserne dagligt handteres af bl.a.
udenrigstjenester, hvis grundleggende struk-
tur og traditioner fortsat er solidt plantet i det
forrige arhundrede.

Udfordringerne er mangeartede, men der er
en rekke fellestrek ved de udfordringer de
nordiske udenrigstjenester star over for. Nog-
le af disse udfordringer er grundlggende
strukturelle, mens andre er mere konjunktur-
bestemte. I det fglgende opridses nogle af de
vasentligste udviklingstendenser, hvorefter
fokus rettes mod reaktionsmgnstrene, dvs.
maden, hvorpé de nordiske udenrigstjenester
forsgger at tackle udfordringerne. Der tages
afszt i den danske udenrigstjeneste, med pa-
ralleller til de gvrige nordiske udenrigstjene-
ster. Til sidst opsummeres der pa analysen, og
der fremhaves enkelte perspektiver for frem-
tidens udenrigstjeneste.

Udenrigspolitikken er dgd ...
Den klassiske arbejdsdeling mellem statste-
ori og international politik er under opbrud.
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Demokratiteorien lukkede @jnene for den
internationale verdensuorden (det interna-
tionale anarki, hvor den staerkestes ret altid
er galdende), mens studiet af international
politik blev domineret af realister, der grund-
leggende var uinteresserede i de enkelte sta-
ters interne forhold (Mouritzen, 1999). Den
ene del af forskergangen beskaftigede sig
med vealgeradferd, politiske alliancer og
indenrigspolitik. Lengere nede ad gangen
var fokus pa internationale forhold og uden-
rigspolitikken, der blev opfattet som et selv-
steendigt studiefelt, Igsrevet fra dagligdagens
indenrigspolitiske »trummerum«. Udenrigs-
politikken var i sidste instans et spgrgsmal
om nationens overlevelse og fglgelig hevet
over partipolitiske skeermydsler. P4 den made
var udenrigspolitikken havet over de andre
politikomrader — et serligt »rum«, inden for
hvilket de almindelige politiske spilleregler
ikke fandt anvendelse. Dette sarlige rum var
forbeholdt diplomaten, dette n@rmest ophg-
jede, distingverede og diskrete vasen, der
gennem sin privilegerede indsigt 1 verdens
faktiske forhold kunne handle i statens bed-
ste interesse uden ungdig politisering og ind-
blanding fra lavere instanser.

Dette udbredte vrangbillede af udenrigspo-
litikkens primat dementeres af en ny virke-
lighed (Potter, 2002; Murray, 2006; Kerr og
Wiseman, 2012). Under den Kolde Krig var
der givetvis mange udenrigspolitiske »beslut-
ninger«, som var affgdt og dikteret af det in-
ternationale modsatningsforhold mellem @st
og Vest. Konflikten mellem USA og Sovjet-
unionen var det centrale omdrejningspunkt,
som pavirkede alle facetter af udenrigspoli-
tikken. Efter Murens fald kunne udenrigspo-
litikken imidlertid ikke fortsatte med at vere
reaktiv; diplomaten kunne ikke som tidligere
henvise til en tvingende ngdvendighed, hvil-
ket naturligt medfgrte en udvidelse af hand-
lemulighederne (Due-Nielsen og Petersen,
1995).

Mere generelt, og i den praktiske politik nok

ogsa vigtigere, er der sket en gradvis udvisk-
ning af skellet mellem indenrigs- og uden-
rigspolitik. Der er tale om en langstrakt pro-
ces, drevet af mange forskellige udviklings-
tendenser, men ikke mindst af den stigende
samhandel (og dermed stigende gensidige
ath@ngighed). Hertil kommer udviklingen
af massemedier, der ikke blot rapporterer om
internationale forhold, men ogsad pavirker
deres forlgb, jf. de amerikanske tv-netveark,
som bragte Vietnam-krigen ind i folks stuer,
hvilket fik stor indflydelse pa opbakningen
til krigen. Disse udviklingstendenser er kun
blevet forsterket over de sidste artier, hvor
globaliseringen har taget til (Held, 1995; Ke-
ohane og Nye, 1998; Potter, 2002).

Det er pa denne baggrund, man kan haevde, at
skellet mellem det indenrigspolitiske og det
udenrigspolitiske er brudt sammen. Nogle
forsgger at opretholde det ved at kalde EU-
politikken for indenrigspolitik, men det un-
derstreger vel egentlig bare pointen: Der fin-
des ingen lukkede kredslgb i den globalise-
rede verden (Tonra, 2001; Kerr og Wiseman,
2012). Indenrigspolitikken har udenrigspoli-
tiske fglgevirkninger, ligesom det udenrigs-
politiske pavirker det indenrigspolitiske land-
skab. Genindfgrelsen af den omstridte gren-
sebom 1 2010 var fgrst og fremmest inden-
rigssymbolpolitik. Symbolet affgdte imidler-
tid vesentlige reaktioner i nabolandene, der
ville blive bergrt af den danske regerings for-
spg pa inddemme den grenseoverskridende
kriminalitet. Med regeringsskiftet i november
2010 kunne grnsebommene atter nedtages,
igen en symbolsk indenrigspolitisk handling,
der ikke desto mindre fik udenrigspolitisk be-
tydning. Den umiddelbare indenrigspolitiske
dagsorden fik udenrigspolitiske konsekven-
ser, som igen fik indflydelse pa den hjemlige,
politiske debat.

Morgenavisen Jyllands-Postens offentlig-
gorelse af 12 tegninger af profeten Moham-
med i 2005 fik langt mere alvorlige konse-
kvenser, og markerede som sadan et tab af
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uskyld: Ytringsfrihedens vasen, der skulle
beskyttes i Danmark, blev vel af flere mus-
limer nermest opfattet som en krigserkle-
ring. Den forestilling, at man kunne styre
den indenrigspolitiske debat i en retning, og
den internationale debat i en anden retning,
var endegyldigt ovre. Skotterne er utette, og
den hjemlige »andedam« bliver hurtigt en del
af det globale medielandskab, hvor journa-
listerne jagter de sprakker, som opstar nar
politikerne forsgger pa at styre en ustyrlig
dagorden.

Grenserne er blevet mere porgse, og stadig
flere mennesker oplever direkte sammenflet-
ningen af det uden- og det indenrigspoliti-
ske. De meget synlige vidnesbyrd om denne
sammenfiltring suppleres i stigende grad af
fagspecialister, der med meteorologens selv-
sikkerhed redeggr for de komplekse sam-
menhange, Danmark indgar i. Ogsa i den
forstand udggr internationaliseringen af me-
dierne og forskningsinstitutionerne en direkte
udfordring af udenrigsministeriernes hidtidi-
ge ner-monopol pa faglig ekspertise indenfor
internationale forhold: Eksperter stér i kg for
at dissekere, analysere og fortolke det store
udland, og de har ofte en detailviden, som de
klassiske diplomater har meget svert ved at
matche. Det kan séledes vere vanskeligt for
selv en dreven diplomat at skrive en analyse
af det amerikanske prasidentvalg, som fgjer
vaesentligt nyt til den syndflod af reportager
og kommentarer, som praeger mediebilledet i
ugerne op til selve valghandlingen.

Monopolet er brudt

Udenrigsministerierne har gradvis mistet de-
res ledende stilling. Antallet af selvstendige
aktgrer pa den internationale scene er steget
voldsomt. Regeringschefer, savel som fagmi-
nistre, har varet tvunget til at opbygge stgrre
udenrigspolitisk kompetence og handlekraft.
Processen har varet undervejs l&nge (Mur-
ray, 2006). I EU historieskrivningen sker
jordskredet faktisk under det fgrste danske
formandskab i december 1973, hvor stats- og

regeringscheferne for fgrste gang arrangerer
en lukket arbejdsfrokost, hvor udenrigsmini-
strene og Kommissionens folk ikke sad med
ved bordet. Dette forum blev 1 1974 en fast
stgrrelse, da den franske president Valéry
Giscard d’Estaing indfgrte det Europaiske
Réadsmgde, som fgrst og fremmest omfatter
stats- og regeringscheferne (mens Kommis-
sionen og udenrigsministrene — og i flere
medlemslande Europaministrene — ma vente
talmodigt i kulissen). Udenrigsministrene har
stadig rigeligt at tage sig til, men magtfor-
skydningen er til at fgle pa: Pludselig er det
udenrigsministeren, der er demandeur pa en
redeggrelse for, hvad der foregik bag de luk-
kede dgre.

Fra den gkonomiske krise i 1970’erne og
frem bliver stats- og regeringscheferne sa-
ledes stadig mere aktive pa den europziske
scene: Den nationale politiske dagsorden kan
ikke lengere isoleres fra det udenrigspoli-
tiske og de nationale magtkampe afggres i
stigende grad af stats- og regeringschefernes
evne til at udnytte de internationale konjunk-
turer og begivenheder i en national kontekst
(Putnam, 1988). Fremkomsten af en genera-
tion af stadig mere aktivistiske stats- og rege-
ringsledere @gger pa sin vis behovet for uden-
rigsministeriernes overordnede koordination,
idet flere forhandlingsborde nu skal styres
samtidig, men koordinationsfunktionen ma
ngdvendigvis blive en anden, nar regeringsle-
deren selv sidder for bordenden. Det er ikke
lengere udenrigsministeren, der alene for-
klarer regeringslederen hvad der er muligt og
umuligt, men derimod regeringslederen, der
forteller udenrigsministeren, hvad han skal
ggre muligt, og hvad han skal umuligggre.

Udenrigsministerierne er udfordret som
»gatekeepers« mellem det nationale og det
internationale. Stats- og regeringslederne ta-
ler sammen direkte, og det samme ggr stadig
flere fagministerier, hvis ressortomrader i sti-
gende grad skal koordineres pa tvers af lan-
degrenser. Forsvarsministerierne har l&nge
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haft et internationalt kontor i departementer-
ne, men tendensen har bredt sig til stadig flere
ministerier, herunder de »fredelige« ministe-
rier, der hidtil primart har beskaftiget sig
med indenrigspolitiske forhold som sundhed,
uddannelse, trafik og miljg. Diplomaterne har
ikke leengere monopol pa viden om den store,
vide verden, og hvordan man bgr agere i den.

Verden overstrgmmes af informationer (nyt-
tige som unyttige, relevante som irrelevan-
te), og udenrigsministerierne er kun en ud
af mange »gateways«. Udenrigstjenesterne
lever af disse informationsstrgmme — det er
grundleggende diplomaternes evne til at ind-
hente, bearbejde og videreformidle relevante
informationer rettidigt, som afggr deres vear-
di. Og den evne hviler i sidste instans pa di-
plomaternes evne til at skabe tillid til relevan-
te samarbejdspartnere. Det gelder ikke kun
det klassiske store diplomati. Det gelder for
alle dele af virksomheden, hvad enten det er
kommercielle forhold, hvor oplysninger om
konkurrenceforhold og markedsstrukturer er
afggrende for firmaernes indtjeningsmulig-
heder, eller borgerservice, hvor beskyttelse af
personoplysninger og hurtig og effektiv ser-
vice kan betyde forskellen pa liv eller dgd.
Ogsa inden for det internationale udviklings-
samarbejde er gensidig tillid en kritisk forud-
setning for gennemfgrelsen af de reformpro-
grammer, som er ngdvendige for at fremme
en baredygtig, skonomisk vakst. En uden-
rigstjenestes virksomhed spander vidt, men
feellesvalutaen er den samme: Viden baseret
pa relationer af tillid.

Udenrigstjenesterne har stadig vegtige for-
dele i informationsstrgmmene, nemlig den
lokale tilstedeverelse, som understgtter det
globale vidensnetvark, og den noget mindre
handgribelige kvalitet, som er selve diploma-
tiets vaesen, nemlig adgangen til magtcen-
trene. Det handler ikke kun om at komme
forst med oplysningerne. Det handler fgrst og
fremmest om at komme frem med de rigtige
oplysninger, og sa i gvrigt begraense sig til de

oplysninger, som er relevante for de danske
beslutningstagere. De internationale tv-stati-
oners sendevogne skal nok finde frem til de
braendpunkter, der trekker seere til. For en
udenrigstjeneste er det, der gar forud for eks-
plosionen og det, der efterfglgende matte op-
sta af asken, nar medieopmarksomheden er
forsvundet, imidlertid ofte mere interessant.

Udenrigstjenesterne er imidlertid pressede pa
informationssiden. Nyhedsstrgmmene flyder
hurtigt, og det er vanskeligt og ressourcekrza-
vende at fastholde et overblik. Serligt udfor-
drende er de oplysninger, der kommer bag
pa offentligheden sdvel som diplomaterne.
Et er at skulle handtere en krise, som udspil-
ler sig for dben skerm; andet og vasentlig
mere ubehageligt er at skulle forholde sig
til en udspillet krise, man ikke var klar over
fandt sted. Hvad enten der er tale om et dansk
firma, hvis aktiver eksproprieres, danske bor-
gere, som tilbageholdes mod deres vilje, eller
et samarbejdsland, som misbruger bistands-
midlerne.

Kasserne er tomme ...

Sidelgbende med de store, strukturelle ud-
fordringer, som ligger i demokratiseringen af
udenrigspolitikken og erosionen af det tidli-
gere monopol pa viden om det store udland,
skal udenrigstjenesterne forholde sig til det
faktum, at de i disse krisetider far beskaret
deres budgetter.

Lige sa klassisk en disciplin diplomatiet
er, lige s& moderne er selve reprasentati-
onsstrukturen, hvor selv smé nationer som
f.eks. Danmark, er reprasenteret i flere end
70 lande verden over. Den verdensomspan-
dende representationsstruktur er i Norden
tet forbundet med afslutningen af den an-
den verdenskrig og afkoloniseringsbglgen,
som fulgte i kglvandet pa de gamle imperiers
sammenbrud. Etableringen af en diplomatisk
repraesentation var et vigtigt politisk signal
for de »nye« lande, som dukkede op pa land-
kortet i 1960’erne, ligesom det var et vigtigt

22




politisk signal for de baltiske stater i begyn-
delsen af 1990’erne. Det er forholdsvis let at
tegne et flag og skrive en nationalsang. Men
det er fgrst, nar andre stater anerkender ens
uafthengighed med etableringen af en diplo-
matisk reprasentation, at selvstendigheden
bliver konkretiseret. Og sa er vaksten i antal-
let af reprasentationer selvsagt endog meget
tet forbundet med den gkonomiske vakst,
Vesten oplevede fra 1950’erne og frem; en
vaekst som muliggjorde udbygningen af den
moderne velfardsstat (som repraesentations-
strukturen ogsa er en del af).

Ved det forrige arhundredes begyndelse
havde Danmark 15 repraesentationer med ud-
sendt personel (1908). Ved afslutningen af det
samme arhundrede, i 1999 havde Danmark
flere end 90 reprasentationer over hele ver-
den.? Alle bygget over den klassiske reprea-
sentationsmodel, der fungerer som en felles
diplomatisk platform for alle lande, uanset
hvor i verden de opererer. Modellen taller
et kancelli, som grundleggende omfatter
de kontorer, hvorudfra diplomaten arbejder,
og 1 langt de fleste tilfzelde en tjenestebolig,
hvorudfra repraesentationschefen udgver den
vigtigste del af embedet, nemlig tillidsopbyg-
ning, informationsindhentning og holdnings-
bearbejdning. Grundmodellen udvides med
tjenesteboliger i forhold til stgrrelsen af den
udsendte stab. Det siger sig selv, at udbre-
delsen af den klassiske model, med op mod
90 reprasentationer over hele verden, er en
voldsom gkonomisk udskrivning. 90 kontor-
bygninger, et tilsvarende antal tjenesteboliger
til de reprasentationschefer, som forventes at
bruge boligen til arbejdsformal, og 4-500 al-
mindelige tjenesteboliger. Det er mange mur-
sten, som skal forrentes og vedligeholdes,
eller lejes pa det kommercielle marked. Det
koster ganske enkelt mange penge at vare
nogenlunde effektivt representeret over hele
verden. Ligesom det koster mange penge at
have et landsdazkkende motorvejsnetvark,
skoler i alle kommuner, og hospitaler i alle
regioner.

Kravene om besparelser pa det udenrigsmini-
sterielle omrade har en lang historik, og har
generelt fulgt udviklingen 1 statsfinanserne.
Saledes gennemfgrtes omfattende nedske-
ringer i den danske udenrigstjeneste efter
statsbankerotten 1 1813, efter nederlaget i
1864, i forlengelse af bgrskrakket i 1929,
osv. Kravene om besparelser pa det uden-
rigsministerielle omrade har i nyere tid vee-
ret stgt stigende siden den fgrste oliekrise i
begyndelsen af 1970’erne. Sparekravene har
ironisk nok kun vzaret overgaet af de stigende
krav og forventninger til ministeriets virk-
somhed, herunder forvaltningen af Europa-
politikken, forvaltningen af mere udviklings-
bistand til stadig flere modtagere, en steerkere
tilstedeverelse i »verdens brendpunkter« og
en hurtigere og mere omfattende betjening af
borgere og virksomheder, hvor end de maétte
have behov for velferdsstatens serviceydel-
ser.

Sparekravene blev i 1980’erne og 1990’erne
i stigende grad til effektiviseringskrav under
indflydelse af New Public Management filo-
sofien. Meget kunne kvantificeres og maéles,
og meget blev kvantificeret og malt. Saledes
borgerhenvendelser, eksportfremstgd og bi-
standskroner. Kernevirksomheden - tillids-
opbygningen, indhentningen af viden og den
aktive holdningsbearbejdelse — lod sig imid-
lertid ikke rigtig seette pa formel.

Udenrigsministerierne har gennemgaet om-
fattende omstruktureringer for at mindske
spendet mellem de stigende opgaver og de
faldende ressourcer. Alle steder er budget-
terne faldende, hvilket merkes pa alle dele
af virksomheden. Det er imidlertid vanske-
ligt for udenrigsministerierne at @ndre fun-
damentalt pa opbygningen af virksomhe-
den. Grundridset er givet ved international
konvention, senest Wiener-konventionen fra
1961. Man kan sagtens lave eksportfremme
som privat organisation, ligesom enhver har
mulighed for at give gkonomisk hjlp til ver-
dens fattige. Men i det omfang den danske
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stat skal varetage officielle opgaver i andre
lande, sa findes der internationale regler for
hvordan og under hvilke former den danske
stat ma agere i tredjelande. Danmark kan ikke
frit veelge sin reprasentationsform, men ma
som alle andre fglge de regler og konventio-
ner, som er geldende for diplomatiets virke.
Udenrigsministerierne kan effektivisere store
dele af deres virksomhed, men de kan ikke
effektivisere sig ud af Wiener-konventionen.
De kan forsgge — ved gensidig overenskomst
— at lempe pa fortolkningen af reglerne og
samtidig @ndre pa den diplomatiske praksis.
Man kunne sadledes udmearket forestille sig
mere fleksible reprasentationsformer sarligt
de vestlige lande imellem (f.eks. mikroam-
bassader, regionale ambassader, tilrejsende
ambassadgrer etc.), men omvendt @nsker
ingen at std tilbage som den forladte part.
Ud over den rent praktiske fordel der ligger
i hurtig og nem adgang til officielle repree-
sentanter fra andre lande, er der selvfglgelig
ogsa sterke fglelser pa spil. Der er stadig for
mange lande meget national prestige i at have
mange og store udenlandske ambassader i
hovedstaden — det er stadig et mal pa natio-
nens storhed og betydning i de internationale
relationer.

Twin Towers og den finansielle sektors kol-
laps

De strukturelle problemer blev i 00’erne
voldsomt accentueret af to nye udfordringer:
den internationale kamp mod terrorisme og
finanskrisen, der for alvor satte ind 1 2008-
09. Krigen mod terror ledte udenrigsministe-
rierne ind pa nye, svert fremkommelige og
serdeles farefyldte omrader, samtidig med
at truslerne mod diplomaternes liv blev mere
udbredte. Danmark har givetvis varet sar-
ligt eksponeret pa grund af »tegningesagenx,
men ingen af de nordiske lande er gaet ram
forbi. I 1gbet af 00’erne mangedobledes séle-
des udgifterne til beskyttelse af diplomatisk
personel, som blev udstationeret under stadig
mere improviserede forhold. Forholdene var
flere steder sa ekstreme, at de sadvanlige

turnusordninger, med 3-4 ars udstationering,
matte reduceres markant, med flere aflast-
ningsrejser under udstationeringen. Pansrede
biler, bevebnede bodyguards, metertykke
mure og eksplosivsikrede vinduer og dgre
blev en voldsom belastning af de i forvejen
treengte budgetter. Der var saledes allerede
lagt endnu et dren i udenrigsministeriernes
pengekasser, da finanskrisen i slutningen af
00’erne rev gulvteppet vak under statsfinan-
serne og fgrte til en rekke nedskaringer i den
offentlige sektor, saledes ogsa i udenrigstje-
nesternes bevillinger.

Udenrigstjenesten retter ind

Reaktionerne pa de ovennavnte udfordringer
og kriser har veret meget forskellige, men
foruden de sadvanlige nedskeringer og til-
pasninger er der en reekke faellestrak, som er
synlige i de fleste europaiske udenrigstjene-
ster, herunder de nordiske.

Forste feellestreek: Hyppige omstrukturerin-
ger til den nye, globaliserede virkelighed
Organisationsomlegninger og omstrukture-
ringer er ikke et nyt fanomen i den offentlige
sektor. Vaeksten i den danske udenrigstjeneste
har medfgrt et behov for talrige omstrukture-
ringer og ikke mindst flytninger af embeds-
vaerket; senest i 1979-1980, hvor tjenesten,
som hidtil havde haft til huse i flere, spredte
ejendomme, blev samlet pa én adresse i Kg-
benhavn, i et nyindrettet kontorbyggeri pa
Asiatisk Plads.

Flytninger og sammenla@gninger til trods var
der i lange perioder forholdsvis klare linjer
for ministeriets virksomhed: Der var den
klassiske udenrigspolitik, som grundleg-
gende handlede om krig og fred; det gkono-
miske diplomati, som handlede om eksport af
landbrugsvarer, og — langt senere i udenrigs-
tjenestens historie — udviklingsbistanden, der
skulle modernisere og udvikle de nye stater,
som opstod i kglvandet pa afkoloniseringen.
Hjelp til ngdstedte danskere i udlandet var
0gsa pa programmet, men dengang blev de
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fleste danskere i Danmark. Det vidtforgre-
nede netvaerk af honorare konsuler og vice-
konsuler var ikke til for borgernes skyld. Og
sgmandene havde de danske sgmandskirker,
hvis der var problemer der skulle lgses.

Stgrre  omstruktureringer blev tilrettelagt
gennem nedsettelsen af udenrigskommis-
sioner, der skulle analysere sig frem til den
for Kongeriget og tjenesten bedste organi-
sation. Den seneste udenrigskommission i
1990-1991 blev nedsat efter begyndelsen pa
afslutningen af den Kolde Krig, og skulle
netop tilpasse organisationen til det nye ver-
denspolitiske landskab, som var begyndt at
tage form. Udenrigskommissionen lagde et
solidt grundlag for ministeriets virksomhed
de neste mange ar, men selvom man her
knzsatte princippet om enhedstjenesten (dvs.
at danske diplomater er generalister, som kan
arbejde inden for alle omrader af udenrigs-
tjenesten), endrede man ikke afggrende ved
den ovennavnte tredeling af virksomheden:
Politik, handel og bistand. Tre chefer, tre
spor, tre karriereforlgb.

I begyndelsen af 00’ernevar ulemperne og
inkonsekvenserne ved denne organisation
imidlertid ikke til at overse. EU var ikke EF,
og det pressede pa flere mader organisations-
strukturen. EU omfattede efterhdnden hele
paletten af udenrigspolitiske verktgjer, fra
udviklingsbistand til fredsbevarende ope-
rationer. Samtidig var sikkerhedspolitikken
ikke lengere primart et Nordatlantisk anlig-
gende. Og selvom krigen pa Balkan fyldte
meget i 1990’erne, var der langt flere mili-
tere konflikter uden for NATO’s traditionelle
fokusomrade. Den Nye Verdensorden kaldte
pd militeer mobilisering langt uden for lan-
dets greenser, i omrader, som de klassiske di-
plomater tidligere kun havde behandlet som
en del af stormagternes koloniriger. Der var
behov for samarbejde mellem de diploma-
ter, der beskaftigede sig med krig og fred og
bistandseksperterne. Endelig blev det stadig
mere klart, at flere af de stgrste »vakstloko-

motiver« var lande, vi hidtil havde betragtet
og behandlet som udviklingslande. De han-
delssagkyndige var saledes ogsa ngdt til at
frekventere bistandseksperterne og bistands-
missionerne pa den sydlige halvkugle.

I stedet for en ny Udenrigskommission
valgte Udenrigsministeriet at igangseatte en
»globaliseringsanalyse«, der skulle hjalpe
Udenrigsministeriet med at tilpasse virksom-
heden til de nye grundvilkar (Udenrigsmini-
steriet, 2006). Med Globaliseringsanalysen i
2005-06 ivaerksatte det danske udenrigsmi-
nisterium saledes en bred analyse af globa-
liseringsprocesserne og implikationerne for
varetagelsen af danske interesser. I tilleg til
de ovenfor n@vnte »anomalier« i den gamle
s@jlestruktur havde Tsunamien (2004) tyde-
ligt vist, at Udenrigsministeriets udadvendte
borgerservice havde behov for et serviceef-
tersyn. Tsunamien ramte samtlige de nordi-
ske udenrigstjenester hardt og understregede,
at offentlighedens forventninger til uden-
rigstjenesternes handleevne i internationale
krisesituationer ikke afveg synderligt fra de
forventninger, man som borger kunne have
til det offentliges handlekraft i en national
krise. Da den danske udenrigstjeneste to ar
senere skulle forholde sig til den tilspidsede
politiske situation i Libanon, tog man ingen
chancer og evakuerede hurtigt op mod 5,000
danske statsborgere og andre med dansk op-
holdstilladelse fra landet.

Globaliseringsanalysen mundede ud i en lang
rekke anbefalinger, flere af hvilke fortsat
fungerer som ledetrdde for organisationens
Igbende tilpasning til de foranderlige ramme-
vilkér udenrigstjenesten arbejder under. Men
Globaliseringsanalysens  vigtigste bidrag
var givetvis, at den skabte forstaelse for og
opbakning til behovet for en lgbende tilpas-
ning af ministeriets virksomhed, og dermed
behovet for at fremme organisationens og
medarbejdernes omstillingsevne og beredvil-
lighed. Verden forandrer sig hurtigt, og det
giver n@ppe mening at definere en langtids-
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holdbar organisering af Udenrigsministeriet.
I stedet markerede Globaliseringsanalysen
en periode med mange og forholdsvis radi-
kale @ndringer af virksomheden, herunder
en opgradering af det kommercielle arbejde
(Eksportradet), en klar opprioritering af bor-
gerserviceopgaverne og kommunikationsind-
satsen generelt (det sdkaldte offentligheds-
diplomati: Public Diplomacy) samt en mere
integreret tilgang til gkonomisk vakst, stabi-
litet og international sikkerhed. Der blev flyt-
tet ressourcer fra den »gamle« til den »nye«
verden, og selvom EU-reprasentationen sta-
dig er den stgrste i absolutte tal, far den hard
konkurrence fra Asien, hvor den samlede til-
stedevaerelse i Kina (Beijing, Shanghai, Gu-
angzhou, Chongqing, Hong Kong) overstiger
Bruxelles. Ambassaden i Kabul er i dag én
af de allerstgrste i portefgljen, mens ambas-
saderne i f.eks. Accra, Dar es Salam, Hanoi,
Nairobi og New Delhi er stgrre end repree-
sentationerne i flere af de store europaiske
hovedsteder, som f.eks. Warszawa, Rom og
Haag.

I dag teller den danske udenrigstjeneste, som
er den mindste i Norden (Island undtaget), ca.
2,500 ansatte, fordelt pa ca. 50 pct. ansat i
eller udstationeret fra Kgbenhavn, og ca. 50
pct. lokalt ansatte, som er tilknyttet de for-
skellige representationer. Forholdet mellem
det udsendte personale og den del af repree-
sentationsstaben, der er rekrutteret i opholds-
landet, er forrykket ganske markant. Op mod
70 pct. af det personale, der ggr tjeneste pa
de danske repraesentationer, er saledes ansat

Tabel 1: Arsverksfordeling i procent,
udsendt personale og lokalt ansatte

Udsendte Lokale
1. Norge 40 60
2. Finland 32 68
3. Danmark 31 69
4. Sverige 31 69

direkte af repraesentationen pa lokale vilkar,
jf. ogsé tabel 1.

Pa samtlige reprasentationer er de lokalt an-
satte i overtal; pa flere reprasentationer sid-
der der kun 1-2 udsendte sammen med en
halv snes lokalt ansatte. Det betyder bl.a., at
udenrigstjenestens administrationssprog pa
mange omrader de facto er engelsk.

I samme periode har man bevidnet en sti-
gende interesse for udlicitering af dele af mi-
nisteriets virksomhed. Der er blevet indfgrt
brugerbetaling pa stadig flere omrader, lige-
som opgaver, der tidligere blev lgst af Uden-
rigsministeriet selv, 1 stigende omfang er
blevet lagt ud til private virksomheder. Dele
af visumadministrationen er blevet lagt ud
til private firmaer, der modtager, screener og
videreekspederer visumansggninger til Dan-
mark. Privatiseringen af sikkerheden er et an-
det eksempel pa denne tendens: Den veabne-
de beskyttelse af personalet pa ambassaden i
Kabul leveres saledes af et privat firma. I den
forstand har Udenrigsministeriet selv varet
en vesentlig drivkraft bag den fragmentering
af udenrigspolitikken, som blev n@vnt i ind-
ledningen: Udenrigsministeriet har selv va-
ret med til at udvide antallet af aktgrer pa den
internationale scene.

Globaliseringsanalysen afspejlede en erken-
delse af, at den eksisterende organisations-
struktur var ude af trit med den omgivende
verden og derfor ude af stand til at levere den
nytenkning, man mente, der var behov for.
De gangse omdrejningspunkter, som f.eks.
de fire verdenshjgrner, havde ikke l@®ngere
samme politiske og symbolske indhold. @st
var ikke lengere ensbetydende med Sovjet-
blokken, men i stigende grad med Asien og
vakstgkonomier generelt. Den sydlige halv-
kugle var ikke leengere hjem for »3. verdens-
lande«; den 2. verden var géaet i oplgsning,
og flere af de tidligere udviklingslande kunne
nu fremvise gkonomiske vakstrater, der for
alvor udfordrede de ga@ngse moderniserings-
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teorier. Vesten var ikke leengere verdens cen-
trum og Norden ikke l@ngere den centrale
politiske akse. Udenrigsministeriets geogra-
fiske sgjlestruktur fra 1990-91, med en Nord-
gruppe og en Sydgruppe, matte fglgelig give
plads til et andet organisationsprincip.

Globaliseringsanalysen undgik imidlertid
den fristelse, det er at levere et skredder-
syet opleg til en ny organisationsstruktur.
En af hovedpointerne i analysen var netop,
at globaliseringen medfgrte sd omfattende
forandringer, at Udenrigsministeriet som
organisation var bedre tjent med at opdyrke
medarbejdernes og institutionens omstil-
lingsevne, hvorved man i fremtiden ville
blive bedre til hurtigt at omprioritere ressour-
cerne i forhold til de globale trends. En af de
vigtigste nydannelser var etableringen af en
reelt tvaergdende koncernledelse; et kollegi-
um af afdelingschefer, der tilsammen daekker
hele virksomheden, og som i princippet skal
kunne flytte ressourcer pa tvers af organisa-
tionen, i forhold til de politiske prioriteringer,
der legges til grund for ministeriets virksom-
hed. Organisatorisk og ledelsesmassigt er
det imidlertid en vedvarende udfordring at
opretholde omstillingsevnen. For mange, for
hyppige og for omfattende @ndringer stresser
organisationen. Nye organisatoriske konstel-
lationer nar ikke at finde et stabilt leje, inden
de pa ny udfordres af forandringsprocesser,
som kreaver tilpasning og omstilling.

Denne omstillingshastighed er serligt udfor-
drende for en organisation som Udenrigsmi-
nisteriet, der grundleeggende er, og ma vere,
bade traditionsbunden og konservativ. Stgr-
stedelen af Udenrigsministeriets »vaerktgjer«
er universelle og dermed meget vanskelige
at ®ndre. Det er netop universalismen, som
gor det muligt for diplomater at samarbejde
pa tvers af landegrenser og kulturer. En ver-
balnote er en verbalnote, i Burkina Faso som
i Sydkorea og Canada. Diplomater fra hele
verden er grundleeggende skolet i det samme
system, som foruden de nedfzldede, univer-

selle regler rummer en omfattende praksis,
med fa, men vasentlige variationer fra land
til land. I det omfang en stat gnsker at vare
en del af det gode samfund, det internationale
samfund (Bull, 1977), sa er der en raekke giv-
ne spilleregler og alment accepterede redska-
ber, som bare skal fungere.

Dette meget traditionsbundne univers un-
derstreger ogsa graenserne for privatisering
af ministeriets funktioner. Store dele af den
vestlige verden har bevaget sig ind i den
postindustrielle informationstidsalder, som
rykker ved rammerne for den moderne stats-
opfattelse (Held, 1995). Men langt stgrstede-
len af verdens stater befinder sig fortsat med
forfatningen solidt forankret i moderniteten
— med den symbolske nation eller nationale
egenart, nationalsang, flag, mgntudstedelse
og voldsmonopol. Diplomatiet er fgrst og
fremmest et mellemstatsligt anliggende — og
det er ogsa tilfeeldet i langt de fleste multilate-
rale fora. Hvis man vil deltage i samme, er der
en lang rekke formalia, processer og regler,
som ikke umiddelbart kan forandres. Vi kan
sende diplomater jorden rundt, udstyret med
mobile kontorer i deres smartphones, men det
forudsetter, at vi har en enhed, som kan ud-
virke en korrekt formuleret visumansggning,
aflevere samme med verbalnote, legalisere
rejsehjemlen og udstede de formelle papirer,
som er ngdvendige for at sikre diplomatens
immunitet, nar graenserne skal krydses. Der
er stadig mange blyplomber og lakforseglede
procedurer i diplomatiet, og de kan ikke @n-
dres uden konvention.

De hyppige omstruktureringer er et falles-
trek ved flere udenrigstjenester, og saledes
ogsa udtalt i de gvrige nordiske hovedstader.
Og skismaerne er de samme: Globaliseringen
og dens konsekvenser er meget ulige fordelt
pé verdens lande. Udenrigstjenesterne skal
forholde sig til den nye verden uden derved
at miste forbindelsen til den gamle.
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Andet feellestreek: Intensiveret samarbejde
mellem udenrigstjenesterne

En anden udbredt reaktion pa de aktuelle ud-
fordringer, udenrigstjenesterne star over for,
er en intensivering af det samarbejde, som al-
lerede findes pa tvers af landegraenserne. De
nordiske udenrigstjenester har en lang tradi-
tion for samarbejde, ikke mindst pa det ad-
ministrative og det konsulere omrade. Med
offentligggrelsen af Stoltenberg-rapporten i
februar 2009 kom der imidlertid fornyet fo-
kus pa samarbejdet og mulighederne for at
udvikle ikke bare det administrative samar-
bejde, men ogsa det politiske og sikkerheds-
politiske samarbejde (Stoltenberg, 2009).
Rapportens anbefalinger indgar i flere for-
skellige arbejdsgrupper udenrigstjenesterne
imellem, og der arbejdes malrettet med flere
skitser til feelles ambassader og reprasentati-
onskontorer i 3. lande.

Ved at samle de nordiske reprasentationer
i falles bygninger, og gerne med en fal-
les administration, er der gode muligheder
for ikke blot at spare penge, men ogsa for at
udnytte den synergi, der i princippet burde
opsta, nar udfordringerne drgftes og lgftes i
flok (f.eks. faelles politiske satsninger, felles
eksportfremstgd, feelles borgerservice). Ideen
er overbevisende, og antallet af samlokalise-
ringsprojekter er da ogsa stigende. Samme
tendens ses i NB8 samarbejdet mellem de
nordiske lande og Baltikum, og inden for
EU-kredsen, hvor man i marginen af EEAS-
samarbejdet om den falles udenrigstjeneste
tillige samarbejder om samlokalisering i
3.-lande. I alle tre kredse er der udviklet plat-
forme til videndeling om gnsker og tilbud om
samalokalisering i 3. lande.

Samlokalisering kan gennemfgres pd mange
forskellige mader, og selvom der arbejdes pa
standardisering af aftaleformerne er der stor
variation i den praktiske gennemfgrelse (og
de administrative, politiske og gkonomiske
implikationer). I den ene ende af skalaen fin-
des de store anl@gsprojekter, som f.eks. den

norsk-danske ambassadebygning i Maputo
og ambassadefelleskabet i Berlin. I Tysk-
lands hovedstad findes et veludviklet samar-
bejde ambassaderne imellem, men ret beset
er det primart matriklen, de fem reprasenta-
tioner er feelles om. Der er fem forskellige re-
ceptioner (i tilleg til den faelles reception ved
hovedindgangen til omradet), ligesom der
findes fem forskellige skranker til handtering
af borgerserviceopgaver. Berlin er imidlertid
meget atypisk. Det hgrer til sjeldenhederne,
at samtlige fem lande har behov for at flytte
kancelli samtidig. Som oftest har et eller flere
af de nordiske lande enten egne bygninger el-
ler serdeles attraktive lejemal, som gdeleg-
ger den samlede gkonomi i et samlokalise-
ringsprojekt (dvs. at etablering af en felles
reprasentation bliver dyrere end fastholdelse
af status quo).

I den anden ende af skalaen findes et sti-
gende antal sma, forholdsvis uforpligtende
laneaftaler, hvor en udenrigstjeneste lejer
sig ind pa en anden udenrigstjenestes repra-
sentation, enten som en fuldbyrdet bilateral
representation (med diplomatisk anmeldelse
i opholdslandet), eller som en midlertidig til-
stedevarelse, som geast pa reprasentationen.
Sidstn@vnte type af samlokalisering flugter
godt med gnsket om hurtig omstillingsevne
og hurtig omprioritering af ressourcerne. Ind-
til videre har samlokaliseringerne imidlertid
ikke rykket ved grundmodellen: Der er sta-
dig tale om bilaterale representationer, dvs.
selvsteendige enheder. De deler maske husle-
jen, men pa alle andre omrader opfgrer de sig
fortsat som suverane, nationale enheder.

Der er flere samlokaliseringsprojekter i stg-
beskeen, og samarbejdet har stor politisk
beviagenhed i de nationale regeringer savel
som 1 det institutionaliserede nordiske sam-
arbejde. Ambitionen om styrket nordisk
ambassadesamarbejde indgar séledes i den
danske regerings politiske program, lige-
som det er pa dagsordenen ved de nordiske
udenrigsministres arlige mgde og inden for
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rammerne af Nordisk Ministerrad. Af feelles-
erkleringerne fra de nordiske udenrigsmini-
stermgder fremgar, at der bl.a. er planer om
samlokaliseringsprojekter omfattende to eller
flere nordiske lande i1 bl.a. Islamabad, Dhaka
og Hanoi.* De tre projekter giver et udmeerket
billede af muligheder i det praktiske samar-
bejde i 3.-lande.

Den diplomatiske tilstedeverelse i Islamabad
er, grundet den prekare sikkerhedsmassige
situation i Pakistans hovedstad, en sardeles
bekostelig affere. Medarbejderne og bygnin-
gerne skal beskyttes mod en type af trusler,
man normalt kun ville forvente i konflikto-
mrader preget af undtagelsestilstand. Beho-
vet for eksplosivsikring, pansrede kgretgjer
og bevabnede vagter betyder, at prisen for at
opretholde en diplomatisk tilstedevarelse i et
af verdens vigtigste politiske braendpunkter
er steget voldsomt over det sidste tiar. Her gi-
ver det god mening at dele sikkerhedsudgif-
terne ved at flytte sammen i en bygning, der
er bygget til at kunne modsta de trusler, som
de nordiske diplomater star over for.

Dhaka er et helt anderledes eksempel. Ho-
vedstaden i1 Bangladesh er ligesom resten af
landet inde i en rivende udvikling, hvilket
ogsa pavirker de nordiske landes tilstedeve-
relse. Sammensatningen af repraesentatio-
nerne afspejler den gkonomiske udvikling i
Bangladesh, hvor handelssamarbejdet fylder
stadig mere. Samtidig betyder byudviklingen
i Dhaka, at der i dag er vasentlig bedre mu-
ligheder for enten at opfgre eller leje moder-
ne kontorbyggeri, som er langt bedre egnet
til ambassadevirksomhed end de ombyggede
familievillaer, de fleste nordiske ambassader
i dag arbejder ud fra. De nordiske lande sam-
arbejder i forvejen meget tet om udviklings-
bistanden til Bangladesh og kunne ved en
samling af representationerne ogsa videre-
udvikle det konsulare, politiske, og handels-
massige samarbejde.

Hanoi er en helt tredje historie. Sverige har

haft en sterk tilstedeverelse 1 Hanoi i mange
ar, og landets ambassadekompleks afspejler
denne historik: En stor compound, med alt
fra kancelli, over residens og medarbejder-
boliger, til rekreative omrader. En satsning,
der gav god mening, dengang ambassaden
var bemandet med udsendte diplomater, ud-
viklingseksperter, sekretarer, arkivmedarbej-
dere og betjente. I dag er den udsendte stab
reduceret til det allermest ngdvendige, mens
langt de fleste gvrige stillinger er besat med
lokalt ansat personale, der ikke far stillet bo-
lig til radighed af arbejdsgiveren. Sverige star
sdledes med et ejendomskompleks, hvor der
er masser af ledige m?, som efter ombygning
ville kunne huse en eller flere andre nordiske
ambassader. Hanoi-eksemplet viser ogsa,
hvor svert det er at realisere de muligheder,
der ligger i de ledige m* Danmark kunne i
princippet varet interesseret i et samlokalise-
ringsprojekt, men en eventuel ombygning af
den svenske compound skal finansieres over
huslejen, som dermed for Danmarks ved-
kommende risikerer at blive hgjere end den
aktuelle. Hertil skal legges flytte- og etable-
ringsomkostninger, som pa it omradet alene
nermer sig den hele million. Principielt set
en udmarket idé, men budgetrestriktionerne
i de nordiske hovedsteder ggr det vanskeligt
at anleegge et flerarigt investeringsperspektiv.

En anden udfordring er informationssikker-
heden. De nordiske diplomater stoler nok
mere pa hinanden end pa diplomater fra
3.-lande, men ikke desto mindre arbejder de
hver is@r inden for rammerne af lukkede og
beskyttede kommunikationsnetvaerk. Den
danske udenrigstjeneste formidler dagligt
flere hundrede megabits af informationer til
og fra reprasentationerne, til videre forde-
ling blandt samarbejdspartnere i det private
erhvervsliv og centraladministrationen savel
som private borgere. Hvor en mindre del af
disse informationer er egentlig klassificerede,
er langt stgrstedelen »fglsomme«; dvs. de in-
deholder oplysninger, som ikke ma komme
uvedkommende for gre. Det kunne f.eks.
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vare oplysninger om private firmaers inve-
steringsstrategi eller andre landes forhand-
lingsposition forud for et Radsmgde. I begge
tilfeelde vil der vaere tale om oplysninger, som
skal beskyttes, ogsa over for venligtsindede
diplomater pa en felles representation. Selv
blandt venner er der bade konkurrence og
politiske meningsforskelle. I de fleste samlo-
kaliseringsprojekter er der séledes flere, pa-
rallelle (nationale) kommunikationsnetverk,
hvilket sikrer en uhindret kommunikation
med hovedkvarteret, men som ikke ngdven-
digvis understgtter dialogen og samarbejdet
repraesentationerne imellem.

Tredje feellestreek: Det virtuelle diplomati

En tredje reaktion pa de stagnerende budget-
ter er digitaliseringsprojekter, hvor globalise-
ringen og revolutionen i de moderne kommu-
nikationsmidler anvendes som en lgftestang
for lanceringen af mere omkostningseffektive
repraesentationsformer.  Informationstidsal-
deren udfordrer det klassiske diplomati, pa
samme made som telegrammet gjorde det i
midten af det 19. arhundrede, hvor Englands
premierminister, Lord Palmerston, efter si-
gende ved modtagelsen af den fgrste diplo-
matiske »kabel-meddelelse« udbrgd: »Du
gode gud, dette er jo diplomatiets endeligt!«
(Murray, 2006). Det var det som bekendt
ikke, men informationstidsalderen har ogsa
udfordret den del af diplomatiets virke, som
primert har varet fokuseret pa indhentning
og analyse af informationer fra opholdslan-
det. Saledes den canadiske premierminister,
Pierre Trudeau, der i midten af 1970’erne
lod forsta, at han gladelig ville bytte hele sit
udenrigsministerium ud med et abonnement
pa The New York Times ...

Hvis man som Trudeau primert betragter di-
plomatiet som en nyhedskanal, har de sidste
40 ar neppe styrket argumentet for at opret-
holde en selvstendig udenrigstjeneste. Men
selvom rollen som nyhedsformidler er vig-
tig, sa har diplomater aldrig haft monopol pa
denne funktion. Den katolske kirke var ofte

hurtigere til at fa nyhederne frem, takket vere
den vidtforgrenede infrastruktur, for ikke at
tale om budbringernes religigse ildhu. Med
internationaliseringen af kapitalbevegelser
udvikledes ogsa finans- og industrihusenes
behov for rettidige informationer om poli-
tiske, gkonomiske og sociale begivenheder.
Rothschild-dynastiet havde efter sigende al-
lerede i midten af 1700-tallet et informati-
onsnetveark, der ville ggre selv de mest solide
udenrigstjenester jaloux.

Diplomatiet aftager nyheder, men den om-
vendte funktion, at »plante« dem som led i
dialogen med opholdslandets offentlige og
private aktgrer, har alle dage varet vesent-
ligere. Og med intensiveringen af nyheds-
stremmene og dermed konkurrencen om
forsidestoffet er kravene til diplomaternes
opfindsomhed kun taget til. Og det galder i
serdeleshed for de »sma« udenrigstjenester,
der ikke rader over stormagternes pressebe-
redskab.

Offentlighedsdiplomatiet fik stor opmark-
somhed i 1990’erne, hvor »den nye verdens-
orden« bragte nye, ikke-statslige aktgrer
frem pa den internationale scene (Melissen,
2002). Hvis man ville ggre sig bemarket, var
det ikke nok at samtale med myndighederne
i opholdslandet; man matte i direkte dialog
med meningsdannere, som journalister, uni-
versitetsfolk, kulturpersonligheder og forret-
ningsfolk. Diplomaterne skulle ud af deres
diplomatiske »comfort-zone« og i stigende
grad kommunikere direkte med samtalepart-
nere fra flere vidt forskellige miljger. I Dan-
mark markerede tegningesagen et veritabelt
jordskred i anvendelsen af offentlighedsdi-
plomati. Danmark oplevede et meget pres-
serende behov for at kommunikere direkte
med masseoffentligheden i 3.-lande, og det
kravede en fuldstendig endring af det eksi-
sterende mindset, der var gearet til diskreti-
ons- snarere end til megafondiplomati.

Offentlighedsdiplomatiet er blevet sat i sy-
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stem. Kgbenhavn producerer dagligt store
mangder af ramateriale, som reprasenta-
tionerne kan hente og tilpasse til de lokale
forhold pa posten. En aviskronik med udvik-
lingsministeren kan saledes downloades af
representationen i Kampala, krydres med et
par konkrete eksempler fra Uganda og sgges
bragt i opholdslandets medier, samtidig med
at ambassaden i La Paz gennemfgrer samme
gvelse med den spanske udgave af kronikken.
Kgbenhavn stgber kuglerne og legger den til
fri afbenyttelse i den elektroniske varktgjs-
kasse pa Udenrigsministeriets intranet. I dag
anvender representationerne stadig oftere
hinandens materiale — et fremstgd i Japan kan
downloades i Sydafrika og tilpasses i forhold
til de lokale behov.

Hvis det med hjlp af de moderne kommuni-
kationsmidler er muligt at kommunikere med
omverdenen direkte fra Kgbenhavn, burde
det sa ikke veere muligt at gentenke hele
det diplomatiske repraesentationsnetvaerk?
Kunne Danmark ngjes med en »virtuel til-
stedevaerelse«, hvor danske ideer, meninger
og interesser formidles gennem informati-
onsmotorvejen? Hvis den direkte kontakt i
forbindelse med borgerservicehenvendelser
kan udliciteres til en 3.-part, kunne selve den
administrative sagsbehandling sé ikke hen-
legges til Kgbenhavn? Kunne dialogen med
samarbejdspartnere i udviklingslande ikke
gennemfgres via videokonferencer, pa grund-
lag af »harde« indikatorer, som er indbygget
i selve udviklingsprojekterne (evt. baseret
pa direkte brugerkontakt via mobiltelefoni
eller via den stadig mere tilgengelige GPS-
teknologi?) Spgrgsmalene er relevante, hvil-
ket ogsa understreges af den interesse, der i
mange lande er opstaet om begrebet »virtual
diplomacy«.

Granserne for det virtuelle diplomati flytter
sig hele tiden, og der er neppe tvivl om, at
den hurtige teknologiske udvikling péavirker
maden, hvorpa diplomatiet udfgres (Mur-
ray, 2006). Indtil videre fungerer det virtu-

elle diplomati primart som en forsterker af
det klassiske diplomati — udstyret med en
smartphone og en hurtig internetforbindelse
er den klassiske diplomat blevet langt mere
mobil og kan via satellitforbindelserne ud-
fare sit arbejde hvor som helst, nar som helst.
Teknologien @ndrer imidlertid ikke behovet
for diplomaten af kgd og blod. I det yderste
led er der fortsat behov for diplomaten som
bindeled mellem hjemland og diplomatiets
genstand, hvad enten det er en fremmed re-
gering, en international organisation, eller en
gruppe af private aktgrer. Udenrigstjenester-
ne kan sende budskaberne med lynets hast,
men at komme igennem med budskabet er en
helt anden sag, der som oftest forudsatter, at
man er fysisk til stede, der hvor begivenhe-
derne finder sted. P4 samme made kan video-
konferencer og onlinemgder vere gode til at
falge op pa indledende kontakter — og dermed
fastholde forbindelser — men den indledende
kontakt lader sig vanskeligt etablere uden et
personligt mgde. Det er fortsat de personlige
forbindelser, der ligger til grund for de tillids-
relationer, som diplomaterne lever af. Det er
de personlige forbindelser, der ggr diploma-
terne effektive.

Det virtuelle diplomati ggr sit indtog i diplo-
maternes verden, men det er vigtigt at huske,
at den teknologiske udvikling er ulige fordelt.
Det er ganske vist mange ar siden, den dan-
ske udenrigstjeneste holdt op med at bruge
telefaxen til udgaende kommunikation, men
sa leenge Danmark har brug for at kommuni-
kere med lande, der fortsat benytter telefaxen
som medie, er Udenrigsministeriet ngdt til at
holde faxlinjerne abne. Et udenrigsministe-
rium kan ikke (skal ikke) vaere mere moderne
end den virkelighed, det skal operere i.

Uanset hvordan man vender og drejer det,
handler diplomatiet grundleggende om at
vere til stede pa rette sted pa rette tidspunkt.
Det virtuelle diplomati kan bane vejen og
holde den aben, men pa et eller andet tids-
punkt skal der en gammeldags diplomat pa

31




banen. Det virtuelle diplomati vil givetvis
kunne bruges meget mere offensivt i forbin-
delse med nye og fleksible former for fysisk
tilstedeverelse (f.eks. samlokalisering), men
igen med diplomaten som bindeled og for-
bindelsesofficer.

... leenge leve diplomatiet!
Udenrigstjenesterne er under pres. Demo-
kratiseringen af udenrigspolitikken, frag-
menteringen af det tidligere sa privilegerede
udenrigspolitiske dom@ne og det stigende
misforhold mellem opgaver og ressourcer
tvinger udenrigstjenesterne til at gentanke
deres virksomhed. Udfordringerne er fzlles,
ligesom flere reaktionsmgnstrene viser lig-
hedstraek: Hyppige omstruktureringer, inten-
siveret samarbejde, eksperimenter med nye
former for fysisk og virtuel tilstedeverelse.
Virksomheden skal gentenkes og bygges om,
alt imens ressourcegrundlaget svinder.

Denne udvikling har staet pa i flere artier,
men er for alvor blevet forsterket efter afslut-
ningen af den Kolde Krig, hvor EU-samar-
bejdet er blevet intensiveret og globaliserin-
gen er blevet folkelig. Ministerier, styrelser,
regioner, kommuner, halvoffentlige og priva-
te organisationer arbejder pa kryds og tvers
af landegrenserne, nogle gange i samarbejde
med udenrigsministerierne, andre gange uden
at inddrage dem. Samtidig har langt de fleste
borgere mulighed for at fglge med i interna-
tionale forhold, engagere sig i samme og pa-
virke dem gennem sociale bevaegelser, inter-
aktive medier og effektive online-donationer.
En borger, der ikke bryder sig om hvalfangst,
kan hurtigt og effektivt yde et bidrag til en
eller flere private organisationer, der aktivt
bekemper denne type fiskeri. Enhver kan i
princippet fgre sin egen private udenrigspo-
litik fra dagligstuen.

Demokratiseringen af udenrigspolitikken er
imidlertid ikke ngdvendigvis en trussel mod
udenrigstjenesterne, der gennem flere ar ak-
tivt har promoveret stigningen i antallet af

ikke-statslige aktgrer pa den internationale
scene. Handelsdiplomater har i mange ar
arbejdet for at styrke samarbejdet mellem
private organisationer for derved at forbed-
re den internationale regeringsfgrelse. Ud-
viklingsdiplomater arbejder malrettet pa at
styrke det internationale samarbejde mellem
ikke-statslige organisationer, der arbejder
med udviklingssamarbejde. Pa samme made
har udenrigstjenesterne arbejdet ihaerdigt pa
at samle kompetence og myndighed i over-
nationale institutioner. Det mest tankevaek-
kende eksempel er nok udenrigstjenesternes
samarbejde om udviklingen af en felleseuro-
p®isk udenrigstjeneste, EEAS’en (European
External Action Service). Her arbejder diplo-
materne pa opbygningen af, hvad der umid-
delbart fremstar som en konkurrerende uden-
rigstjeneste.

Om noget har demokratiseringen og frag-
menteringen af udenrigspolitikken forsterket
behovet for udenrigstjenesterne. Men den har
ikke gjort ydelserne tilsvarende synlige. Det
er ikke altid indlysende klart, hvad udenrigs-
ministerierne egentlig leverer. Det er maske
nok udenrigsministerierne, der forhandler
selve rammerne pa plads og akkrediterer de
private aktgrer til at kunne representere deres
bagland pa den internationale scene, men sel-
ve forhandlingerne fgres jo af fagspecialister,
interesseorganisationer og fagforeningsfolk?
Det er maske nok udenrigsministerierne, der
baner vejen for en humaniter intervention,
men det er jo forsvaret, der laver alt det tunge
arbejde? Vi har mere brug for diplomatiet end
nogen sinde tidligere, men det er ikke uden-
rigsministerierne, der star forrest: De arbej-
der i baggrunden, i de forberedende stadier,
under selve implementeringen og i den be-
sveerlige opfglgning.

Demokratiseringen og fragmenteringen af
udenrigspolitikken kan vare med til at styrke
den globale regeringsfgrelse. Global rege-
ringsfgrelse er en mangelvare, og under in-
gen omstendigheder et gode, som staterne
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kan producere gennem det mellemstatslige
samarbejde alene. Global regeringsfgrelse
forudsatter et langt mere vidtforgrenet inter-
nationalt samarbejde end det klassisk mel-
lemstatslige, og det har udenrigstjenesterne
varet serdeles aktive i opdyrkningen af. Di-
plomatiets rammebetingelser @ndrer sig hele
tiden. Forandringshastigheden har kun varet
stigende. Ressourcegrundlaget har derimod
kun veret faldende. Det eneste konstante sy-
nes at vere diplomatiets universelle redska-
ber, sprog og arbejdsmetoder: De elementer,
der ggr det muligt for staterne at samarbejde
effektivt, men som samtidig gor det svart for
udenrigstjenesterne at @ndre deres grund-
struktur.

Noter

1. Artiklen er skrevet som et personligt bidrag til de-
batten, og de synspunkter, der afspejles i artiklen,
er forfatterens egne og afspejler ikke ngdvendig-
vis Udenrigsministeriets holdning.

2. Se f.eks. »La révolte du quai d’Orsay«, Mari-
annne, 24.02.2011; »The Global Era and the End
of Foreign Policy«, Financial Times, 16.08.2011;
»Ambassadors ignored: German Foreign Min-
istry Fights to Stay Relevant«, Spiegel Online,
05.04.2012.

3. Inogle lande er der mere end én reprasentation;
f.eks. Kina, hvor der foruden ambassaden i Bei-
jing findes selvst@ndige generalkonsulater i bl.a.
Shanghai og Guangzhou. Derfor er der flere re-
presentationer, end der er lande, hvor Danmark
er repraesenteret.

4. »Felleserklering fra det nordiske udenrigsmini-
stermgde 1 Helsingfors den 31. oktober 2012«.
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Finske diplomatimodeller:
Er der en ny model pa vej?

Hiski Haukkala, Professor i International Politik,
Tampere Universitet, Finland, Hiski.haukkala@uta.fi

Denne artikel diskuterer det varierende indhold, struk-
tur og kontekst i finsk diplomati. Artiklen vil analy-
sere det finske diplomatis indhold med henblik pa
en analyse af den kontekst, som finsk diplomati, og i
sidste ende finske diplomater, opererer inden for. Den
centrale konklusion er, at finsk udenrigspolitik, og
som konsekvens heraf ogsa indholdet, strukturen og
konteksten i finsk diplomati, under post-Kold Krigs
perioden har vaeret under konstant forandring. Hoved-
argumentet er, at finsk diplomati i disse tider gennem-
gér en periode med serigs selvransagelse fordi mange
nye diplomatiske udfordringer og opgaver skal Igses i
en periode med farre tilgengelige finansielle og per-
sonalemessige ressourcer. Dette har allerede tvunget
Finland til at tenke innovativt — noget, der med stor
sandsynlighed forts@tter og tilmed kan vinde yderli-
gere indpas i fremtiden. I en vis udstrekning klamrer
Finland sig til en ide om autonom diplomatisk ageren
i en verden, hvor sma landes muligheder for at vere
succesfulde indsn@vres stadig mere.

Fra defensivt diplomati til ukendt desti-
nation'

Det er fristende intuitivt at teenke, at forskel-
lige nationer ville have forskellig stil, forskel-
lige modeller eller kulturer, nar det kommer
til diplomati. Selv i nordisk kontekst er man
tilbgjelig til at have stereotype forestillinger
om de forskellige nationale »stile«: Svenske-
re er gode samtalepartnere, der er rede til at
diskutere alt til dgde med det formal at finde
konstruktive lgsninger; man kan altid regne

med at, de jublende glade danskere kommer
pa nogle smarte ideer til at hjelpe selv den
svareste proces muntert pa vej, etc. Man
kunne blive ved med at lave disse karakteri-
stikker af hver eneste nordiske stat, men det
er nok bedst at lade vare, da disse stereoty-
per aldrig er serlig meget veerd, nar man skal
forsgge at forsta den faktiske varetagelse af
diplomatiet pa nationalt niveau.

Selvom ideen om national s@regenhed, nar
det kommer til diplomatisk varetagelse, er
appellerende, falder det til jorden, nar det
kommer til diplomatisk praksis. Dette fordi
diplomatisk praksis typisk ses som yderst
institutionaliseret, nasten ritualiseret, med
et s@t veletablerede praksisser, der i nogle
tilfeelde gar artier tilbage bakket op af mel-
lemstatslige traktater, hvis regler ofte ses som
ukrenkelige af det internationale samfund
(Berridge, 2002; Watson, 1982). Dette an-
tyder umiddelbart, at i den moderne verden
er den faktiske diplomatiske praksis stort set
standardiseret, og at forskellene mellem lan-
dene forsvinder i malsatninger, indholdet og
konteksten af de specifikke arenaer, som de
diplomatiske aktgrer befinder sig i, og ikke
udmgnter sig i den faktiske diplomatiske va-
retagelse.

Men nationale forskelle eksisterer dog. Et
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godt eksempel pa dette er denne artikels case,
Finland, som under den Kolde Krig erklerede
at ville praktisere en bestemt diplomatisk mo-
del. Denne model blev karakteriseret af den i
langt tid siddende prasident Urho Kekkonen
i en tale, der blev leveret ved FN’s general-
forsamling i oktober 1961, hvor han kaldte
Finland et land, der forsggte at vaere »en lege
og ikke en dommer« i verdenspolitik. Ifglge
ham var Finlands rolle ikke at »afsige dom el-
ler fordgmme, men i hgjere grad at diagnosti-
cere og forsgge at kurere« (Kekkonen, 1961).
Pa trods af dette prisverdige mal var tanken
bag denne model ikke diplomatisk, men der-
imod politisk: Kekkonen prgvede at fa det
bedste ud af situationen, eftersom det yderst
indskrenkede Koldkrigsmiljg og de stadigt
mere pagdende sovjetiske politikker tvang
Finland i defensiven spejdende efter mader at
underbygge dets selverklarede, men kun un-
der visse betingelser accepterede, neutralitet,
konsekvente autonomi og bevagelsesfrihed i
udenrigspolitikken.

Dette eksempel underbygger nggleargumen-
tet i denne artikel, nemlig at enhver natio-
nal model hgjst sandsynligt er et udtryk for
samspil mellem mange variable, strukturelle,
kontekstuelle og indholdsmassige. Hovedar-
gumentet, der prasenteres i denne artikel, er,
at nar det kommer til casen Finland, s& har
post-Koldkrigsperioden vist en markant &n-
dring i alle tre aspekter. Det lader, til at landet
pa nuverende tidspunkt er i en forholdsvis
paradoksal situation. Pa den ene side er det
let at erklere sig enig i Marcussens karakte-
ristik i dette temanummer, nemlig at Finland,
ligesom alle de andre nordiske lande, har va-
ret en fantastisk succes. Specielt de to post-
Koldkrigsartier har vist en enestdende styr-
kelse af Finlands internationale placering:
Finland har tilsluttet sig det etablerede EU;
er blevet en af de mest aktive parter i NATO;
og relationerne med Rusland er blevet prag-
matiske og stort set venlige (Etzold og Hak-
kula, 2013). Pa den anden side géar Finland
for tiden igennem en periode med serigs selv-

ransagelse, idet de star over for en situation,
hvor ggede diplomatiske udfordringer bliver
mgdt af en @ra med faldende finansielle og
personalemassige ressourcer. Derudover:
Det overraskende og ydmygende nederlag i
kampen om pladserne i FN’s Sikkerhedsrad
i oktober 2012 har faet Finland til at tvivle
pa sin internationale placering og relevansen
af det nordiske brand for dets eget ry (bag-
grundsinterviews, se ogsa International Peace
Institute, 2013).

I det fglgende vil artiklen fgrst kort analysere
indholdet i finsk diplomati med henblik pa en
analyse af den kontekst, som finsk diplomati,
og i sidste ende finske diplomater, opererer
inden for. Den centrale konklusion er, at finsk
udenrigspolitik, og som konsekvens heraf
ogsa indholdet, strukturen og konteksten i
finsk diplomati, under post-Koldkrigsperi-
oden har varet under konstant forandring.
Dette har allerede tvunget Finland til at
teenke innovativt — noget, der med stor sand-
synlighed fortsatter og tilmed kan fa endnu
stgrre momentum i fremtiden. Til en vis grad
klamrer Finland sig til en ide om autonom
diplomatisk ageren i en verden, hvor sma og
perifere landes muligheder for at vare suc-
cesfulde svinder ind. Artiklen spgrger til slut,
hvorvidt der er en ny finsk diplomatimodel
pa vej.

Den skiftende kontekst for finsk diplomati
Diplomatiets kontekst er formet af forskel-
lige omgivelser, bade nationale og i stigende
grad internationale, selv globale, inden for
hvilke Finlands — hvilket som helst land fak-
tisk — diplomatiske aktiviteter bliver planlagt
og udfgrt. Under den Kolde Krig var finsk
diplomatis hovedkontekst den nationale, og
dets befgjelser var hovedsagelig bilaterale
og regionale (Antola, 2002). Sagt i politiske
termer var Finlands mal for udenrigspolitik
og diplomati at underbygge sin erklerede
neutralitet og at gge bevagelsesfriheden med
henblik pa at indgé i en tettere gkonomisk
integration med Vesten. Sagt i diplomatiske

35




termer medfgrte dette at skulle mangvrere
i forhold til Sovjetunionen i bilaterale om-
givelser, hvor de gangse kritiske punkter
var forhandlinger om de sakaldte kommu-
nikéer fgr og efter bilaterale mgder. Mgder,
som specielt i 1970’erne mindede om skyt-
tegravskrige om definitionen og granserne
for finsk neutralitet (Tarkka, 2012, passim).
Finland benyttede ogsd med nogen succes
de multilaterale miljger — specielt internatio-
nale konferencer som f.eks. at vaere vart for
»Conference of Security and Cooperation in
Europe« (CSCE) i de tidlige 70’ere — til at
underbygge finsk neutralitet i det bredere ver-
denssamfunds gjne (Reimaa, 2008).

Den langstrakte kamp for neutralitet endte
brat i slutningen af 1990’erne, da oplgsnin-
gen af Sovjetunionen radikalt @ndrede de
politiske omgivelser i Europa og abnede mu-
ligheden for Finland for at ansgge om med-
lemskab i den Europziske Union. Modsat
naboen Sverige, der blev medlem af EU pa
samme tidspunkt, var Finland fra starten ivrig
efter at vaere en del af den etablerede europa-
iske integration — vare med i den felles va-
luta (euroen) og politisk forsgge at lokalisere
sig selv i kernen af unionen (Antola, 1999).

Det giver n@sten sig selv, at den radikale re-
orientering af finsk udenrigspolitik ogsa har
bergrt dets diplomati. EU-medlemskabet i
1995 og den konsekvente europisering har
radikalt formet det miljg, inden for hvilket
finsk udenrigspolitik og diplomati bliver va-
retaget. Ift. udenrigspolitik har dette resul-
teret i en gennemgdende europzisering af
emner og udtalelser fra Finland (Palosaari,
2011; Haukkala and Ojanen, 2011). Det har
ogsa resulteret i en enorm ekspansion af det
finske udenrigspolitiske handlerum: Som EU-
medlem har Finland ikke kunnet ngjes med
at fokusere pa hovedsageligt regionale em-
ner, men har veret ngdsaget til at udvikle den
forngdne kapacitet til at analysere og have en
holdning til emner, som traditionelt ikke har
varet hgjtprioriteret pa landets udenrigspo-

litiske agenda. Teija Tiilikainen (2006) har
gdet sa langt som til at kalde det en »komplet
make-over« af finsk udenrigspolitik. Dette er
en tendens, som der har varet specielt me-
get fokus pa under de to EU-formandskaber
1 henholdsvis 1999 og 2006, men det ggede
handlerum for finsk udenrigspolitik har veret
en af hovedbestanddelene i finsk diplomati
under EU-medlemskabet.

Dog har disse dybtliggende @ndringer i finsk
diplomati ikke kun varet begrensede til ind-
holdet. Pa den modsatte side har selve ma-
den, finsk diplomati varetages pa, undergaet
en markant @ndring. Ved at komme ind i den
Europaiske Union og tage aktiv part i udvik-
lingen af dens »Common Foreign and Secu-
rity Policy« (CFSP) har Finland oplevet, at
dets egen udenrigspolitik og diplomati bliver
smeltet sammen med den multilaterale euro-
peiske kontekst. Dette har medfgrt et behov
for at koordinere og justere finsk diplomati til
de europziske »udenrigspolitiske« og diplo-
matiske praksisser. Dette har ogsd haft den
ugnskede sideeffekt, at mange af de finske
diplomatiske ressourcer er blevet rettet mod
EU-politikprocessen. En stor del af ministeri-
ets ressourcer bliver brugt pa at reagere pa ef-
terspgrgsel og forventninger fra »Bruxelles«,
og ikke pa at udvikle Finlands interaktion
med internationale partnere bilateralt. Nogle
er gaet sa langt som til at sige, at Finlands
egen udenrigspolitik og diplomati i forhold
til den vigtige gstlige nabo Rusland er blevet
totalt sat til side (Rytovuori-Apunen, 2007).

En vis grad af »globalisering« af Finlands
udenrigspolitik skyldes ikke kun EU-med-
lemskabet. Specielt i de senere ar har det set
ud, som om denne igangvarende globalise-
ringsproces og de skiftende konturer i gkono-
misk og politisk magt har spillet en gget rolle
i det finsk diplomatis udvikling. Disse igang-
varende @ndringer i verden har ansporet en
serigs selvransagelse i den finske regering. I
2009 udgav det finske Udenrigsministerium
en rapport, der tog mal af de igangvaerende
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@ndringer i verden, der har betydning for
Finlands ambassadestruktur (Sierla, 2009).
For nyligt er der blevet udgivet to andre rap-
porter, som detaljeret beskriver den @ndrede
agenda for finsk udenrigspolitik og diplomati
(Ulkoasiainministerio, 2010; 2012).

Den rgde trad i ministeriets rapporter ser ud
til at vere, at det finske diplomatiske maski-
neri star over for tre udfordringer: et hurtigt
skiftende politisk landskab bade i Europa og
globalt; en voksende liste af opgaver og ud-
fordringer, der krever diplomatisk tilstede-
varelse og aktivitet; og et markant formind-
sket budget til at klare disse udfordringer i
fremtiden. Som konsekvens heraf er Finland
i ulykkelige situation, at der er behov for at
forgge og udvide eller i det mindste opret-
holde det diplomatiske maskineri, uden at der
er tilstrekkelig gkonomiske midler til at ggre
dette effektivt. Ministeriet er ikke alene med
disse bekymringer. Den Udenrigspolitiske
Komité i det finske Parlament, Eduskunta,
har f.eks. ogsé givet udtryk for sin bekymring
over effekterne pa lang sigt ved at reducere
de ressourcer, der anvendes til at beskytte
Finlands interesser globalt (Ulkoasiainvalio-
kunta, 2012).

Men budgetbegransninger er ikke den eneste
faktor, der pavirker det finske diplomati. De
enorme @ndringer i indholdet og konteksten
i finsk udenrigspolitik har ogsa endret i de
processer, der er relateret til tilblivelsen af
finsk diplomati — i hvert fald pa flere vigtige
omrader: Fgrst, EU-medlemskabet betgd en
merkbar reorganisering i nogle af ngglefunk-
tionerne af finsk udenrigspolitik og diplo-
mati. Traditionelt er Finlands europapolitik
blevet udviklet og koordineret af Udenrigs-
ministeriet. Den voksende betydning, EU-
politik, for alle politikomrader i Finland, har
medfgrt, at centrummet for koordinering og
beslutningstagning i stigende grad er flyttet
vaek fra udenrigsministeren og lengere hen
mod premiereministeren. Som konsekvens af
dette var en af de stgrste og mest vidtgaende

@ndringer for Udenrigsministeriet i Finland,
da man besluttede at flytte EU-sekretariatet
og stgrstedelen af den EU-relaterede beslut-
ningstagning og koordination til Statsmini-
steriet i 2000. Dette betgd dog ikke at Uden-
rigsministeriet blev fuldstendigt afskaret fra
europaiske anliggender, da det har bevaret en
koordinerende rolle hvad angar EU’s uden-
rigspolitik samtidig med at det barer hoved-
ansvaret for bilaterale diplomatiske udveks-
linger med EU-partnere (Raik, 2013: 56).
Nar det sa er sagt, sa er den relative politiske
rangering af Udenrigsministeriet formindsket
af dette tiltag, og det indikerer en vis alloke-
ring af magt fra Udenrigsministeriet til Stats-
ministeriet — en trend, der for nyligt er blevet
mere synlig i det gkonomiske diplomati (se
mere nedenfor).

For det andet, og i forlengelse af den forrige
pointe, er praesidentens formelle rangering og
magt blevet beskaret ved to lejligheder i 2000
og 2012. Eksempelvis er EU-anliggender
blevet fuldstendigt fjernet fra prasidentens
ansvarsomrade, og hans rolle som leder af
finsk udenrigspolitik er blevet begrenset til
et umage »co-lederskab« i tet samarbejde
med regeringen (Raunio, 2012). De forfat-
ningsmessige endringer har ogsa medfgrt en
voksende parlamentarisering af udenrigspoli-
tikken (Raunio og Wiberg, 2001), en proces,
der er forstaelig i lyset af nogen af de nega-
tive aspekter ved prasident Kekkonens lange
prasidentperiode 1956-1981 (for mere om
dette se Tarkka, 2012). Dette har resulteret i
en situation, hvor prasidentens uathengige
beslutningstager-magt er blevet markant be-
graenset, og hvor de traditionelle taette band
mellem prasidenten og udenrigsministeren/
ministeriet er blevet svakkede. Hvis mini-
steriet under den Kolde Krig var kendt som
»Praesidentens Ministerium«  (Soikkanen,
2003), der grundleggende implementerede
ordrer fra prasidentpaladset, sa er ministe-
riet og dets tre ministre siden blevet mere
sidestillet i dynamikken mellem regeringen
og parlamentet, som endvidere har betonet

37




premiereministerens ledende rolle. Nar det sa
er sagt, sa mangler Statsministeriet noget af
den grundleggende ekspertise og ressourcer,
der skal til udfgrelsen af udenrigspolitikken
— en faktor, der har vanskeliggjort en kom-
plet overfgrsel af praesidentiel magt til stats-
ministeren. P4 en made sa har svaekkelsen af
presidenten uden en tilsvarende styrkelse af
statsministeren resulteret i en situation, hvor
udenrigsministeren er blevet en mere auto-
nom og vigtig figur sammenlignet med om-
stendighederne under den Kolde Krig. Til en
vis grad har dette opvejet en del af det tab,
som ministeriet er blevet tvunget til at accep-
tere de senere 4r.

For det tredje har de seneste udviklinger i
EU, specielt etableringen af »European Ex-
ternal Action Service« (EEAS) pa baggrund
af Lissabon-traktaten i 2009 tvunget Finland
og specielt Udenrigsministeriet til at reagere.
Set udefra har Finland varet en af de mest en-
tusiastiske stgtter til bade hgjtstaende repree-
sentant/Viceprasident Catherine Ashton og
den nye udenrigstjeneste, der er blevet udvik-
let under hendes ledelse. F.eks. lagde den tid-
ligere udenrigsminister Alexander Stubb ikke
skjul pa sin sterke stgtte til bade Ashton og
EEAS - en grundantagelse, der ogsé er ble-
vet opretholdt af hans efterfglger Erkki Tuo-
mioja. Finland har ogsa aktivt ansporet sine
egne diplomater til at ga ind i EEAS i hdb om
at sikre sig vigtige ledende stillinger, specielt
hvad angar emner og regioner, der har betyd-
ning for landet, som f.eks. @steuropa (Raik,
2013).

Nar det er sagt, sa har EEAS vist sig at vere
en skuffelse for Finland, i hvert fald i tre hen-
seender. Fogrst; pa trods af dets bedste forsgg
har Finland fglt, at det faktisk har fejlet ift. at
sikre sig en rekke ngglepositioner i de nye
strukturer, der ville have opfyldt landets for-
mat og ambitioner: Kun en delegationschef
(Moldova) og kun begrenset tilstedevarelse
i de hgjere positioner i EEAS, undtagelsen
er posten »Director of the EU Situation Cen-

tre«, som for tiden er besat af Ilkka Salmi.
For det andet; Finland har fglt, at det, pa
trods af dets sterke politiske stgtte til EEAS
og hgjtstaende repraesentant/Viceprasident
Ashton, ikke har faet etableret en stabil kom-
munikation med Bruxelles, og til tider er Fin-
land slet ikke blevet hgrt. For det tredje, og
maske mest bekymrende for Finland, lader
det til, at der er en voksende stemning om,
at de problemer, man stgder pa i EEAS, ikke
ngdvendigvis er midlertidige overgangsfae-
nomener, men i hgjere grad er langvarige
og systematiske egenskaber ved »europaisk
udenrigspolitik«: Mangel pa enhed og sam-
menhang 1 EU’s udenrigspolitik (Tuomioja,
2013; Raik, 2013).

Som en konsekvens af dette er EEAS i Fin-
lands gjne begyndt at miste det meste af sin
oprindelige glans. Dette betyder dog ikke, at
Finland helt er ved at give op i forhold til de
nye strukturer overhovedet. Helsinki ser sta-
dig EEAS som en potentielt gavnlig udvik-
ling, men er blevet mere afmalt og realistisk i
forventningerne til den nye udenrigstjeneste.
Hovedkonklusionen fra Helsinki ser ud til at
vare, at der i en overskuelig fremtid ikke er
nogen erstatsning for national udenrigspoli-
tik og diplomatiske tjenester i den Europae-
iske Union (Torstila, 2013). Dette er en kilde
til lige dele lettelse og skuffelse: lettelse, idet
der er meget begraenset mulighed for, at na-
tional udenrigspolitik eller diplomati bliver
udfordret af de nye EU-strukturer; skuffelse,
idet habet om tillegsverdi, faellesbyrder og
gensidige synergier, som var forventede re-
sultater af EEAS, nu ser ud til ikke at blive
realiseret, og habet om at bruge den nye euro-
paiske udenrigstjeneste til at lette smerten og
ubehaget ved gentagne budgetnedskaringer
ser heller ikke ud til at blive imgdegaet.

For det fjerde tvinger den igangverende fi-
nansielle og gkonomiske krise og behovet
for gkonomiske stramninger Finland til at
gentenke og reorganisere — grundleggende
skere ned — pa dets ambassadestruktur pa
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et tidspunkt, hvor behovet for sddan en bred
tilstedeverelse ser ud til at vaere stigende.
Dette tvinger Finland ud i nogle smertefulde
beslutninger savel som ud i at udvikle nogle
innovative netverksbaserede lgsninger til at
forgge dets globale rakkevidde, hvilket vil
blive diskuteret i det fglgende.

Finsk diplomatis skiftende strukturer

Det skiftende og udvidede indhold i finsk
udenrigspolitik ses 1 Udenrigsministeriets
opgaver og organisering, en organisation der
traditionelt har veret et nggleorgan i koor-
dineringen, udarbejdelsen og udgvelsen af
Finlands udenrigspolitik. Den stgrste reor-
ganisering til dato fandt sted i 1998, da det
traditionelle system af funktionelle afdelin-
ger blev erstattet af en hybridstruktur, der
kombinerede funktionelle og regionale treek
baseret pa princippet om »line organization«
(for mere om reformerne, se Antola, 2002).
Restruktureringen af ministeriet var hoved-
sageligt drevet frem af EU-medlemskabet. I
den nuvarende opstilling har ministeriet tre
ministre: ministeren for udenrigsanliggender
(pt. Erkki Tuomioja), ministeren for europzi-
ske anliggender og udenlandsk handel (Ale-
xander Stubb) og ministeren for international
udvikling (Heidi Hautala). Ministeriets hgjst
rangerede embedsmend er departementsche-
fen og de fire direktgrer (politik, handel, ud-
vikling og administration).

Ministeriets pligter er delt mellem otte afde-
linger. Den Politiske Afdeling, Afdelingen
for Eksterne @Jkonomiske Relationer og Af-
delingen for Udviklingspolitik er ansvarlige
for politikkoordination. Regionale anliggen-
der bliver handteret af fire afdelinger: Afde-
lingen for Europa; Afdelingen for Rusland,
@steuropa og Centralasien; Afdelingen for
det Amerikanske kontinent og Asien, og Af-
delingen for Afrika og Mellemgsten. Afdelin-
gen for Kommunikation og Kultur er den ot-
tende afdeling. Ministeriets omrejsende am-
bassadgrer har base i de respektive regionale
afdelinger. Uden for den afdelingsmassige

inddeling er der fglgende funktioner: Den
Juridiske Tjeneste, Konsul@rtjenesten, Pro-
tokoltjenesten, Den Administrative Tjeneste,
Den Finansielle Ledelsestjeneste, Enheden
for Intern Revision og Evaluering samt En-
heden for Politikplanleegning og -udvikling.

I de senere ar er restruktureringsindsatsen ret-
tet mod det eksterne reprasentationsomrade,
da Finland — ligesom andre nordiske lande —
har startet en proces med at revurdere sit am-
bassadenetvaerk. Pa den ene side er Finland
blevet tvunget til at lukke eller skere ned pa
sine ambassader: Siden 2009 er samlet set ti
ambassader blevet lukket, hovedsageligt ste-
der der er meget langt vek, som ikke har no-
gen umiddelbar vigtighed for Finland, mens
mange andre ambassader har oplevet nedske-
ringer i deres personale. Det er dog ikke alle
disse restruktureringer, der har veret uden
betydning ift. diplomatiets varetagelse af ve-
sentlige finske interesser i udlandet. For ek-
sempel er finske ambassader i Islamabad og
Manila blevet lukket — hvilket ma anses som
et betydeligt tab for det finske diplomati. Pa
den anden side har Finland forsggt at udvide
dets diplomatiske tilstedeverelse ved at abne
nye ambassader og ved at udnzvne sakaldte
omrejsende ambassadgrer eller overflytte »lo-
wer level laptop«-diplomater til nye lande.

Faktisk har den bydende ngdvendighed af
at udvide den eksterne tilstedevarelse i en
tid med gkonomiske stramninger resulteret i
innovation og eksperimenteren med delte am-
bassadebygninger og, til tider, delte diploma-
tiske funktioner med tattere partnere. I denne
kontekst har samarbejde, specielt med andre
nordiske lande sdvel som Estland, vist sig
brugbart for Finland med ca. 14 flles facilite-
ter — hovedsageligt delte ambassadebygninger
— som for tiden opererer (Raik, 2013: 61). Det
abenlyse flagskibsinitiativ har veret det feelles
nordiske ambassadekompleks i Berlin, der er
blevet et af de arkitektoniske vartegn for den
hurtigt moderniserede tyske hovedstad. Andre
bemarkelsesvaerdige eksempler pa innovation

39




har veret den finske beslutning om at forsgge
at udvide sin tilstedevarelse ved at benytte lo-
kaler i forskellige partneres ambassader til ud-
sendte »laptop« diplomater. For eksempel har
finnerne i Minsk fundet et skrivebord pa den
svenske ambassade. Det samme er forelgbigt
tilfeeldet i Estland. Som konsekvens heraf har
Finland faktisk veret i stand til at udvide sin
tilstedeverelse i de senere ar; antallet af diplo-
matiske missioner er for tiden 93.

Selvom de nye former for samarbejde og net-
vaerk har varet brugbare ift. at opveje nogle
af tabene ved at spare, er begrensningerne
ved disse nye tilgange ogsa ved at blive syn-
lige. F.eks. er de finske diplomatiske ressour-
cer blevet spredt relativt meget ud: en stor del
af de diplomatiske missioner bliver varetaget
af kun én person, hvilket betyder, at de er me-
get sarbare, og at de mangler ressourcer til
at kunne arbejde effektivt. Samtidig er det
ogsa blevet tydeligt, at samarbejde, selv med
de tetteste nordiske partnere, hovedsageligt
forbliver teknisk, og at det mest er relateret til
at dele bygninger, med meget lille potentiale
for spill-over-effekt pa det faktiske diploma-
tiske og politiske samarbejde. Der er mange
grunde til denne tilstand, hvor den mest sig-
nifikante nok er, at selvom de nordiske lande
er tette politiske partnere, sa er de i mange
henseender ogsa konkurrenter. Derfor er det
ikke en selvfglge for Finland, at det hele ti-
den fuldt ud kan stole pa andre nordiske eller
europaiske partnere til at tage hand om bl.a.
Finlands handelsinteresser pa helt tilfredsstil-
lende vis. Landene har ogsa indfgrt nationale
bureaukratiske regler og normer savel som
betjeningskulturer angaende f.eks. aktindsigt,
der til tider ggr det nesten umuligt at udvikle
substantielle former for samarbejde, uanset
hvilken hgjtstaende politisk opbakning disse
initiativer nyder pa tvers af den nordiske re-
gion (baggrundsinterviews).

Det skiftende indhold og form af finsk
diplomati
I den endelige analyse er indholdet af diplo-

matiet summen af et vilkarligt lands uden-
rigspolitik. Som det allerede er blevet bemzr-
ket, er indholdet og formen af finsk diplomati
naermest eksploderet i post-koldkrigs-perio-
den. Dog er det finske diplomatis dagsorden
ikke kun drevet af de omfattende magtkontu-
rer 1 international »high politics«. Hvis man
setter fokus pa nuverende og fremtidige
sandsynlige tendenser, er der to omrader, der
har faet gget betydning pa den finske dags-
orden, udenlandske gkonomiske relationer og
Borgerservice — de far mere opmarksomhed.
De kan ogsa fungere som korte casestudier,
der illustrerer det finske diplomatis skiftende
konturer og voksende udfordringer i den mo-
derne verden.

Team Finland

Den igangverende globale omorganisering
af magt fra vest til gst og den gkonomiske
turbulens, der har fulgt med denne, resulterer
i nye temaer pa den finske diplomatiske dags-
orden. Dette ses reflekteret i det nye »Team
Finland«-koncept, der blev indfgrt af den fin-
ske regering i 2012. Team Finland er et for-
s@g pa at reorganisere Finlands udenlandske
gkonomiske relationer pa en mere koordine-
ret og netvaerksbaseret made. Traditionelt har
de veret delt og i hgj grad vaeret adskilt mel-
lem Udenrigsministeriet og Ministeriet for
Beskaftigelse og @konomi. Arbejdsfordelin-
gen har varet, at Udenrigsministeriet hoved-
sageligt har taget sig af de politiske aspekter
af det gkonomiske diplomati, mens Ministe-
riet for Beskeftigelse og @konomi har taget
sig af eksportfremme og stgtte til virksomhe-
der. Dette har resulteret i en tilgang, der har
manglet sammenh@ng, ekstern synlighed, og
som, sammenlignet med de ressourcer, der
har veret tildelt projektet, er helt og aldeles
suboptimal. Derudover fglte den tidligere
prasident Tarja Halonen (siddende 2000-12)
sig tydeligvis usikker ang. eksportfremme,
hvilket resulterede i en situation, hvor den
finske tilgang ogsa har manglet en genkende-
lig frontfigur.
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Team Finland-konceptet er blevet introduce-
ret for at athjelpe disse mangler (Ulkoasiain-
ministerio, 2012).> Det er ikke et nyt bureau-
krati med et centralt koordineret netverk,
der forsgger at promovere Finland og dets
interesser 1 udlandet: Finlands eksterne gko-
nomiske relationer, internationaliseringen af
finske forretninger, landets brand og indre
investeringer. Netvarket stiler efter at samle
alle ngglemyndighederne og organisationer
under én paraply, forbedre effektiviteten i de-
res samarbejde og udstyre kunderne med en
nem adgang til et bredt udvalg af ydelser. 1
hjertet af Team Finland-netvaerket er der tre
ministerier — Ministeriet for Beskeftigelse
og @konomi, Ministeriet for Udenlandske
Anliggender og Ministeriet for Uddannelse
og Kultur — sammen med offentligt stgttede
institutioner og finske udenlandske kontorer,
herunder ambassaderne, handelskontorerne,
internationaliserings- og investeringsudvik-
lingsorganisationen Finpro, »The Finnish
Funding Agency for Technology and Innova-
tion« (Tekes) og nationale kultur- og viden-
skabsinstitutioner. Team Finland opholder
sig ikke kun i Finland, men har medvirket til
en igangvaerende reorganisering af Finlands
globale aktiviteter. Totalt er 72 teams blevet
startet op i forskellige lande, og de sammen-
bringer alle finske institutioner, offentligt
stgttede organisationer og andre nggleparter
med forbindelser til Finland. Hvert hold har
sit eget arbejdsprogram og koordinator med
information om netvarkets lokale aktiviteter
og ydelser.

Et lille sekretariat kaldet Enheden for Eks-
terne Pkonomiske Relationer er blevet etab-
leret 1 Statsministeriet for at fgre tilsyn med
og koordinere de udenlandske gkonomiske
relationer og regeringens aktiviteter. Enhe-
den bliver tilset af en styringsgruppe ledet
af statsministeren. Midt imellem enheden og
styringsgruppen er der blevet oprettet en ar-
bejdsgruppe til at koordinere aktiviteter i ud-
landet, der har mandat til at magle imellem
enheden, som laver hverdagsarbejdet med

koordination, og styringsgruppen, der hjel-
per med strategisk vejledning.

Politisk har de eksterne gkonomiske relatio-
ner ogsa faet et reelt skub. I modsetning til
Halonen har den siddende prasident Sauli
Niinst6 ophgjet handelsfremme til en af
prioriteterne i sin prasidentperiode (Niinsto,
2012). Niinst6 har sammen med statsminister
Jyrki Katainen og Ministeren for Udenlandsk
Handel Alexander Stubb igangsat en koncen-
treret indsats for at promovere Finland og
dets gkonomiske interesser i udlandet ved at
ggre det til en vane at inkludere et »fglge«
af forretningsrepresentanter ved de fleste af
deres udenlandsbesgg.

Alt i alt indikerer den ggede aktivisme, bade
politisk og diplomatisk, i det gkonomiske di-
plomati et skifte i Finlands udenrigspolitiske
prioriteter. Selvom det nogle gange kan vere
sveart at se, hvad en specifik finsk agenda er
(se f.eks. kritikken af International Peace In-
stitute, 2013), har promoveringen af finske
gkonomiske interesser klart faet en mere syn-
lig plads pa dagsordenen. Dog er det stadig
for tidligt at vurdere Team Finlands succes.
De nationale efterdgnninger er imidlertid al-
lerede ved at blive synlige. Meget sigende er
Team Finlands centrum blevet oprettet i Stats-
ministeriet. Dette er forstaeligt, eftersom kon-
ceptet er afhangigt af koordination pa tvers
af sektorer, som kun statsministeren kan bi-
drage med. Internationalt har Udenrigsmini-
steriet imidlertid vearet stand til at forgge sin
rolle, idet ambassaderne og ambassadgrerne
har faet til opgave at koordinere og dirigere
de forskellige institutioner, som er associeret
med konceptet. Men selvom Udenrigsmini-
steriet har veeret i stand til at bevare og maske
endda forgge sin koordinerende rolle i Team
Finland (»Enheden for Eksterne @konomiske
Relationer« er ledet af en karrierediplomat)
far man uundgéeligt indtrykket af, at Ministe-
riets uathaengige politiske rolle er svundet ind
i processen og af at magten og indflydelsen
flyder i retning af statsministeren.
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Borgerservice

Maéden, hvorpa politiske emner i ministeriets
portfolio er blevet sat ud pa et sidespor ses
i den anden case, der skal diskuteres, Bor-
gerservice, som 1 Igbet af 00’erne har ople-
vet en sand eksplosion i efterspgrgslen og er
begyndt at sluge en uforholdsmessig stor del
af Udenrigsministeriets og specielt ambas-
sadernes ressourcer. I starten af 00’erne be-
handlede det finske diplomatis borgerservice
arligt i gennemsnit mindre end 10.000 konsu-
lere sager. I 2012 er antallet af sager vokset
til over 50.000, og den opadgaende tendens
forventes at fortsette ogsa i fremtiden (bag-
grundsinterviews).

Grunden til den stigende efterspgrgsel efter
konsul@rydelser er mangeartet og er mest af
alt et biprodukt af den ggede globalisering:
Finnerne arbejder, rejser og stifter familier i
hele verden. Til en vis grad er stigningen i
efterspgrgslen efter konsulere ydelser der-
for uundgéelig. Nar det er sagt, er der ogsa
andre tendenser, som f.eks. den voksende
spaendingsturisme, der indebarer, at et sti-
gende antal finner vover sig ud i risikable og
ustabile dele af verden, oftest uden passende
respekt for faren eller endda uden rejsefor-
sikring. Ofte ender disse folk i problematiske
situationer og er tvunget til at forlade sig pa
konsulere ydelser og anden beskyttelse, som
bliver leveret af den finske stat og dets am-
bassadenetvaerk.

Veksten i konsulere sager er blevet en reel
udfordring for det finske diplomatis borger-
service, da de sluger en stigende del af bade
finansielle og andre ressourcer fra Udenrigs-
ministeriet. F.eks., 1 ministeriets hovedkvar-
ter i Helsinki er der omkring 30 fuldtidsan-
satte til at handtere konsulere ydelser eller
andre relaterede emner. P4 nuverende tids-
punkt bliver outputtet af omkring 400 fuld-
tidsansatte slugt af Borgerservice hvert ar —
en betragtelig belastning af ministeriets totale
ressourcer pa omkring 2.500 personer og en
ganske uacceptabel arbejdsbyrde for det fin-

ske diplomatis borgerservice. Den voksende
belastning har resulteret i en intern gentenk-
ning, hvor muligheden for at koncentrere de
konsulare ydelser i nogle fa designerede lo-
kaliteter har varet oppe at vende. Essentielt
kan emnet koges ned til en principiel debat
om, hvorvidt alle ambassader i fremtiden skal
kunne levere et fuldt spektrum af borgerser-
viceopgaver, eller om konsulere ydelser vil
blive koncentreret til nogle fa designerede
regionale centre.

Et andet emne, der har gget belastningen pa
det finske diplomati, er udstedelsen af Schen-
gen-visum navnlig til russiske statsborgere,
hvis antal er steget hurtigt gennem 00’erne.
12012 udstedte Finland 1.3 millioner visa, et
tal, der over de sidste fem ar er blevet fordob-
let: 12007 blev der kun udstedt 645.000 visa
(Salminen og Moshes, 2009: 16). Den finske
besynderlighed er, at nasten alle visa bliver
udstedt til borgere fra kun to lande, Rusland
og Ukraine, hvis andel totalt set var 96,5
procent i 2012. Derfor, ud af det totale antal
pa 1.3 millioner var kun 50.000 visa udstedt
uden for de to lande (baggrundsinterviews).
Det har resulteret i en situation, hvor Fin-
land er blevet tvunget til at oprette enorme
»visumfabrikker« savel som et netverk af
regionale satellitcentre til at facilitere proces-
sen, specielt i Rusland. Bortset fra den geo-
grafiske skevhed er arbejdsbyrden forbundet
med at udstede visa ude af trit med landets
faktiske stgrrelse. Med hensyn til Schengen-
systemet generelt har Finland prasteret be-
tydeligt over evne, da dets visumudstedelse
belgber sig til en tredjedel af EU’s totale antal
(Barents Observer, 2012). Som konsekvens
heraf er Finland begyndt at tage skridt mod at
strgmline visumprocessen savel som at vaere
aktiv i at forfglge eventuel visum-frihed med
Rusland. Ellers er der en fglelse af, at det fin-
ske Udenrigsministerium er i fare for at blive
en centralenhed for visumansggninger og en
udviklingsassistance-koordinator med ringe
ressourcer til overs til politiske og, ma man
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erkende, mindst lige s presserende diploma-
tiske opgaver.

Er der en ny model pa vej?

Det finske diplomati og diplomatiske system
har nogle serigse udfordringer og udsettes
for stadig stgrre belastninger. Dette har tvun-
get landet til at innovere og at udvikle net-
varksbaserede lgsninger og samarbejde med
andre eksterne partnere. Dog ville det vare
fejlagtigt at tro, at finsk diplomati inden for
den n@rmeste fremtid er pa vej ind i en form
for »post-national« fase (jf. Marcussen i dette
temanummer). Pa den anden side ser der ud
til at veere en voksende erkendelse i Finland
af, at tiden faktisk kraever en @get interna-
tionale tilstedevarelse og ressourcer til at
forsvare og promovere finske interesser. De
igangverende forsgg pa samarbejde bruges
til at forgge og ikke aflgse finsk diplomati.

Meget er blevet sagt om Udenrigsministeri-
ets og diplomatiets nart forestaende endeligt.
Dog ser Ministeriet sdvel som diplomatiet ud
til at besta, selvom det beror pa en fortsat til-
pasningsevne (jf. Pilegaard i dette temanum-
mer). Som en kamaleon er ministeriet gaet
fra at vere en gate-keeper til at vere en faci-
litator for Finlands udenlandske relationer. I
fremtiden er udfordringen hvordan man kan
blive bedre til at koordinere Finlands uden-
landske relationer. Etableringen af Team Fin-
land illustrerer, at Udenrigstjenesten allerede
er begyndt at forsta ngdvendigheden af bedre
koordination og netverk for at kunne gge de
finske virksomheders succes internationalt.
Andre udenrigspolitiske omrader vil blive
ngdt til at fglge efter i samme spor.

Finland virker afklaret med, at kun Helsinki
og dets eget diplomatiske netverk succes-
fuldt kan tage hand om finske interesser. Dog
er det et faktum, at Finland i stigende grad
ikke kan blive ved med kun at stole pa sin
egen evne til at ggre dette. Dette er ngglekon-
flikten, der ligger til grund for, at finsk diplo-
mati i fremtiden bliver tvunget til at innovere

og netvaerke. Den underliggende ledetrad og
grundide bag finsk diplomati er meget gen-
kendelig: En forholdsvis lille og perifer stat,
der forsgger at promovere og sikre sine na-
tionale interesser pa en tiltagende turbulent
og globaliseret international scene. For at en
kvalitativ ny finsk diplomatimodel kan udvik-
les kraeves et grundleggende skifte vaek fra
den eksisterende udenrigspolitiske filosofi.

Noter

1. Jegvil gerne takke alle de ansatte i det finske Uden-
rigsministerium, der har taget tid ud af deres travle
hverdage til at snakke med mig om deres arbejde
og de udfordringer, som ministeriet og det finske
diplomati star over for. Jeg er selvfglgelig alene
ansvarlig for denne artikel. Artiklen er oversat fra
engelsk til dansk af stud.scient.pol. Mie Lindgren.

2. Team Finlands hjemmeside er http://team.finland.
fi/Public/default.aspx?
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En svensk diplomatimodel?

Mats Bergquist, Docent i statskundskab ved Lunds Universitet,
tidligere svensk ambassadgr' mats.bergquist @Inu.se

Tabet af Finland i 1809 og foreningen med Norge i
1814 betgd et paradigmeskifte i svensk udenrigspo-
litik. Fra afslutningen af 30-ars-krigen og efter 200
ars engagement i europiske anliggender trak Sve-
rige sig tilbage fra kontinentet og indledte en neu-
tralitetspolitik, der i det store og hele varede helt
til medlemskabet af den Europaiske Union i 1995.
Under Vietnamkrigen var politikken langt mere aktiv
og hgjlydt pa den internationale scene. Pa samme tid
begyndte Sverige at forgge sit udviklingssamarbejde
med mange nye, uatha@ngige lande. Medlemskab af
EU, og dermed ogsa medlemskab af en politisk alli-
ance, betgd et nyt paradigmeskifte. Svensk diplomati
er ved at have tilpasset sig til den nye situation, til
kommunikationsrevolutionen og til de vedvarende
budgetbegransninger; oven i kgbet uden at have givet
kald pa professionens respekt og status.

Baggrund: retraete fra storpolitikken

Findes der en svensk diplomatisk model,
som adskiller sig fra andre sammenlignelige
landes? Begrebet »model« kan maske ogsa
tolkes som synonym med en diplomatisk tra-
dition, som blev udviklet som fglge af den
svenske udenrigspolitiks grundlinjer. Disse
gennemgik for 200 ar siden et radikalt skifte.
Paradigmeskiftet, som stiller sarlige krav
til dets fortolkere, diplomaterne, indtraeffer
sjeeldent i sma staters udenrigspolitik, som
naturligt ma bygge pa langsigtethed. Et sa-
dant paradigmeskifte fandt altsa for den sven-
ske del sted i arene 1809-1814, da det gamle

svenske rige, som gik tilbage til middelalde-
ren, brgd sammen, og dets gstlige halvdel,
Finland, blev et russisk storfyrstendgmme.
Valget af den franske feltmarskal Bernadotte
som svensk kronprins i 1810 (konge 1818-
1844) indebar en retraete fra den kontinentale
arena, hvor man har slaet sine folder siden
1630 (Bergquist, 2009).

Foreningen med Norge i 1814, som jo var
tenkt som en erstatning for det tabte @st-
lige territorium, skulle snart vise sig at vaere
mere til besvaer end nytte. Leser man en
svensk diplomatdagbog fra den senere del af
1800-tallet, som f.eks. Carl Fleetwoods, eller
fremstillinger af svensk udenrigspolitik fra
1800-tallets senere halvdel, er det pafaldende,
hvordan relationen med Norge er det domine-
rende ud- og indenrigspolitiske problem (Fle-
etwood, 1968; Lindberg, 1958). Relationen
til Tyskland blev efter den fransk-tyske krig i
1870-1871 central, ikke mindst fordi Rusland
mod arhundredets slutning tydeligt hevede
stemmen i Finland og @stersgen. Men Norge
var hele tiden langt fremme i synsfeltet. Di-
plomatiet blev med andre ord ganske indad-
vendt: Man holdt Europa i en armslangdes
afstand. Forsvarspolitikken blev ikke givet
stgrre tyngde.

Bortset fra Krimkrigen, som Oscar I blev
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lokket til at blande sig i for at vinde Finland
tilbage eller i hvert fald Aland, tog man ret
afslappet pa den politik, der udspandt sig pa
det europeiske kontinent. Karl XIV Johans
memoir til Rigsdagen i 1834, hvor man kun-
ne lese de fgrste formuleringer om en neu-
tralitetspolitik i forhold til en truende konflikt
mellem Storbritannien og Rusland, blev i
store treek en rettesnor for svensk udenrigs-
politik helt frem til Versaillesfreden i 1919,
og efter en afbrydelse i 1920’erne faktisk
helt frem til den Kolde Krigs slutning. Det
svenske diplomatis kar var lenge trange, og
Udenrigsministeriet var ikke stgrre, end at
dets tjenestemand kunne huses i Kongeslot-
tet i Stockholm; fgrst efter unionsoplgsnin-
gen i 1905 fik diplomatiet sin egen bygning.
En offentlig komité foreslog da en reel op-
rustning af udenrigsforvaltningen, interessant
nok ikke for at aktivere svensk udenrigspo-
litik i fgrste omgang, men udelukkende for
at fremme vore egne gkonomiske interesser
i udlandet (Lindberg, 1958). Komitéens for-
slag afspejlede den distance i politisk hen-
seende, som Sverige siden 1814 indtog ift.
omverdenen.

Versaillesfreden og grundleggelsen af Folke-
forbundet, som Sverige efter en ret intensiv
debat kom med i i 1920, kom givetvis til at
stille helt andre krav til vort diplomati end
1800-tallets lave internationale profil. Be-
slutningen om at deltage i Folkeforbundet var
ikke ukontroversiel. Det moderate venstre,
de liberale og socialdemokraterne oplevede
Folkeforbundet som kimen til en ny verdens-
orden, hvor de sa en klar rolle for Sverige.
Hgjre og de to bondepartier betragtede Fol-
keforbundet som en regional alliance af sejr-
herrer, som udelukkede det Tyskland, som
havde megen sympati blandt de borgerlige.
Det ekstreme venstre forkastede ogsa Folke-
forbundet og mente, at en ny verdensorden
kun kunne etableres efter en socialistisk re-
volution (Lonnroth, 1959; Bergquist, 1970).

Organisationsmodeller

Efter fgrste verdenskrig udvidedes det sven-
ske diplomati fgrst bilateralt, men ogsa
multilateralt, en ekspansion, som kom til at
fortsette ind i 1990’erne, da den alvorlige
gkonomiske krise medfgrte en betydelig ra-
tionalisering, der motiverende en efterfglgen-
de nedlagning af, men ogsa oprettelse af, en
del nye ambassader. Sverige har nu knap 100
Ignnede udlandsmyndigheder, ambassader,
delegationer ved internationale organisatio-
ner og generalkonsulater.

Udenrigsministeriet blev allerede i begyn-
delsen af 1900-tallet organiseret i overens-
stemmelse med en funktionel model, som i
store traek skulle bestd indtil slutningen af ar-
hundredet. Organisationen kom, i store trek,
til at besta af handelspolitisk, en rets- og en
administrativ afdeling og efterhanden ogsa et
par selvstendige mindre enheder i form af et
pressebureau, et arkiv og en protokolenhed.
De politiske spgrgsmal forventedes at kunne
handteres af ministeren selv med assistance
fra kabinetsekretaeren (statssekreteren); fgrst
hen mod slutningen af 1920’erne fik ministe-
riet igen en sarlig politisk afdeling. Denne
organisationsform afspejler, hvilken prioritet
relationerne til omverden (bortset fra Norge)
havde. I 1970 blev der oprettet en bistands-
afdeling for at handtere det hurtigt voksende
bilaterale og multilaterale udviklingssamar-
bejde. Det bilaterale udviklingssamarbejde
handteres af en selvstendig myndighed,
SIDA. Dets kontorer i samarbejdslandene er
senere hen blevet integreret i ambassaderne
i disse lande. De forskellige bureaukratiske
kulturer, som diplomater og bistandspersona-
let reprasenterer, skaber til tider let proble-
mer pa disse ambassader. Bistandspersonalets
praktiske erfaringer fra felten kolliderer med
diplomaternes politiske og formelle krav.

Handelsspgrgsmélene blev laenge handteret
i et selvstendigt ministerium, men er siden
1970’erne placeret inden for Udenrigsmini-
steriets rammer. Derimod har eksportfremme
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lenge haft egen organisation, det kaldes i dag
Business Sweden, som ejes halvt af staten og
halvt af erhvervslivet. Det har i dag sine egne
udenrigsrepraesentationer i et antal lande,
hvor det vurderes, at Sverige har gkonomiske
interesser og centrale afs@tningsmuligheder.
De kulturelle forbindelser med omverdenen
héandteres af en selvstendig myndighed, Det
Svenske Institut, som hovedsageligt arbejder
gennem ambassaderne (instituttet har et selv-
stendigt udenlandskontor, Paris).

Ministeriets organisation er i arenes lgb varet
emne for flere interne undersggelser, som for-
sggte at forholde sig til, at det svenske Uden-
rigsministerium bade er regeringens politiske
forberedelsesorgan og en myndighed, der
behandler praktiske forhold som konsulere
serviceydelser, migrationssager, arverets-
spgrgsmal, kgrekort til svenskere i udlandet
og meget mere (Berggren, 2008). En diskus-
sion har desuden vearet, hvorvidt man burde
afvige fra den grundleggende funktionelle
organisationsmodel og overga til en struk-
tur baseret pa geografi, hvor alle spgrgsmal
vedrgrende relationerne til et vist land skulle
handteres inden for samme enhed. Dette sy-
stem, som bl.a. anvendes i State Department i
Washington, blev indfgrt hen mod slutningen
af 1990’erne, og tanken var, at beslutningsni-
veauet skulle vere den geografiske — eller i
nogle tilfeelde den funktionelle — kontorchef.

Kritikere papegede, at man pa denne made
ganske vist mindskede risikoen for, at visse
spgrgsmal ville blive bedgmt isoleret fra de-
res bilaterale sammenh@ng. Men samtidig
skabte man med stgrre enheder interne ko-
ordinationsproblemer: der findes f.eks. ingen
garanti for, at handelspolitiske aspekter vis-
a-vis et bestemt land blev tillagt stgrre vaegt,
blot fordi de blev handteret inden for en sam-
menh@ngende geografisk enhed. Man kunne
endvidere ikke helt gennemfgre en territorie-
baseret organisationsstruktur: multilaterale
og sikkerhedspolitiske spgrgsmal har det med
at ga pa tveers af kloden, uden for de snevre

territorielle rammer. Man skal ogsa tage med
1 betragtningen, at departementets politiske
ledelse ofte, for at markere spgrgsmalets
betydning, kan udpege en s@rlig ambassa-
dgr eller koordinator for et vist land eller en
serlig prioriteret indsats, f.eks. Afghanistan
eller AIDS, som kun vanskeligt vil kunne
placeres i en sadan organisationsstruktur. En
yderligere komplikation er, at selv i Sverige
er ministrenes personlige kontorer, i hvilke
deres politiske radgivere kan indgd, vokset
i antal og indflydelse, is@r hvis man har en
dominerende departementschef. Man indser
efterhanden, at ingen model er perfekt, men
at den blandede, hovedsageligt geografiske,
model vil besta.

For cirka ti ar siden gennemfgrtes en admini-
strativ @&ndring, som ikke er helt almindelig
i EU-kredsen (Finland har dog en lignende
organisation, se Haukkalas bidrag til dette
temanummer). Det operative koordinati-
onsansvar for EU-spgrgsmal blev overfgrt
fra Udenrigsministeriet til statsministerens
kontor, i Sverige kaldet »statsradsberednin-
gen« (SB). Arsagen var, at statsministeren er
landets repraesentant i Det Europaiske Rad
og ansvarlig for vor EU-politik, som nappe
leengere er udenrigspolitik — men derimod in-
denrigspolitik (se Pilegaards bidrag til dette
temanummer). Det er dog blevet papeget, at
statsministerens kontor ikke er beregnet til at
vaere administrerende men fgrst og fremmest
en politisk radgivende enhed. EU-enheden
i SB bliver derfor lidt en spgjs fugl i denne
sammenh@ng. Udenrigsministeriet har sta-
digveek ansvaret for spgrgsmal vedr. EU’s
komite for udenrigs- og sikkerhedspolitiske
spgrgsmal, udvidelsesspgrgsmal samt de bi-
laterale relationer med EU-landene.

Generelt er regeringschefernes daglige om-
gang med udenrigspolitiske spgrgsmal jo
steget markant i de seneste artier, iser siden
Sverige kom med i EU. Den centrale uden-
rigspolitiske rolle, som statsministeren hav-
de, da Sverige var i en sarbar position under
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Anden Verdenskrig og siden under den Kolde
Krig, er dermed blevet yderligere forsterket
med medlemskabet af unionen. Det indeba-
rer i hvert fald, at ambassadgrerne i mange
stgrre lande arbejder bade for Udenrigsmini-
steriet og SB.

Udenrigspolitiske prioriteter

Medlemskabet af Folkeforbundet passede
fint ind 1 en tradition, som begyndte at blive
bygget op allerede i slutningen af 1800-tallet.
Ikke mindst de liberale engagerede sig tidligt
i det internationale fredsarbejde og den regu-
lering af krigens love, som bl.a. blev kodifi-
ceret i Haag-konventionerne frem til 1907.
Da Socialdemokratiet kom med i Riksdagen,
viderefgrte de denne linje. Forestillingen
om en tvungen voldgift som konfliktlgsning
havde tidligere stor tilslutning i Sverige. |
Folkeforbundet accepteredes til at begynde
med sanktionsregimet i overensstemmelse
med Folkeforbundets forordning stykke 16,
men landet kom som fglge af sin neutralitet
og et par fremstdende personligheder som
Hjalmar Branting (stats- og udenrigsminister
1921-1923, statsminister 1924-1925), Osten
Undén (udenrigsminister 1924-1926) og
Eliel Lofgren (udenrigsminister 1926-1928)
snart til at fungere som magler i internatio-
nale konflikter og dermed til at have en aktiv
profil i Folkeforbundet. Dette blev i lang tid
en central niche for den svenske udenrigsfor-
valtning. Mange af Riksdagens udenrigspo-
litiske erkleringer blev indledt med ordene:
»Folkeforbundet er en hjgrnesten i svensk
udenrigspolitik.« Udstationering ved vores
permanente representation i New York blev
leenge anset som lige sa betydningsfuldt som
at arbejde i Washington eller Moskva og en
nasten ngdvendig del af uddannelsen. Sve-
rige fortsatte efter Anden Verdenskrig, hvor
det at undgd at blive besat af tyskerne og
sikring af forsyningslinjerne var diplomati-
ets helt centrale opgave, pa Folkeforbunds-
sporet, nu som medlem af FN siden 1946.
Tilslutningen til FN var i gvrigt betydeligt
mindre kontroversiel end til Folkeforbundet

1 1920. Medlemskabet ville, vurderede man,
neppe komme til at stille nogen krav om, at
Sverige skulle opgive sin neutralitetspolitik,
medmindre de fem permanente medlemmer
i Sikkerhedsradet optradte med enstemmig-
hed. I et sadant tilfeelde ville det jo ikke veere
et problem at deltage i f.eks. sanktioner mod
en stat.

Sverige har, i al den tid FN har eksisteret og
ligesom de gvrige nordiske lande, leveret
mange soldater til fredsbevarende aktioner
siden Suezoperationen i 1956. Derudover
rekrutteres en betydelig mengde personer
til FN-systemets ledelse. De mest kendte er
Dag Hammarskjold, generalsekreter 1953-
1961; Gunnar Jarring, magler mellem Indien
og Pakistan 1957-1958 og mellem Israel og
de arabiske stater i 1967 (og formelt indtil
1992); Olof Palme, magler mellem Iran og
Irak fra 1980; Hans Blix, generaldirektgr i
FN’s atomenergiorganisation 1981-1997 og
senere chef for UNMOVIC (United Nati-
ons Monitoring, Verification and Inspection
Commission vedrgrende Iraks massegdeleg-
gelsesvaben) 2000-2003; Rolf Ekéus, chef
for UNSCOM (United Nations Special Com-
mission, i princippet samme opgaver som
UNIMOVIC) 1991-1997; Carl Bildt, FN’s
serlige udsending pa Balkan 1999-2001; og
Jan Eliasson, vicegeneralsekreter for huma-
nitere spgrgsmal 1992-1994 og vicegeneral-
sekreter siden 2012.

Den aktive engagement i FN, som primart
har veret de socialdemokratiske regerin-
gers varemerke, har sdledes veret udtryk
for en vilje til at arbejde for en »diffusion
of norms«. Sverige ville ikke, med sin lange
fredstradition og udtalte neutralitetspolitik,
mistenkes for at handle ud fra egen interesse,
men derimod vare kendt for at understgtte
etableringen af et universelt normsat. Denne
moralske imperialisme, som den nogle gan-
ge kaldes, har til tider irriteret omverdenen,
ogsa vores naboer, men er forblevet en del af
den svenske diplomatiske model eller tradi-
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tion. Den blev is@r artikuleret i forbindelse
med krigen i Algeriet og endnu tydeligere
under Vietnam-krigen, hvor regeringen, ikke
mindst for at imgdekomme en @gget interna-
tional bevidsthed hos de unge, fgrte en meget
hgj profil.

I virkeligheden har de internationale normer
meget stgrre betydning for sma stater end for
store. De borgerlige regeringer, vi til tider har
haft, nu siden 2006, er ofte blevet kritiseret
af venstreflgjen for at vere mindre entusia-
stiske omkring normspredningspolitikken.
Socialdemokratiske talsm@nd anklager ofte
den siddende udenrigsminister Carl Bildt for
at favorisere NATO frem for FN. Men tyng-
depunktet i normspredningspolitikken synes
de senere ar at veere flyttet fra New York til
Bruxelles.

En vigtig del af den svenske diplomatimo-
del var under efterkrigstiden nedrustnings-
politikken, som frem for alt har sigtet mod
at reducere antallet af kernevaben og deres
rolle i stormagternes militerstrategi. Sverige
spillede is@r under Alva Myrdals (Nobelpris-
modtager i 1982) ledelse en aktiv rolle for
at tilvejebringe et effektivt regime for ikke-
spredning af kernevaben, NPT (Nuclear Non-
Proliferation Treaty, 1968), og begrensning
eller fjernelse af atomprgvespraengninger i
atmosfaren og under vandet. Her advokerede
Stockholm for, at stormagterne skulle holde
sig til sin del af forpligtelserne, nemlig at
reducere sine arsenaler, nar nu graensestater
og andre afstod fra at skaffe sig kernevaben.
Som tidligere gransestat (Sverige afstod en-
deligt i 1968, med tilslutningen til NPT, fra
at udvikle egne kernevaben) besad landet en
vis portion teknisk ekspertise, som blev stillet
til nedrustningsforhandlernes radighed. Vort
land har ogsa i de senere ar engageret sig i an-
dre nedrustningsspgrgsmal, som f.eks. at be-
grense handlen med vaben, og har etableret
en international ramme for handel med kon-
ventionelle vaben.

Normspredningen er en vigtig forklaring pa
den bistandspolitik, som svenske regeringer
af bade socialdemokratisk og anden farve har
fort siden 1960’erne. Denne politik bygger
delvist pa en ret omfattende privat bistands-
hjelp, som blev understgttet af forskellige
kirker og frivillige organisationer i is@r Afri-
ka og Centralamerika. Denne bistandstradi-
tion er med tiden blevet overtaget af staten.
Sverige var, og er stadig, et rigt land, som
har pligt til at arbejde for en international
ressourceomfordeling til de mange nye sta-
ter, som opndede at fa selvstendighed om-
kring 1960. Logisk nok var Sverige derfor
et af de fgrste lande til at fastsztte og opna
det sakaldte enprocents-mal, dvs. at afsatte
en procent af BNP til bistand. Heraf er en
usedvanligt stor andel gaet til multilateral
bistandshjalp, i form af bidrag til forskellige
FN-organer, som vort land tilhgrer og hgrer
til de stgrste donorer (se Marcussens bidrag
til dette temanummer).

Men den aktive bistandspolitik var ogsa et
middel til at sprede Sveriges budskab inter-
nationalt. Olof Palme, som pa mange mader
var inspirator for denne politik, gnskede helt
tydeligt, at Sverige skulle vare i stand til at
bokse i en tungere veagtklasse, end landet
egentlig var berettiget til. Udviklingssamar-
bejdet blev sdedes en made at skaffe sig ven-
ner blandt de mange nye nationer hovedsa-
geligt i Afrika og Centralamerika. En sadan
svensk rolle blev ogsa de facto den fgrste
forsvarslinje for et neutralt land under den
Kolde Krig: Sverige stod for visse verdier
og havde et bredt kontaktnet i verdenssam-
fundet, hvilket ikke mindst viste sig ved Olof
Palmes begravelse i 1986. Den underforsta-
ede tanke var, at hvis nogen stormagt skulle
true vort land, skulle dette ikke ga ubemarket
hen. Selvom det altruistiske element i svensk
bistandspolitik er meget synligt, har det sale-
des ogsa haft andre formal.

Et problem var dog, at denne nye politik, for
at vere effektiv, kreevede, at man tog stilling

49




i internationale konflikter, hvilket ogsa kree-
vedes af de mange mestendels yderliggaende
indenlandske stemmer, som i1 1960’erne en-
gagerede sig i internationale spgrgsmal. Den-
ne aktive positionering i international politik
kunne vendes mod os. Bdde USA under iser
Vietnam-krigen, men ogsa i andre sammen-
hange og Sovjetunionen kritiserede Stock-
holm for at afvige fra neutralitetsdoktrinen.
Balancegangen mellem disse politiske posi-
tioner og neutralitetspolitikken var ikke helt
let at opretholde. At papege, at den politiske
positionering ikke gjaldt konflikten mellem
stormagterne, som neutralitetspolitikken var
konstrueret i forhold til, men derimod Viet-
nam-krigen, hvor en mindre stat i konfronta-
tionen med en meget stor stat paberédbte sig
den FN-anerkendte ret til national selvbe-
stemmelse, hjalp sjeldent. Naturligvis for-
sggte bade Washington og Moskva, eftersom
man antog, at en del lande ville lytte til
udtalelser fra Sverige, at presse Stockholm til
stgrre tilbageholdenhed, eller i det mindste til
at udtrykke en positiv holdning til deres egne
politikker, i de svenske kommentarer til for-
skellige internationale spgrgsmal. Dette spil
stillede endog meget store krav til svenskerne
om at mestre det diplomatisk handverk.

I de senere ar har denne svenske til tider mo-
raliserende linje veret genstand for megen
indenrigspolitisk kritik. Det er blevet pape-
get, at den officielle neutralitetsdoktrin under
den Kolde Krig sameksisterede med et ret
omfattende militert samarbejde med visse
NATO-lande, primart USA, Storbritannien
og Norge. Denne politik er i retrospektiv af
visse kritikere blevet betegnet som dobbelt-
spil (Ekéus, 2002; Holmstrom, 2011; Berg-
quist, 2013). Men hvis Sovjetunionen — og
det var jo i praksis kun derfra, angrebet kunne
komme — i en konflikt besluttede sig for at
kraenke den svenske neutralitet, matte man i
Stockholm berede sig pa det varste og sam-
arbejde med en del NATO-lande. Alt andet
havde n@rmest veret ansvarslgst. Erfaringer-
ne fra den meget kritiske periode 1940-1941,

da Sverige var meget darligt rustet og i prak-
sis omringet af tyske tropper, afskraekkede
og pavirkede mange af de politikere, som var
aktive under den Kolde Krig, men som havde
leert af Anden Verdenskrig. Hvad der skete
dengang, matte ikke ske igen. Hvis Sovjet
bestemte sig for at respektere den svenske
linje, matte man ogsa vare i stand til at
antage, at ingen angrebsforsgg ville starte fra
svensk territorium. Man kan sdledes havde,
at den officielle politik ikke altid var udtryk
for et dobbeltspil, men mere almindelig
omsorg for landets egen sikkerhed, som man
af forstaelige arsager matte vaerne om i til
tider sp@ndte internationale situationer. Men
med til historien hgrer, at de fleste svenske
diplomater og officerer ikke havde kendskab
til omfanget og karakteren af samarbejdet
mod vest. Dette skete inden for en meget
snaver kreds: stats- og forsvarsministrene,
chefen for forsvarskommandoen og nogle di-
rekte bergrte officerer.

Da Sverige 1 1991, efter at den Kolde Krig
sluttede, ansggte om medlemskab i EU og si-
denhen fra den 1. januar kom med i unionen,
indebar dette et lige sa vigtigt paradigmeskif-
te som i perioden 1809-1814. Sverige tradte
igen ind pa den europaiske politiske scene
efter naesten 200 ars fraver. Dette kom til at
betyde en revolution for det svenske diplo-
mati savel som for centralforvaltningen i sin
helhed (Bergquist, 2009). Det kom ogsa til
at udlgse en reel konflikt mellem traditionel
svensk diplomatisk tenkning og EU-praksis.
Det tog adskillige ar, inden Sverige vennede
sig til at agere pa den nye arena. Man kan
havde, at tilpasningsprocessen endnu efter
15 ér efter indtredelsen i unionen stadig ikke
er tilendebragt.

I dag er vores representation i EU vores
stgrste udenlandsmyndighed, hvis opgaver
streekker sig over nasten alle sagomrader.
For et land, hvis forhold til den europaiske
integrationsproces lenge var kompliceret,
indebar det nermest en total omstilling for
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diplomaterne i Bruxelles, nar de skulle lere
sig at lobbye for vores position pa de mest
forskellige omrader, forhandle med 26 andre
reprasentationer, ofte under stort tidspres, og
siden ga pa kompromis for at nd en endelig
position. Centrale svenske beslutnings- og
forberedelsesprincipper og -procedurer kan
ikke altid lngere fglges. Denne type arbejde
havde man ganske vist et kendskab til fra FN,
men dog ikke i samme omfang. Men hvis man
ikke sad i Sikkerhedsradet, hvilket smé stater
typisk kun ggr i fa toarige over en periode pa
et halvt drhundrede, sker FN-arbejdet sjel-
dent i en sadan fart som i Bruxelles og berg-
rer endnu mere sjeldent praktiske spgrgsmal
af den type som handteres i EU.

Medlemskabet af en politisk union som EU
har saledes revolutioneret bade det svenske
diplomatis prioriteringer og den made, som
det virker pa. Arbejdet har i dag som oftest
en langt hgjere grad af praktisk politisk be-
slutningstagning, hvilket i hgj grad merkes
pa vores ambassader i EU-landene, da man
med vertslandets myndigheder gennemgér
positioner for fremtidige ministermgder
pa forskellige omrader. Mailet, at skabe
betingelserne for en felles EU-udenrigspo-
litik, er ofte svert at realisere. At forsgge at
arbejde for et felles standpunkt i unionen,
f.eks. ang. relationen mellem Israel og de
palastinensiske omrader er besverligt, nar
spredningen i holdninger til denne konflikt
er sa stor, som den er. Ikke desto mindre méa
man, hvis man er serigs omkring EU’s fal-
les udenrigs- og sikkerhedspolitik, ggre et
forsgg. Samtidig er det klart, at man i Stock-
holm stadig ser Bruxelles som en arena, hvor
man forsgger at realisere nationale interesser,
snarere end som et forum, hvor europaiske
mal skal handteres (se Marcussens bidrag i
dette nummer). Dette er givetvis helt forene-
ligt med traditionel svensk tenkning, nar det
gelder den europziske integrationspolitik
helt fra EFTA og fremefter. Sverige er ikke
en af fgderalismens varmeste tilh@ngere.

Udfordringer

Det er klart, at Sverige, ligesom andre sam-
menlignelige lande, star over for store udfor-
dringer. Disse er bade af strukturel og gko-
nomisk karakter. En vedrgrer forholdet mel-
lem de enkelte medlemsstater og unionen, en
anden kommunikationsteknikkens udvikling,
en tredje hvordan man handterer interesse-
grupper og INGO’er, som i stigende udstraek-
ning opererer pa den udenrigspolitiske arena,
og en fjerde hvilke ressourcer man i fremti-
den kan tildele vort udenrigsministerium.

Et afggrende spgrgsmal bliver, hvor meget af
vores traditionelle diplomatiske virksomhed
der vil blive handteret af EU’s eget diploma-
tiske korps, External Action Service (EAS).
@ger det ikke risikoen for dobbeltarbejde, nar
unionen har representationer i en lang rekke
lande? Kan man ikke lige sa godt nedlegge
medlemslandenes bilaterale ambassader?
Dette synes maske som en naturlig udvikling.
Men argumentet glemmer unionens unikke
forfatningsmeassige karakter. EU er ikke en
traditionel mellemstatslig organisation, fordi
der med tiden er blevet overfgrt en ikke ube-
tydelig mangde retslige kompetencer til EU-
Kommissionen. Men EU er heller ikke en de-
cideret overstatslig enhed. Den gkonomiske
krise siden 2009 har gget efterspgrgslen efter
stadig flere overstatslige organer, som f.eks.
en bankunion med kontrol af i hvert tilfelde
alle stgrre banker inden for euro-zonen. Ikke
desto mindre forbliver vejen mod en fzlles
udenrigspolitik en tornet vej. Det er gang pa
gang blevet demonstreret, at is@r de stgrre
stater neppe kommer til at overlade deres
udenrigspolitik til EU, hvis de har indflydelse
pé den felles EU-linje i centrale spgrgsmal.
Der er ikke nogen grund til at tro, at dette
forhold kommer til at @ndre sig inden for
overskuelig fremtid. Dgdserkleringen for
nationalstaten proklameres sommetider lidt
vel ofte og tidligt. Man skal ikke glemme, at
af alle gkonomiske transaktioner verden over
vil mindre end 10 procent pa et tidspunkt
passere nationale granser.
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De bilaterale ambassader kommer sandsyn-
ligvis til at besta inden for en overskuelig
fremtid, ogsa for at beskytte og fremme sven-
ske eksportinteresser, som i mange lande krze-
ver officiel tilstedevarelse, en opgave, som i
de seneste artier har faet gget veegt. Men der
er grund til at teenke over, hvor i EU man pla-
cerer sine ambassader. En vis arbejdsdeling
mellem medlemslandene fungerer allerede,
idet en svensker i udlandet eksempelvis kan
henvende sig til en anden EU-ambassade,
hvis vort land savner repraesentation i det pa-
gaeldende land; et sadant nordisk samarbejde
har ogsa eksisteret ganske lenge.

EU’s eget diplomatiske korps, EAS, befinder
sig endnu i en opbygningsfase. Det er der-
for for tidligt at spa om, hvilken rolle denne
unagtelig bekostelig organisation skal spille i
fremtiden og hvordan den skal forholde sig til
det bilaterale diplomati. Man har altsa grund
til at tro, at stormagterne i EU sgrger for, at
EAS ikke krenker centrale omrader af deres
egen udenrigspolitik, og holder sig til mindre
kontroversielle spgrgsmal.

Den kommunikationstekniske —revolution
som meget billige telefonforbindelser, inter-
net, Facebook og Twitter har givet anledning
til at spgrge, om ikke brugen af bilaterale
ambassader kan erstattes af direkte kontakt
mellem tjenestemand i f.eks. unionens ho-
vedsteder? Den siddende svenske udenrigs-
minister Carl Bildt benytter sig meget af de
nye sakaldte sociale medier og har sgrget for,
at alle svenske udlandsmyndigheder nu kan
findes pa Facebook og Twitter. Direkte kon-
takt, primart mellem ligesindede lande, lader
dog ikke til at have mindsket behovet for de
personlige mgder, som fortsat er den over-
legne metode til at vende og dreje forskellige
problemer og na frem til et faelles standpunkt.

En mere dramatisk effekt af internet etc. er
jo muligheden for i realtid at holde sig ajour
med, hvad der sker i et bestemt land eller pa
et bestemt internationalt spgrgsmal. Beho-

vet for traditionel ambassaderapportering er
dermed mindsket betydeligt. Det er dog ikke
sandsynligt, at det helt bliver overhalet af tek-
nikken. En britisk blogger, Robert Cottrell,
der til hverdag lever af at udvelge et begran-
set antal indlaeg af verdi for sine kunder, har
beregnet, at én procent af det, som publiceres
i sakaldte sociale medier, er af verdi, yder-
ligere fire procent er »entertaining rubbish«
og resten er uden interesse (Financial Times
16./17. februar 2013). Men selv denne lille
procentsats udggr en enorm mengde. Kon-
klusionen er, at nogen skal sortere alle disse
debatindleg, og at dette egentlig bgr ggres
der, hvor posteringerne foretages; ellers har
man svert ved at s@tte dem i sammenhang.
Den rene nyhedsformidling, som ambassa-
derne fgr helligede sig, har lenge stort set
varet fortreengt, men analysebehovet er der
stadig. I komplicerede tilfeelde kan supple-
rende analyser vare af betydelig vaerdi. Der-
udover kommer lokale nyheder af betydning
for vertslandets politik ikke altid frem pa ens
internet, hvilket ogsa kraver tilstedeverelse i
mange lande.

I de seneste artier er der dukket mange nye
interessegrupper op, der forsgger at lobbyere
for en aktiv svensk politik pa mange forskel-
lige omrader som menneskerettigheder, jour-
nalistisk frihed, begraensning af vabensalg
etc. Disse grupper skal handteres, da de re-
prasenterer vigtige opinionsmagere. Idéerne
kan desuden hurtigt forvandles til partipoli-
tik; partierne, specielt hvis de er i opposition,
er hurtige til at omfavne nye ideer. Tjene-
stemendene i Udenrigsministeriet ma altsa
folge den frie sektor og integrere dem i deres
overvejelser. Det samme galder den interna-
tionale scene, hvor de mange ikke-statslige
internationale organisationer (NGO) ofte er
selvstendige aktgrer i international politik.
Kontakt med disse er af stor betydning.

Presset pa den offentlige sektor har iser un-
der de seneste ars gkonomiske krise veret
betydeligt og har pavirket ministeriet og ude-
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tjenesten. Adskillige ambassader er blevet
lukket, eftersom det pa kort sigt oftest er den
mest effektive metode at spare stgrre belgb
pa. Nye stater, som er kommet til efter Sov-
jetunionens og Jugoslaviens oplgsning, har
dog ogsa ngdvendiggjort oprettelsen af en del
nye udlandsmyndigheder. Hjemmetjenestens
personale er ved lukningen blevet styrket pa
ambassadernes bekostning. Det er billigere at
have embedsmand hjemme end i udlandet.
Men nogle gange har saidanne omlegninger,
der er blevet stoppet i oplgbet eller efter en
overgangsperiode, ledt til, at ambassaden er
abnet igen, inden man har solgt ejendommen,
biler og inventar eller sagt lejekontrakten op.
Dette forekommer ikke at vaere en klog poli-
tik i det lange 1gb. I en gruppe af sammenlig-
nelige lande synes Sverige at vare den stat,
der i procent af de offentlige udgifter bruger
feerrest penge pa sin udenrigsforvaltning
(Globaliseringsradet, 2008). Desuden har vi,
relativt set, den stgrste procentdel hjemme-
stationerede (ca. 40 pct.). Dette stemmer ikke
overens med de udenrigspolitiske ambitioner,
som bade socialdemokratiske og borgerlige
regeringer har haft. Men der er ingen grund
til at tro, at denne situation @ndrer sig inden
for en overskuelig fremtid: Flere, og delvis
andre, opgaver og faerre eller i hvert fald ufor-
andrede ressourcer vil forblive det sandsyn-
lige udgangspunkt for svensk diplomati.

Det er blevet nevnt, at Udenrigsministeriet
i arenes lgb har veret genstand for mange
offentlige undersggelseskomiteer, som har
haft til opgave at finde den ideelle og mest
gkonomisk rationelle organisationsmodel til
at handtere vores internationale relationer; i
virkeligheden er det nok f& forvaltningsen-
heder i Sverige, som studeres sa ofte, hvil-
ket sikkert bade har at ggre med den brede
dagsorden, som Udenrigsministeriet har, og
den relative uvidenhed, som resten af forvalt-
ningen har om ministeriets opgaver. Ikke alle
undersggelser har ledt til synlige resultater.
For nylig blev en komitérapport afleveret til
udenrigsministeren, hvis forslag endnu gran-

skes internt i ministeriet. Desuden er en an-
den rapport blevet afgivet til Finansministe-
riet fra Expertgruppen, der studerer den of-
fentlige gkonomi, ESO (Murray, 2011). Her
har forfatteren hovedsageligt fokuseret pa at
udskille udenrigspolitikken fra handels- og
bistandspolitikken, som burde fa deres egne
ministerier. I ESO-rapporten mener man, at
det, i sammenligning med andre ministerier,
store Udenrigsministerium (mere end 25
pct. af de ansatte i regeringskancelliet), hvor
udenrigs-, handels- og bistandspolitikken sg-
ges integreret, skaber ungdige koordinations-
problemer og mindsker den politiske styrings
effektivitet. Rapporten foreslar ydermere en
forsterkning af udetjenesten pa bekostning
af hjemmetjenesten; denne skal reduceres
med over 30 pct. ogsa for at forenkle styrin-
gen af organisationen, hvilken rapportforfat-
teren finder utilfredsstillende og kompliceret.
Chefgruppen, som mgdes en halv time hver
dag, bestar formelt af tre statssekreterer, tre
udenrigsrader og 25 enhedschefer. Forfatte-
ren foreslar at saledes erstatte denne med en
betydelig slankere enhed.

Rapporten er stadig pa regeringens bord.

En ny diplomatisk model er fortsat i stg-
beskeen

I 1gbet af 1900-tallet efter Versailles-freden
og indtil Sverige sluttede sig til EU, udvikle-
des en svensk diplomatisk model eller tradi-
tion som, med rgdder tilbage til 1800-tallet,
bestod af en relativt kontinuerlig organisato-
risk model, hvortil der i 1960’erne knyttedes
et ekspanderende ambassadenetvarket uden-
lands og, bortset fra verdenskrigen, tydelige
og ogsa konstante udenrigspolitiske priorite-
ter. Med indtredelsen i EU i 1995 er meget
forandret. Denne tilpasningsproces er stadig

i gang.

Antallet af ansggere til det sakaldte diplomat-
program er steget til nesten 1000, endda nog-
le gange flere, personer til omkring tyve plad-
ser arligt. Dette viser, at diplomaterhvervet i
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Sverige fortsat har meget hgj status, hvilket
ogsa bekraftes af opinionsundersggelser. At
vort land nu siden medlemskabet af EU del-
vis pd mange mader har erstattet 1900-tallets
primart socialdemokratiske udenrigspoliti-
ske tradition, synes ikke at have pavirket in-
teressen for at arbejde inden for den svenske
udenrigsforvaltning.

Note

1. Mats Bergquist har veret ambassadgr i Israel
(1987-1992), Finland (1992-1997) og Storbritan-
nien (1997-2004).
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Nordisk smart diplomati:
et eksempel til efterfglgelse?!

Anders Wivel, lektor, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet,

aw @ifs.ku.dk

De nordiske lande har i en arreekke indtaget en ser-
lig rolle i internationalt diplomati. Pa trods af deres
status som smastater har de ofte indtaget markante
positioner og opnaet international indflydelse. Med
udgangspunkt i den sakaldte smartstatstilgang til in-
ternationalt diplomati besvarer artiklen tre spgrgsmal:
Hvad karakteriserer de nordiske landes tilgang til in-
ternationalt diplomati? Hvordan adskiller denne type
af diplomati sig fra traditionelt smastatsdiplomati?
Hvad kan vi lere af de nordiske diplomatiske erfarin-
ger med smart diplomati i international politik?

Hvordan opnar de nordiske lande og andre
sma lande indflydelse i international politik?
Smastatens begraensede muligheder har ty-
pisk veret fokus i studiet af disse stater (EI-
man, 1995; Fox, 1959), men over de seneste
10-15 ar har en reekke forskere peget pa, at de
mindre lande ofte via diplomatiske midler har
opnaet overraskende gode resultater (Hey,
2003; Panke, 2010; Steinmetz og Wivel,
2010). Litteraturen retter typisk blikket mod
de seneste 20-25 ars amerikanske verdensor-
den og herunder szrligt de muligheder, som
udviklingen af Den Europziske Unions de-
centraliserede og starkt institutionaliserede
beslutningsprocedurer har givet de mindre
medlemslande. Ser vi nermere pa serligt de
nordiske landes diplomatiske indsats gennem
de seneste 50 ar, er det imidlertid tydeligt, at
netop denne gruppe stater allerede under Den
Kolde Krig spillede en aktiv rolle i internatio-

nal politik med anvendelse af de diplomatiske
strategier, som ellers typisk knyttes til udvik-
lingen af de seneste 20-25 ars internationale
samfund.?

Artiklen sgger med dette udgangspunkt at be-
svare tre spgrgsmal: Hvad karakteriserer de
nordiske landes tilgang til internationalt di-
plomati? Hvordan adskiller denne type diplo-
mati sig fra traditionelt smastatsdiplomati?
Hvad kan vi lzere af de nordiske diplomatiske
erfaringer med smart diplomati i internatio-
nal politik??

De nordiske lande i internationalt diplo-
mati

De nordiske lande — ikke mindst de tre skan-
dinaviske lande Danmark, Norge og Sverige
—er blandt de skarpest profilerede europziske
lande, nar det geelder internationalt diplomati
(se Marcussens bidrag til dette temanummer).
Det gzlder bade i sikkerhedspolitikken, hvor
de nordiske lande har markeret sig som aktive
bidragydere til afspending, fredsbevarelse og
fredsskabelse; i udviklingspolitikken, hvor
Norge, Sverige og Danmark sammen med
Holland og Luxemburg i en arreekke har ve-
ret de eneste lande, som konsistent har levet
op til FN’s norm om at give 0,7 procent af
BNI i udviklingsbistand; og i verdipolitik-
ken, hvor de nordiske lande siden 1960’erne
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har arbejdet aktivt for international udvikling
og fredskabelse samt menneskerettigheder og
baredygtig udvikling.

Sverige har typisk fremstaet som lederen
af den nordiske blok i international politik
(Mouritzen 1995). Nedrustningspolitikken
og udviklingspolitikken har siden 1960’erne
spillet en afggrende rolle i Sveriges interna-
tionale diplomatiske indsats, og tilgangen er,
ogsa i Sverige, af kritikere blevet anset for at
vare »moraliserende« (se Bergquists bidrag
til dette temanummer); ikke mindst under
Den Kolde Krig, hvor Sverige fremstod som
en markant kritiker af begge supermagter og
fortaler for en tredje vej mellem Sovjetunio-
nens kommunisme og USA’s kapitalisme
med udgangspunkt i den skandinaviske vel-
feerdsstat. PA miljgomradet var Sverige tid-
ligt en pacesetter, bl.a. som veart for FN’s
miljgkonference i 1972 (Ingebritsen, 2002:
14). Sverige har fgrt disse prioriteter op til
i dag og har blandt andet arbejdet aktivt for
regler for handel med konventionelle vaben
og bidraget aktivt til fortsat udvikling af FN,
selv om tyngdepunktet i den vardipolitiske
indsats har flyttet sig fra FN og i retning af
NATO og s@rligt EU (se Bergquists bidrag til
dette temanummer). Sverige har eksempelvis
(sammen med Danmark og Finland) s@gt og
faet indflydelse pa udviklingen af de civile
aspekter af EU’s udenrigs- og sikkerhedspo-
litik (Jakobsen, 2009).

Norge var som Sverige tidligt aktiv i interna-
tionalt klimadiplomati, ikke mindst gennem
Gro Harlem Brundtlands arbejde, som bl.a.
forte til FN-rapporten » Vor felles fremtid« i
1987 (»Brundtland-rapporten«). Landet har
markeret sig som en af de mest succesrige
og hgijt profilerede fredsmeglere i internatio-
nalt diplomati og har siden den Kolde Krigs
afslutning vearet involveret i mere end tyve
freds- og forsoningsprocesser i Asien, Afrika,
Mellemgsten og Latinamerika (Perelstein,
2009). Blandt de vasentligste er Oslo-Af-
talen, som i august 1993 betgd, at Israel og

PLO anerkendte hinanden som forhandlings-
partnere. Aftalen blev pa den baggrund anset
som et gennembrud i forhandlingerne mel-
lem israelere og pal@stinensere. Ogsa Norges
aktive rolle i skabelsen af en vabenhvile i Sri
Lanka i 2002 medfdrte international anerken-
delse.

Danmark fulgte under Den Kolde Krig det
svenske lederskab i internationalt diplomati;
dog saledes at Danmark i modsatning til
Sverige mestendels veg tilbage fra at frem-
fore synspunkter, som kunne tolkes som di-
rekte kritik af supermagterne. Bade bistands-
politikken og afspendingspolitikken gav
Danmark lejlighed til »at projicere et image
af os selv som en fredelig velmenende nation,
preget af »de gode viljer«« (Petersen, 1983:
76). Fra 1960’erne fgrte Danmark en bevist
aktivistisk verdipolitik gennem bistandspo-
litikken og FN-systemet, mens dansk uden-
rigs- og sikkerhedspolitik i perioden efter
den Kolde Krig bevegede sig fra institutionel
aktivisme, ofte gennem EU, i retning af en
stgrre grad af militer aktivisme, ofte i sam-
arbejde med USA (Pedersen, 2012; Wivel,
2005, 2013a). Europapolitikken spiller dog
fortsat en vaesentlig rolle, og fra begyndelsen
af 1990’erne frem til 2002 var optagelse af
de central- og gsteuropaiske lande i EU og
NATO en dansk hovedprioritet. Ogsa i klima-
politikken har Danmark vearet serdeles aktiv
og fgrt et aktivt klimadiplomati fra 2007.

Finland spillede bl.a. en aktiv rolle i Konfe-
rencen om Sikkerhed og Samarbejde i Euro-
pa (CSCE). Helsinki-aftalerne, som blev un-
derskrevet ved forhandlingernes afslutning i
1975 af alle europziske lande samt USA og
Canada, udgjorde en vesentlig del af grund-
laget for samarbejde mellem @st og Vest frem
til den Kolde Krigs afslutning ved at etablere
en rekke felles principper for sameksisten-
sen mellem de to blokkes medlemmer. Afta-
lerne fungerede blandt andet som katalysator
for en reekke sociale bevagelser i Central- og
@steuopa og skabte et handlerum for neutrale

56




og ikke allierede lande i rollen som maglere
mellem @st og Vest (Ingebritsen, 2002: 16-
7). Efter Den Kolde Krig har Finland spillet
en aktiv rolle i EU, og serligt det sakaldte
Northern Dimension initiativ i 1990’erne,
som fokuserede pa sikkerhedsproblematikker
pa tveers af officielle graenser i det nordgst-
lige Europa, markerede en mere dristig uden-
rigspolitik end under Den Kolde Krig (Arter
2000; se Haukkalas bidrag til dette temanum-
mer).

Island har spillet en mere beskeden og lokalt
fokuseret rolle i internationalt diplomati end
de gvrige nordiske lande. Island har dog i de
senere ar markeret sig inden for klassiske
nordiske policy-omrader som miljg- og kli-
mapolitikken (serligt i forbindelse med ind-
satsen mod forurening af verdenshavene) og
kgnspolitikken.

Anerkendelsen af landenes internationale
engagement og diplomatiske kompetence
har blandt andet resulteret i, at flere centrale
nordiske aktgrer er blevet tildelt centrale rol-
ler i det internationale samfunds fellesdiplo-
matiske anstrengelser og i den forbindelse
ofte har indtaget rollen som brobyggere og
forsvarere af de falles interesser og vardier.
Norske Trygve Lie (1946-1952) og svenske
Dag Hammarskjold (1953-1961) var som
FN-generalsekreterer i organisationens fgr-
ste ar vesentlige for FN’s udvikling, og den
tidligere danske stats- og udenrigsminister
Poul Hartling virkede som FN’s flygtninge-
hgjkommisser i perioden 1978-1985. Norske
Gro Harlem Brundtland var fgrst statsmini-
ster, siden leder af FN’s Milj@- og udviklings-
kommission, herefter igen norsk statsminister
og siden generaldirektgr for verdenssund-
hedsorganisationen WHO 1 perioden 1998-
2003 og derefter FN’s s@rlige udsending i
klimaspgrgsmal. Den tidligere danske stats-
minister Anders Fogh Rasmussen spillede
i perioden 2001-2009 en afggrende rolle i
udviklingen af Danmarks militere aktivisme
og har siden 2009 varet NATOs generalse-

kreteer. Den tidligere svenske statsminister og
nuvarende udenrigsminister Carl Bildt var
som statsminister i perioden 1991-1994 cen-
tral for den svenske reorientering i udenrigs-
politikken efter Den Kolde Krig, som bl.a.
medfgrte ansggning om og optagelse i EU,
og varetog fra midten af 1990’erne og frem
til begyndelsen af det nye artusinde en reekke
internationale hverv som EU’s s@rlige obser-
vatgr i det tidligere Jugoslavien, viceformand
for Dayton-konferencen, og FN-observatgr i
Bosnien-konflikten og s@rlig FN-observatgr
for Balkan. Den norske viceudenrigsminister
Jan Egeland var i perioden 1990-1997 cen-
tralt placeret i udviklingen af norsk freds-
diplomati og arbejdede derefter i perioden
2003-2006 som vicegeneralsekreter i FN og
leder af FN’s koordinationskontor for huma-
niter bistand (OCHA). Den tidligere finske
praesident Martti Ahtisaari har bade fgr og
efter presidentperioden fungeret i en rakke
forskellige internationale funktioner, primart
inden for FN-systemet (bl.a. som vicegene-
ralsekreter). Han grundlagde i 2000 organi-
sationen Crisis Management Initiative, hvor
serligt hans arbejde med fredsprocessen i
Indonesien i 2005 har modtaget international
anerkendelse, og i 2008 modtog han Nobels
Fredspris for sin indsats for international
konfliktlgsning gennem mere end tre artier.

Dette korte rids af de nordiske landes bidrag
til det internationale samfunds udvikling og
vedligeholdelse afslgrer fire karakteristika
ved de nordiske landes rolle i internationalt
diplomati. For det fgrste er de nordiske lande
aktivistiske: de sgger aktivt indflydelse pa
den internationale dagsorden, bade i Europa
og globalt. For det andet er den nordiske ak-
tivisme verdibaseret: aktivismen tilretteleg-
ges med udgangspunkt i grundprincipper,
som er tet koblet til de principper, som deres
samfund er organiseret med udgangspunkt
i. For det tredje har denne aktivisme varet
et kendetegn ved de nordiske landes politik
bade under og efter Den Kolde Krig. Der er
saledes ikke tale om et faenomen, som er nyt
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eller kortvarigt. For det fjerde er den inter-
nationale indsats finansieret. Uanset om det
geelder midler til udviklingsbistand pa lan-
denes finanslove, bidrag til fredsbevarelse og
militer konfliktlgsning eller potentielt vaekst-
h@mmende lovgivning af hensyn til klima og
miljg, sa har de nordiske lande vearet rede til
at betale regningen. Kort opsummeret kan de
nordiske landes position i internationalt di-
plomati siledes opsummeres som fokuseret
og finansieret kontinuerlig verdibaseret ak-
tivisme.

De nordiske lande er aktive, idealistiske og
offensive i deres diplomatiske tilgang. Dette
er et overraskende bidrag fra en gruppe af
stater, der lever op til de fleste definitioner af
»smastater« i international politik (Jakobsen,
2009; Wivel, 2013b). Litteraturen om smasta-
ternes rolle i international politik peger typisk
pa, at de af hensyn til egen sikkerhed agerer
reaktivt, pragmatisk og defensivt i internatio-
nal politik. Som opsummeret af Christopher
Browning i en diskussion af litteraturen pa
omradet: »[i]n the international relations lite-
rature and in world politics size has generally
been connected to capability and influence.
Whilst being big is correlated with power,
being small has been viewed as a handicap to
state action, and even state survival« (Brow-
ning, 2006: 669).

Den naste sektion diskuterer pa den bag-
grund, hvordan vi bedst kan konceptualisere
de nordiske landes tilgang til internationalt
diplomati, og sammenligner den nordiske til-
gang med traditionelle smastatstilgange.

De nordiske lande som »smarte stater«

Mens de nordiske landes tilgang til interna-
tionalt diplomati kun giver lille mening med
litteraturens klassiske forstaelse af smasta-
ternes rolle i international politik, sa for-
stas den straks bedre gennem den sédkaldte
»smartstats«-teori, der fokuserer pa smasta-
ternes diplomatiske muligheder for at opna

indflydelse (Arter, 2000; Grgn og Wivel,
2011; Joenniemi, 1998; Wivel, 2005, 2010).

Litteraturen peger pa tre hjgrnestene i det
smarte diplomati: konkret indspil, skarp prio-
ritering og uathengig megling. Den fgrste
hjgrnesten vedrgrer saledes det diplomatiske
initiativs politiske indhold. Smastater har ty-
pisk svart ved at @ndre en dagsorden radikalt
og endnu svarere ved at lancere en helt ny
dagsorden, men de kan til gengeeld fa indfly-
delse gennem konkrete initiativer inden for
en allerede eksisterende international dagsor-
den, hvis de prasenterer (en del af) lgsningen
pé et problem, som anses for at vaere alment
og faelles i det internationale samfund eller i
det mindste i det forum, hvor initiativet pree-
senteres (eksempelvis en international insti-
tution som FN, WTO eller EU). Et godt ek-
sempel er Danmarks og Sveriges arbejde for
at pavirke udvidelsen af EU med en rakke
central- og gsteuropziske lande i arene efter
den Kolde Krigs afslutning. Her lykkedes det
Danmark og Sverige at pavirke bade timin-
gen af udvidelsen og antallet af nye medlem-
mer ved aktivt at spille ind i den overordnede
udvidelsesdagsorden (Friis, 1998). Ogsa de
nordiske landes arbejde for afspending mel-
lem @st og Vest under Den Kolde Krig er et
godt eksempel: verden stod over for en po-
tentielt altgdeleggende atomkrig mellem
to antagonistiske samfundsmodeller, og de
nordiske lande sggte at praesentere en vej ud
ved at pege pa bade fredelig konfliktlgsning
og, mere grundleggende, pa deres egne sam-
fund som en mulig »tredje vej«. Det nordiske
fokus pa udviklingspolitikken kan ligeledes
tolkes ind 1 denne ramme som et lgsningsfor-
slag pa de problemer som fulgte i kglvandet
pé afkoloniseringen.

Den anden hjgrnesten er det diplomatiske ini-
tiativs form. Sma lande har ikke kapacitet til
at forfglge mange forskellige mal pa samme
tid og er derfor tvunget til en skarp priorite-
ring og samtidig signalere fleksibilitet og for-
handlingsvilje pa de omrader, som ikke har
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absolut topprioritet. Det er derfor afggrende
at udvelge emner, som giver reelle indflydel-
sesmuligheder: enten ved at pavirke de ideer,
som laegger til grund for den fgrte politik, el-
ler selve den konkrete politiktilretteleggelse.
De nordiske landes sterke prioritering af ud-
viklingspolitikken kan i dette perspektiv tol-
kes som konsistent med smartstatstilgangen.
Det betyder dog ikke ngdvendigvis, at initia-
tiverne altid bgr vere inden for low politics
(f.eks. kultur, klima, undervisning) snarere
end high politics (militer sikkerhed). Gan-
ske vist har de smé lande begrensede mili-
tere kapabiliteter, som ggr det svart for dem
at fa afggrende indflydelse pa internationale
sikkerhedsproblemer, men de kan sagtens
udvaelge emner, hvor de har serlige kompe-
tencer og/eller sterke praferencer. Eksem-
pelvis har Sverige fokuseret pa at regulere in-
ternational vdbenhandel, mens Danmark har
specialiseret sig i deltagelse i internationale
militeere missioner i nogle af verdens brend-
punkter.

Det kan diskuteres, i hvilket omfang den nor-
diske afspandingspolitik under Den Kolde
Krig var meningsfuld set i et smartstatsper-
spektiv. Her forsggte landene vel netop at
péavirke et emne, hvor de kun kunne forvente
ringe indflydelse, nemlig supermagtskonflik-
ten. Her er det imidlertid vaerd at bemerke, at
afspendingspolitikken knyttedes til de nordi-
ske landes specifikke geopolitiske situation,
hvor man fra nordisk side argumenterede for
eksistensen af en sarlig »nordisk balance«,
der bet@d, at de nordiske landes sikkerhed var
knyttet sammen, saledes at hvis USA presse-
de de nordiske NATO-medlemmer Danmark
og Norge, sa risikerede man, at Sovjetunio-
nen ville legge yderligere pres pa Sverige og
Finland. Pa den baggrund opnéede de nordi-
ske lande stgrre frihedsgrader i deres uden-
rigspolitik.

Den tredje hjgrnesten er smastatens egen
rolle i forhandlingerne. Der bgr satses pa
omrader, hvor staten har muligheder for at

brande sig som »norm-entreprengr« og ef-
fektiv forhandler og saledes positionere sig til
at opnd indflydelse i fremtiden. For at mak-
simere sin egen indflydelse pa forhandlings-
processen bgr smastaten fremme initiativer
ved at blive opfattet som magler uathengig
af stormagternes interesser. Det betyder, at
smastaten pa én gang ma tale sine initiati-
ver ind i den dominerende politiske diskurs
og samtidig vere varsom med at legge sig
for teet op ad nogen af de sterkeste aktgrers
konkrete policy-forslag. De nordiske landes
succes med at placere egne starke politiske
og diplomatiske aktgrer centralt i en rakke
internationale organisationer kan tolkes ind i
dette perspektiv. Samtidig er det ngdvendigt
at afsette de ngdvendige politiske og admi-
nistrative ressourcer til forhandlingsforlgbet,
sd man kan opbygge og vedligeholde allian-
cer og netvaerk til fordel for initiativet. Det
har to konsekvenser. For det farste bgr man
udvaelge emner, hvor man i forvejen besidder
steerke kompetencer. For det andet bgr initia-
tiver veere langsigtede og velforberedte. Det
er saledes karakteristisk for de smastatsinitia-
tiver, som er lykkedes bedst, at de har varet
forberedt over flere ar (Thorhallsson og Wi-
vel, 2006).

Den nordiske tilgang til internationalt diplo-
mati passer godt med smartstatstankegangen,
men for at forsta, hvordan denne tilgang ad-
skiller sig fra det traditionelle smastatsdiplo-
mati, bade i teori og praksis, og for at nuance-
re relationen mellem smartstatstilgangen og
det traditionelle diplomati er det ngdvendigt
at se nermere pa smastaternes historiske rolle
i internationalt diplomati. Sma lande har op
gennem historien typisk spillet en marginal
rolle i de afggrende beslutninger i interna-
tional politik. Allerede Wienerkongressen i
1815 anerkendte, at stormagterne Storbritan-
nien, Prgjsen, @strig, Frankrig og Rusland
spillede en sarlig rolle i opretholdelsen og
udviklingen af det europziske statssystem.
I den resterende del af det nittende arhund-
rede udgjorde de pa den baggrund grundlaget

59




for Den Europziske Koncert, hvor de i fel-
lesskab besluttede de spilleregler, som bade
de selv og andre stater métte fglge, i form af
formelle aftaler og traktater og mere ufor-
melle konsultationer (Neumann og Gstohl,
2006: 5). Smastaterne var under disse vilkar
de stater, som ikke var stormagter, og som
matte acceptere en ganske klar magtdeling.
Mens stormagterne var regelmagere, s var
smastaterne regeltagere, som grundleeggende
accepterede den grundsetning for interna-
tional politik, som i det femte arhundrede fgr
vor tidsregning blev formuleret af den gree-
ske historiker Thukydid i beretningen om de
Peloponnesiske kriges historie: »de sterke
gor som de gnsker, mens de svage lider som
de skal« (Thukydid, [1954] 1972: 302; egen
oversattelse).

Denne opfattelse af de sma landes (manglen-
de) diplomatiske muligheder var domineren-
de langt op i det tyvende arhundrede. I fgrste
halvdel af arhundredet syntes vilkarene for
de mindre lande oven i kgbet at blive forver-
ret. Oplgsningen af Den Europ@iske Koncert
medfgrte en ustabilitet, som potentielt kun-
ne true de mindre lande pa deres eksistens
og udviklingen af ny vabenteknologi ggede
spendet mellem smastatens og stormagtens
handlemuligheder. Folkeforbundets forlis og
Anden Verdenskrigs udbrud syntes at under-
strege, at de europaiske smastaters sikkerhed
og overlevelse i stigende grad blev udfordret.
Som Annette Baker Fox skrev i sit klassiske
studie om The Power of Small States: Diplo-
macy in World War II, var det saledes i An-
den Verdenskrig en almindelig antagelse, at
smastaternes tid var forbi. Ikke alene havde
krigen demonstreret disse staters manglende
evne til at tage vare pa egen sikkerhed i kri-
gen, det var ogsa svert at forestille sig, at der
skulle veere en fremtid for smastaterne i den
fred, som ville fglge efter krigen (Fox, 1959).

Den efterfglgende kolde krig mellem USA
og Sovjetunionen betgd, at smastaterne pa
samme tid oplevede en bade intensiveret sik-

kerhedstrussel og en raekke nye muligheder
for indflydelse. Pa globalt niveau blev FN
et afggrende instrument for supermagtsstgt-
tet afkolonisering og dermed for oprettelsen
(og i nogen grad opretholdelsen) af en raekke
nye smastater i den tredje verden. Sidelg-
bende udviklede FN sig til en platform, som
smastaterne kunne anvende til at udtrykke
deres bekymringer og fremme deres inter-
esser og verdier. Som tidligere naevnt be-
nyttede ikke mindst de nordiske lande sig i
perioden af denne platform til under svensk
ledelse af fremme en veardipolitisk dagsor-
den med fokus pa supermagtsafspending
og stgrre lighed mellem Nord og Syd, som
samtidig tjente til bade at positionere lan-
denes egne velfardsstater, som en middel-
vej mellem Sovjetunionens kommunisme
og USA’s kapitalisme, og til at sette fokus
pa de nordiske landes sarlige geopolitiske
placering (Mouritzen, 1995; Wivel, 2013b).
Pa regionalt niveau betgd en reekke nye or-
ganisationer, vasentligst forlgberen for EU,
at sma lande fik mulighed for at opna nogle
af de »stordriftsfordele«, som tidligere havde
varet forbeholdt stormagterne, ikke mindst
pa handelsomradet. Samtidig betgd den bi-
pole@re verdensorden med to supermagter af
kontinental stgrrelse, at adskillelsen mellem
sikkerheds- (og usikkerheds-) producerende
stormagter og sikkerhedsforbrugende sma-
stater ude af stand til at forsvare deres eget
territorium nu var endnu stgrre end tidligere.

Smastatsdiplomatiets primare formal har un-
der disse vilkar veret at holde det lille land
ude af problemer. Midlet til dette formal er
typisk at anlegge én af to overordnede di-
plomatiske strategier (Wallace, 1999). Den
ene strategi er baseret pa vebnet neutralitet.
Smastaten arbejder malrettet pa at holde sig
ude af stormagtsspillet og opretholder sam-
tidig et forsvar, som ganske vist neppe vil
veere i stand til at forhindre en stormagtsin-
vasion, men som dog er trovardigt nok til at
afskraekke de fleste stater fra at ggre forsgget.
Den anden strategi er baseret pa internatio-
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nalt engagement. Her er formalet at pavirke
reglerne for stormagtsspillet gennem diplo-
matisk og institutionelt engagement. Ved at
binde alle stater, inklusive stormagterne, til
felles regler, normer og diplomatiske prak-
sisser opnar smastaterne to ting. For det fgr-
ste ekspliciteres regler, normer og praksisser,
og de kommer dermed til at udggre et kodeks
for, hvordan stater bgr agere i internationalt
diplomati. Det bliver tydeligt, hvad man kan
forvente af en stat i international politik. For
det andet, og som en fglge heraf, tvinges de
stater, som afviger fra de disse regler, normer
og praksisser, til at begrunde deres afvigelser.
Det internationale samfund styrkes dermed,
og omkostninger ved at afvige fra det felles
kodeks for god opfersel forhgjes.

Strategierne er begge idealtyper og skal ikke
opfattes som gensidigt udelukkende, men
snarere som to ender i et kontinuum. Den
typiske smastats diplomatiske engagement
varierer med en rakke interne og eksterne
faktorer, eksempelvis gkonomiske ressour-
cer, strategisk kultur, geopolitisk nermiljg
og muligheden for at indga i gkonomiske og
sikkerhedspolitiske institutioner. Det er is@r
vigtigt at pege pa variationer over tid og rum.
Mens den dominerende strategi indtil An-
den Verdenskrig var veebnet neutralitet (ogsa
Danmark forfulgte denne strategi i begyn-
delsen af det 20. arhundrede), sa er det fra
Anden Verdenskrigs afslutning indbindings-
strategien, som bliver dominerende blandt
Europas smastater. Dette skyldes vaesentligst
to faktorer. For det fgrste drog en reekke euro-
paxiske smastater den lere af krigen, at neu-
traliteten snarere end at holde landene ude af
stormagtsspillet, havde efterladt dem sarbare
over for Tysklands ekspansive ambitioner. I
tilleg hertil betragtedes det »vabnede« ele-
ment i den vabnede neutralitet som proble-
matisk. Dels havde krigen vist smastaternes
magteslgshed i et militariseret Europa, og
dels betgd de gryende velferdsstater, at der
nu var endnu flere aktgrer end tidligere, som
gjorde krav pa en bid af de offentlige bud-

getter. Supermagtkonflikten mellem USA og
Sovjetunionen og udviklingen af massegde-
leggelsesvaben, srligt kernevaben, under-
stregede i denne situation smastaternes ufor-
maenhed, nar det gjaldt varetagelsen af egen
sikkerhed.*

Diskussionen af det traditionelle smastatsdi-
plomati giver anledning til tre refleksioner,
nar det sattes over for det nordiske smart-
statsdiplomati. For det fgrste er »uathengig-
hedsdiplomati«, »indbindingsdiplomati« og
smart diplomati ikke gensidigt udelukkende.
Alle de nordiske lande har elementer af alle
tre tilgange 1 deres udenrigspolitik. Eksem-
pelvis har Sverige forfulgt en udenrigspolitik,
der lagde veegt pa at std uden for militere al-
liancer, samtidig med at man arbejdede for en
steerkere reguleret verdensorden pa en rakke
omrader som menneskerettigheder, klima, og
sikkerhed og anvendt det smarte diplomatis
midler for at opna indflydelse internationalt.
For det andet synes blandingsforholdet mel-
lem de tre typer af diplomati at skifte over tid,
saledes at det smarte diplomati vinder frem
pé bekostning af de to andre tilgange. Endelig
er der i litteraturen et fokus pa smartstatstil-
gangen som knyttet til de seneste 25-30 ars
udvikling i internationalt diplomati, mens vi
finder klare udtryk for smart diplomati i de
nordiske landes politik gennem de seneste 50
ar. De nordiske smastater var sdledes »smarte
stater«, allerede inden begrebet blev opfun-
det.

Den naste sektion diskuterer med det ud-
gangspunkt, hvad de nordiske lande og andre
smastater kan lere af de nordiske erfaringer
med smart diplomati.

Hvad kan vi lzere af de nordiske lande?

Vilkérene for smastatens diplomatiske prak-
sis har @ndret sig markant gennem de seneste
25 ar. Forandringerne gger bade mulighe-
derne for og ngdvendigheden af at anvende
smart diplomati. Det gelder ikke mindst i
Europa, hvor afslutningen af Den Kolde Krig
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med Sovjetunionens sammenbrud i 1991, ter-
rorangrebene pa New York og Washington
10 ar senere og de efterfglgende krige i Af-
ghanistan og Irak @®ndrede karakteren af de
sikkerhedstrusler, som landene stod over for.
Sidelgbende hermed understgttede den ame-
rikanske verdensorden, som fulgte Den Kol-
de Krig, betingelserne for en stabil orden og
en fortsat institutionalisering af international
politik. Denne orden er karakteriseret ved en
asymmetrisk magtstruktur i det internatio-
nale system med USA som langt den sterke-
ste magt, enesupermagtens politiske projekt
karakteriseret ved liberalt demokrati og mar-
kedsgkonomi, og globalisering forstaet som
en rekke overlappende militere, gkonomiske
og kulturelle processer og »nye« dagsordener
i international politik som menneskerettighe-
der, religion og klima, som pa én gang un-
derstgttes af USA’s markante magtovertag og
samtidig medvirker til at undergrave dette.

Denne transformation af de dynamikker, som
havde praget det internationale samfund fra
Anden Verdenskrigs afslutning og 45 ar frem,
@ndrede afggrende ved tre grundvilkar for de
europaiske smastaters diplomatiske virke.
For det fgrste betgd afslutningen af den Kolde
Krig, at de fleste smastater i Europa ikke la&n-
gere behgvede at frygte for et konventionelt
militeert angreb pa deres territorium pa hver-
ken kort eller mellemlangt sigt. Dette ggede
staternes diplomatiske handlerum betydeligt,
da de ikke leengere behgvede at frygte, at po-
litikker, som irriterer eller provokerer stor-
magterne, vil fgre til militeere sanktioner eller
invasion. Mulighederne for smart smastatsdi-
plomati blev dermed vasentligt forbedret.

For det andet betgd intensiveret globalise-
ring og gget interdependens fra 1990’erne
og frem, at de traditionelle militere instru-
menter, som stormagterne gennem arhund-
reder havde anvendt som udgangspunkt for
bade militer krigsfgrelse og diplomatisk
fredspolitik, nu viste sig mindre relevante
end tidligere, mens der blev sat gget fokus

pa smastaternes diplomatiske og institutio-
nelle kompetencer (og deres samfunds ikke-
statslige kompetencer inden for eksempelvis
erhvervsliv og arbejdsmarked, kultur og ud-
dannelse, energi og klima). Kort sagt var de
kompetencer, som udgjorde udgangspunktet
for succes i den globaliserede amerikanske
orden, ofte urelaterede til de magtkapabilite-
ter, som havde veret méalestokken for succes
i arhundrederne, som gik forud. For de euro-
peiske smastater medfgrte det skabelsen af
nye nicher for indflydelse, hvor de gennem
diplomatisk aktivering og koordinering af de-
res stats- og samfundskompetencer kunne bi-
drage til international stabilitet og udvikling.
I nutidens »hybriddiplomati«, hvor mange
aktgrer af forskellig karakter spiller sammen
pa forskellige diplomatiske arenaer (Marcu-
ssen, 2013), er typiske smastatsinstrumenter
som fleksibilitet, koordinationsevne og evnen
til hurtigt at tenke nye initiativer ind i eksi-
sterende diskurser og aktivt forfglge deres re-
alisering i samarbejde med mange forskellige
diplomatiske aktgrer afggrende for succes.

For det tredje er enesupermagten USA den
sterkeste magt siden Romerriget, den fgrste
unipol i det moderne statssystems historie
(Wohlforth, 1999), men samtidig i stand til at
ggre langt mindre pa egen hand end tidligere
stormagter (Nye, 2004). Pa trods af sin over-
veldende magt er verdens eneste supermagt
langt fra eneradende. Pa de omrader, som har
preget de seneste artiers globale dagsorden
— terrorisme, klima og finanskrise — har USA
kun begranset mulighed for at handle alene,
og uden internationalt samarbejde bliver en
Igsning, eller blot begraensning af problemer-
ne umulig. Selv nér det gelder militere kon-
flikter, er enesupermagten langt fra eneraden-
de. Selv om USA har varet verdens sterkeste
militermagt siden Anden Verdenskrig og har
spillet i sin helt egen superliga siden 1991,
sa viste konflikterne i Afghanistan fra 2001
og Irak fra 2003, at enesupermagten nok kan
vinde slag og vealte fjendtlige regimer, men
at den i store dele af verden kun vanskeligt
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kan skabe og opretholde en stabil orden med
udgangspunkt i1 sin egen samfundsmodel.
Det giver nye muligheder for smaistaterne.
Mens smastaterne tidligere var begranset
til rollen som forbrugere af sikkerhed, fordi
de var ude af stand til at forsvare sig selv i
en verden domineret af militere konflikter
mellem stormagterne, sa giver en bredere
sikkerhedsdagsorden med mange »blgdere«
emner de mindre lande mulighed for ogsa at
agere som producenter af bade sikkerhed og
diplomatiske lgsningsmodeller. Pa trods af
uenigheder med USA pa en rekke specifikke
politikomrader (eksempelvis klima-, udvik-
lings- og energipolitikken), s& deler de euro-
pxiske smastater den nuverende verdensor-
dens grundleggende veardier, hvis fortsatte
betydning og udbredelse understgttes af den
amerikanske magtposition globalt. Med den
amerikanske verdensorden har de europaiske
smastater derfor faet vaesentligt bedre mulig-
heder end tidligere for at fgre en verdibaseret
udenrigspolitik.

Smart diplomati er med andre ord blevet sta-
dig vigtigere for Europas sméstater. Vasent-
ligst star disse lande ikke leengere over for et
»overlevelseproblem«, men snarere et »ind-
flydelsesproblem« (Lgvold, 2004). Hvor det
centrale spgrgsmal for smastaterne historisk
har varet »hvordan overlever vi i et anarkisk
internationalt system domineret af stormagt-
sinteresser?«, sa er det nu »hvordan tilrette-
leegger vi vores udenrigspolitik pa en made,
sa vi far mest mulig indflydelse pa lgsningen
af konkrete problemer, som opstar i forbin-
delse med eksempelvis svage stater, terro-
risme og klimaforandringer og udformningen
af fremtidens internationale samfund og de
normer og institutioner, som vi ikke vil lade
stormagterne alene om at tage ansvaret for?«
Smart diplomati sgger netop at give svaret pa
dette spgrgsmal.

Hvad kan vi i den situation lere af 50 ars
nordiske erfaringer? For det fgrste viser de
nordiske erfaringer, at et solidt vaerdipolitisk

fundament er afggrende for succes. Det ver-
dipolitiske fundament understgtter kontinui-
tet, fordi det udtrykker grundleggende ver-
dier i det nationale samfund, som kun @&ndres
langsomt over tid, og det understgtter dermed
ogsa politikkens demokratiske legitimitet og
finansiering, fordi politikken pa denne bag-
grund typisk vil nyde bred folkelig opbak-
ning. Den s@rlige nordiske tilgang til inter-
nationalt diplomati er saledes tet knyttet til
den nordiske velferdsstats verdier om lighed
og fredelig konfliktlgsning (Schouenborg,
2013a) og er afggrende for, at der fortsat i
dag kan identificeres nordisk enighed pa om-
rader som klima og milj@, udviklingsbistand,
menneskerettigheder, international lov, FN,
fredsopbygning, handel og kgn (Schouen-
borg, 2013b).

For det andet viser den nordiske erfaring, at
vardipolitikken samtidig medvirker til en de-
mokratisering og dermed en normalisering af
udenrigspolitik og diplomati. Udenrigspoli-
tikken har traditionelt veret et regeringspra-
rogativ omgearet af et vist mal af hemmelig-
hedskremmeri for at beskytte de nationale
interesser mod fremmede magters nysgerrige
blikke. Sidelgbende hermed har diplomatiet
historisk indtaget en s@rstatus i forvaltnin-
gen, typisk praeget af en hgj grad af prestige
og legitimitet. Men nar udenrigspolitikken
fores med udgangspunkt i vardier snarere
end i en national interesse givet af de interna-
tionale magtforhold, sa bliver udenrigspolitik
og diplomati ogsa i hgjere grad »normal«
politik og forvaltning og mal for den samme
type af politiske diskussioner og administrati-
ve styringstiltag som vi kender fra eksempel-
vis arbejdsmarkeds-, social-, sundheds- eller
undervisningsomradet. Det betyder en stram-
mere styring af ressourceforbruget samtidig
med at forventningerne til, hvad diploma-
tiet skal levere, stiger (se Pilegaards bidrag
til dette temanummer). Borgerne har samme
forventninger til den aktive, problemlgsende
velfaerdsstat pa udenrigsomradet som inden
for andre politikomrader. Smart diplomati er
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med til at accelerere denne udvikling ved at
opstille forventninger om aktivisme baseret
pa en skarp prioritering af mal og midler.

For det tredje er den nordiske erfaring, at det
er nyttigt at handle med udgangspunkt i et
transnationalt verdifellesskab som det nor-
diske, men at dette verdifellesskab samtidig
ma bakkes op af de ngdvendige materielle
ressourcer. En vasentlig kilde til det nordiske
smart stats diplomatis relative succes, bade
som konkret diplomatisk instrument og som
branding, har veret det felles nordiske ud-
gangspunkt, som nu i stigende grad kan ud-
ggre udgangspunktet for praktisk samarbejde
i forbindelse med de diplomatiske represen-
tationer (Browning 2007; Pilegaards bidrag
til dette temanummer). Samtidig lykkedes de
nordiske lande kun, fordi de havde vilje og
evne til at afsette de ngdvendige ressourcer
til at veere til stede i de afggrende internatio-
nale fora og i udviklingspolitikken.

For det fjerde viser den nordiske erfaring
med smart diplomati, at ogsa smarte stater er
sarbare over for internationale forandringer
og @ndrede praferencer hos stormagterne.
Smart diplomati er ikke ensbetydende med
magtpolitikkens ophgr. Ganske paradoksalt
underminerede Den Kolde Krigs afslutning
den nordiske position i international politik,
fordi denne var baseret pa at praesentere et al-
ternativ til supermagterne og deres konflikt,
men da den ene supermagt kollapserede og
konflikten dermed blev meningslgs, sa var
den nordiske platform langt mindre nyttig
end hidtil (Waver, 1992).

Endelig udggr smastaternes begransede res-
sourcer fortsat et afggrende problem, om end
karakteren af dette problem har undergéet
afggrende forandringer. Den gkonomiske,
samfundsmassige og gkologiske globalise-
ring presenterede staterne for et nyt sat af
udfordringer som finansielle kriser, intensi-
veret konkurrence pa globale markeder, mi-
gration, terrorisme og global opvarmning.

For smastaterne skaber disse udfordringer
en defensiv interesse i at »sgge le« for ek-
sempelvis finansiel ustabilitet og migration,
typisk gennem medlemskab af internationale
institutioner, som gennem felles regler og
politikker kan skaerme medlemsstaterne fra
disse forandringer. Hertil kommer, at disse
udfordringer skaber en offensiv interesse i at
pavirke de regler, normer og praksisser, som
havde muliggjort eller ligefrem understgttet,
at globaliseringen havde faet s alvorlige im-
plikationer. De nordiske lande har saledes in-
tensiveret deres engagement i internationale
organisationer sidelgbende med udviklingen
af det smarte diplomati, og ogsa i fremtiden
vil smart diplomati blive kombineret med en
mere defensiv »indbindingsstrategi« i et for-
s@g pa at skeerme staterne.

En tredelt lzere kan pa den baggrund udledes
af den nordiske erfaring med smart diplomati:

* Acceptér, at smart diplomati ikke gg@r
smastater til stormagter, men at smart di-
plomati kan hjzlpe politikere og diploma-
ter til at udnytte positionen som smastat
til at fa indflydelse. Det er netop pé grund
af positionen som svag aktgr, at smastaten
far plads til at indtage en brobyggerrolle
mellem de sterke. Men den smarte stat er
stadig en smastat og ma veaere opmarksom
pa de problemer, som kan opsta ved in-
ternationale kriser og forandringer, og nar
de sterke aktgrer skifter politik. Af den
grund er smart diplomati ikke et alternativ
til de traditionelle smastatsstrategier, men
et tilleeg til disse. Et diplomatisk redskab,
som kan bruges i kombination med ek-
sempelvis institutionel indbinding.

¢ Fokusér ressourcerne dér, hvor investerin-
gen giver det bedste diplomatiske afkast.
De nordiske landes fokus pa udviklings-
politikken har bade givet indenrigspoli-
tisk legitimitet til udenrigspolitikken og
internationalt diplomatisk afkast i form af
legitimitet og synlighed i en del af verden,
hvor sma nordiske lande ellers ville have
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sveert ved at fa indflydelse. Den diploma-
tiske investering bgr foregd dér, hvor den
er 1 samklang med samfundets indenrigs-
politiske verdier og samtidig kan ggre en
forskel internationalt.

e Udnyt, at diplomatiet er en politisk kamp-
plads, med de muligheder, udfordringer
og risici, som fglger deraf. Diplomatiets
normalisering som politisk kampplads
underminerer dets monopol pa uden-
rigspolitikken, men placerer samtidig
udenrigsministerierne helt centralt mel-
lem den indenrigspolitiske og den inter-
nationale politiske kampplads og mellem
de forskellige policy-omrader. Det giver
en placering som knudepunkt for bade
information og koordination og giver mu-
lighed for anvendelsen af smartstatsstra-
tegier over for bade indenrigspolitiske og
internationale aktgrer og bade private og
offentlige aktgrer.

Kort sagt medvirker smart diplomati til at
accelerere undermineringen af det klassiske
smastatsdiplomati, men det smarte diplomati
rummer samtidig redskaber, som kan hj®lpe
udenrigspolitikere og diplomater med at give
et offensivt svar pa denne underminering og
gge de sma landes indflydelse pa interna-
tional politik. Smart diplomati rummer ikke
Igsningen pa smastatens udfordringer, men
det giver dygtige diplomater og politikere et
sat af redskaber til at besvare udfordringerne
med udgangspunkt i en accept af diplomatiet
som en proces, der er bade politisk og kom-
pleks, og som aldrig finder sin endelige 1gs-
ning.

Noter

1. Jeg vil gerne takke Martin Marcussen for nyttige
kommentarer pa et tidligere udkast.

2. Begrebet »det internationale samfund« knyttes
ofte til den sdkaldt »Engelske Skole« inden for
studiet af international politik. Her anvendes be-
grebet dog deskriptivt som betegnelse for de pro-
cesser, ideer, interaktionsmgnstre og institutioner,
som indholdsudfylder det internationale system

(cf. Snyder 1996 om proces-niveauet i internatio-
nal politik).

3. Artiklen sgger saledes ikke at forklare den nordi-
ske tilgang til internationalt diplomati. For en for-
klaring af denne under og efter Den Kolde Krig,
se Wivel (2013b).

4. For mange af landene skiftede forsvarsudgifterne
péa den baggrund karakter. Udgifterne til forsvar
skulle nu i mindre grad betragtes som udgifter,
der anvendtes direkte pa afskrakkelse af poten-
tielle fjender og forsvar af territoriet, safremt
afskraekkelsen slog fejl. Dertil var smastatens af-
skraekkelsespotentiale i mange tilfelde for ubety-
deligt og dens vabenmagt for utilstraekkelig i Den
Kolde Krigs Europa. P4 den baggrund kunne for-
svarsudgifterne i varierende grad betragtes som
en forsikringspreemie eller maske snarere et for-
eningskontingent, hvor smastaten indirekte vare-
tog sin sikkerhed ved at kgbe sig medlemskab af
NATO (cf. Ringsmose 2009 om den danske case).
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Artiklen billedligggr to forskellige, men sameksiste-
rende markedsforstaelser af hhv. Markedsmekanis-
men og Vakstmotoren, og det vises, hvordan New
Public Management forsgger at skabe fornyelse af
den offentlige sektor ved hjelp af Markedsmekanis-
men, mens New Public Governance forsgger at forny
den offentlige sektor ved hjelp af Vakstmotoren. Det
vises ogsd, at disse to markedsforstéelser spender ben
for hinanden ved at leegge op til to meget forskellige
typer relationer mellem sektorerne. Hvor New Pub-
lic Management laegger op til korte og uforpligtende
kgber-selger-forhold, legger New Public Governan-
ce op til lange gensidigt forpligtende partnerskaber.
Begge typer relationer bliver problematiske i den
anden tenkning, hvorfor de mennesker, der konkret
forsgger at samarbejde, har svert ved at forsta, hvad
de ma og ikke ma sammen. Artiklen opfordrer til, at
man politisk beslutter, hvordan forholdet mellem sek-
torerne skal vere, sa det ikke bliver op til de lokale
samarbejdspartnere at Igse mods@tningsforholdene.

Nye former for offentlig-privat interak-
tion

Det er blevet moderne at samarbejde mel-
lem — ogsa pa tvaers af — den offentlige og
den private sektor. Ord som cocreation og in-
novationspartnerskaber har set dagens lys og
antyder, at det er samarbejde, der er ngglen
til kreativitet og innovation (McQuaid, 2010:
131). Men hvad er det for en slags samarbej-
de, der hentydes til? Hvilke antagelser byg-
ger sammenkoblingen af samarbejde og in-

novation pa? Og hvilke udfordringer kan of-
fentlige og private samarbejdspartnere mgde
i praksis, nar de forsgger at samskabe nye
velferdslgsninger?

Det er ikke fgrste gang, fornyelse har varet
pa dagsordenen i den offentlige sektor, og det
er heller ikke fgrste gang, den private sek-
tor har vearet tiltenkt en rolle i processen. I
70’erne var der bred enighed om, at den of-
fentlige sektor treengte til at forny sig, og i
den forbindelse blev den private sektor og
markedet brugt som den model, man mente
kunne Igfte den offentlige sektor ind i en ny
og mere velfungerende tidsalder praeget af
det, der siden har féaet betegnelsen New Pub-
lic Management (NPM). Der blev bl.a. peget
pa potentialerne i den private sektors konkur-
renceorientering, som man mente ville kunne
bidrage til effektivisering af den offentlige
sektor (Essig og Batran, 2005: 221). Der blev
satset pd samhandel med den private sektor
og med imitation af markedsvilkér i den of-
fentlige sektor. Der blev i trad hermed udvik-
let markedslignende samarbejdsforhold som
Bestiller-Udfgrer-Modtager-modeller og kon-
traktrelationer, fordi man regnede med, at di-
stancerede og handelslignende relationer var
en samarbejdsform, der kunne bruges som
Igftestang for effektivitet, kvalitet og forny-
else (Osborne og Brown, 2005: 61-2). En
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del forskere har dog peget pa, at »markedet«
inden for NPM blev »dyrket« som en form
for kult eller ideologi, som kunne »indfgres«
i den offentlige sektor for at forbedre den,
uden at det ngdvendigvis fgrte til de gnskede
forbedringer (Hood, 1991; Downs og Larkey,
1986).

Med den seneste udvikling er det dog en helt
anden slags samarbejde mellem det offent-
lige og det private, der efterlyses. Erhvervs-
og Byggestyrelsen skriver fglgende om, hvad
det er for en slags samarbejde, man nu gerne
vil fremme:

»... et teet og gensidigt samarbejde mellem offentlige
og private virksomheder med henblik pa nytenkning
og udvikling af offentlige lgsninger. Det s@regne
ved OPI-samarbejde [offentligt-privat innovations-
samarbejde] — sammenlignet med andre former for
offentlig-privat samarbejde — er at relationen mellem
deltagerne ikke kan karakteriseres som et aftager/le-
verandgr-forhold med henblik pa levering af en kendt
Igsning. Deltagerne er derimod udviklingspartnere,
der sammen udforsker nye innovative lgsninger pa
felles definerede problemer« (Erhvervs og Byggesty-
relsen, 2009: 10).

I dette citat settes den nye og gnskede samar-
bejdsform i direkte kontrast til den slags sam-
arbejde, man satte sin lid til med NPM. Nu
vil man netop ikke have samhandel mellem
aftagere og leverandgrer, men noget andet.

Nogle af de vasentligste argumenter for at
forsgge at fremme offentlig-privat innova-
tionssamarbejde og netvarksdannelse er, at
man ved at bringe forskellige interessenter
og typer af viden sammen mener at kunne
bidrage til, at der kan udvikles nye lgsninger
(McQuaid, 2010:131), at det er ngdvendigt
at involvere alle relevante interessenter for at
Igse komplekse problemer (Sgrensen og Tor-
fing, 2011: 25), at man ved at stimulere of-
fentlig-privat samarbejde inden for bestemte
nicher vil kunne bidrage til, at der nytankes
inden for den offentlige sektors virkefelt og

samtidig opbygges ekspertise i den private
sektor, sa der kan skabes vakst og nye ar-
bejdspladser, samt at innovationssamarbejde
mellem det offentlige og det private vil kunne
skabe win-win-situationer og merverdi. Bl.a.
derfor opfordres der i forskellige sammen-
hange til tette relationer mellem den offent-
lige og den private sektor (Weihe et al., 2005:
3; Greve og Hodge, 2010: 306-9; Skelcher,
2005: 357-9).

Pa denne made er der over tid givet forskellige
bud pa, hvordan det offentlige og det private
skal interagere med hinanden. For nogle ar
siden handlede det om at konkurrere og ef-
fektivisere. Nu handler det i hgjere grad om
at samarbejde og innovere.

Vi vil pastd, at det skift, vi ser i synet pa
samarbejde mellem offentlige og private
aktgrer, henger sammen med New Public
Governance (NPG)-paradigmet, som er ved
at fremkomme i den offentlige sektor. Vi vil
argumentere for, at NPG relaterer sig til en
anden gkonomisk forestilling, end NPM ggr,
og at disse to gkonomiske forestillinger af-
spejler sig i praksisser, der spender ben for
hinanden, nar offentlige og private aktgrer
skal finde ud af, hvordan deres indbyrdes re-
lationer kan og bgr veare.

I denne artikel undersgger vi to offentlig-
private innovationspartnerskaber i Danmark.
Begge projekter omfattede samarbejde mel-
lem flere forskellige private virksomheder og
en eller flere kommuner, og projekterne 1gb
ind i vanskeligheder, der pa mange mader
mindede om hinanden. Vi argumenterer for, at
disse vanskeligheder til dels kan begribes ved
at se pa, hvordan to forskellige gkonomiske
forestillinger stod i vejen for hinanden.

I resten af artiklen vil vi fgrst presentere to
gkonomiske forestillinger: »Markedsmeka-
nismen« og »Vakstmotoren«, som har for-
bindelse til hhv. NPM og NPG gennem den
type relation mellem den offentlige og den
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private sektor, som de to paradigmer indehol-
der. Dernast vil vi kort prasentere vores me-
tode og cases. Og endelig vil vi ud fra vores
empiri se pa, hvilke dilemmaer og problema-
tikker der opstar, nar to sa modsatrettede kon-
struktioner leegges oven i hinanden og spil-
ler ind pa helt konkrete samarbejdsrelationer
mellem virksomheder og kommunale ledere
og medarbejdere.

Markedsmekanismen og Vakstmotoren
En klassisk made at beskrive den offentlige
sektors udvikling pa er ved at anskue hierar-
kier, markeder og netvaerk som forskellige
paradigmer, der hver har varet en epokes
foretrukne forstdelsesramme, men som sam-
tidig ogsa har sat sine spor og derfor eksiste-
rer oven i1 hinanden som »layered realities«
(Hartley, 2010). Inden for forvaltningsforsk-
ningen er det klassisk at associere NPM med
den tenkning, der har markedet som model.
Vi mener imidlertid, at det vil vere mere kor-
rekt at beskrive NPM som sammenhangende
med en bestemt markedsforestilling, som
vi her har valgt at kalde »Markedsmekanis-
men.

Nar vi har kaldt denne markedsforstaelse for
»Markedsmekanismen, er det for at under-
strege, at selvom tenkningen har store lig-
hedstrek med den neoklassiske skonomiske
skole, sd er det ikke vores @rinde at efter-
préve denne skoles gkonomiske teorier. Vi
betragter i lighed med Polanyi (2001) og Car-
rier (1997) »markedsmekanismen« som en
fiktion eller en forestilling, der legitimerer en
bestemt made at indrette samfundet pa — om
denne fiktion er realistisk eller ikke, forhol-
der vi os ikke til. Polanyi skriver, at myten
om markedsmekanismen som samfundsregu-
lerende, betyder, at ethvert arrangement, der
kan forhindre markedsmekanismen i at virke,
bliver samfundsmassigt uacceptabelt (2001:
76). Ogsa James Carrier skriver i sin bog
om markedets betydninger i vestlig moder-
nitet, at hele den neoklassiske tenkning om
markedet som en serlig sfere for kgbere og

selgere, der tilsammen udggr en prisregule-
rende markedsmekanisme, har indlejret sig i
ganske almindeligt hverdagssprog og almen
viden (1997: xiii). Vi er altsa ikke de fgrste
til at papege, at en gkonomisk teori kan give
anledning til, at der i daglig tale og i norma-
tive forestillinger om samfundets indretning
kan opsta en myte om, at gkonomien pavirker
samfundet pa en bestemt made.

Pa lignende vis argumenterer vi for, at NPG-
paradigmet og dens fokus pa tillidsfulde net-
vaerks- eller partnerskabsrelationer mellem
offentlige og private aktgrer ogsa kan kobles
sammen med en markedsforestilling — blot en
anden slags. I NPG-litteraturen argumenteres
der for, at der bedst kan innoveres og udvik-
les nye lgsninger til samfundets komplekse
problemer ved at involvere mange, forskel-
ligartede aktgrer i netverk eller partnerska-
ber (McQuaid, 2010: 131; Boviard, 2004:
202). I den almindelige offentlige forstaelse,
som den kommer til udtryk i forskellige of-
fentlige strategier (feks. Erhvervs- og Byg-
gestyrelsen, 2009; Weihe et al., 2010) og i
begreber som »vidensgkonomi« (Powell og
Snellman, 2004: 199-201), fgrer innovation
til gkonomisk vekst, og hvis chancerne for
offentlig innovation gges i strategiske part-
nerskaber med private aktgrer, er strategiske
samarbejder med den private sektor vejen
frem til at skabe veakst og velstand.

Ogsa denne tenkning har i daglig tale faet et
maskinelt billede: »Vakstmotoren«, og ogsa
den er blevet en del af det almindelige voka-
bularium for ikke-gkonomer. Ved at referere
til »Vakstmotoren« vil vi igen understrege,
at vi ikke vil afprgve beslegtede pkonomiske
teoriers gyldighed, men i stedet se pa, hvor-
dan en bestemt myte om markedet som dy-
namisk, innovativt og vaekstskabende kan ses
afspejlet i den made, den offentlige sektor
menes at skulle interagere med den private
sektor pa. Det er desuden vigtigt at papege,
at vi ikke setter lighedstegn mellem NPG og
»Vakstmotoren«, vi argumenterer blot for, at
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samarbejdslogikken i NPG-paradigmet mel-
lem offentlige og private aktgrer er en af byg-
gestenene til »Vakstmotor«-billedet, og at
denne gkonomiforstielse derfor kan kobles
til NPG.

Vi vil nu se pa disse to gkonomiske forestil-
linger efter tur, og det vil vi ggre ved at kon-
sultere de gkonomiske skoler, som de hver
isar er relateret til.

Markedsmekanismen — markedet som vejen
til stabilitet

Den neoklassiske gkonomiske skole fundere-
des pa Alfred Marshalls tanker i slutningen af
1800-tallet. Han definerede markedet som et
sted, hvor kgbere og s@lgere kan mgdes frit,
sa priserne for de samme varer let og hurtigt
nermer sig hinanden (Marshall, 1991: 24).
Det er disse tanker om, at markedet i kraft af
frie valg automatisk leder til ligevagtspriser
og stabilitet, der giver anledning til, at teenk-
ningen er blevet billedliggjort som en meka-
nisme (Polanyi, 2001), eller med reference
tilbage til Adam Smith som en usynlig hand,
der skaber samfundsgavnlige optimeringer af
prisdannelsen inden for en serlig »markeds-
sfeere« (Smith, 1979; Lundvall, 2011: 43).
Og det er ligeledes disse tanker, der betyder,
at monopoler, karteller, og andre skevvrid-
ninger af markedsmekanismen er blevet be-
tragtet som samfundsmassigt uacceptable
(Polanyi, 2001), fordi de kan fa markedet til
at »fejle« (Levacic , 1991: 36-47).

Med henvisning til markedsmekanismen har
den offentlige sektors rolle gennem mange
ar veeret at tage sig af alle de samfundsfunk-
tioner, der ikke blev set som markedsegnede,
sgrge for at minimere de faktorer, som kun-
ne forstyrre markedsmekanismen, og ellers
sgrge for ikke selv at udggre en forstyrrelse
af markedsmekanismen (Levacic, 1991).
Dermed ikke vere sagt, at sektorerne i fglge
denne tenkning ikke kunne interagere. Enten
kunne den offentlige sektor std inde pa mar-
kedet og interagere med private virksomhe-

der i kgber-saelger-forhold pa lige fod med
alle mulige andre kgbere og sxlgere, eller
ogsa kunne den holde sig uden for markedet
og fungere som den regulator, der sgrgede
for, at alle handlende var frie og lige, ved pa
objektiv, regelret, professionel og palidelig
made at handtere markedsforstyrrelser, som
forhindrer mekanismen i at virke (Jackson,
1991: 9, Stoker, 2006: 45). Set pa den bag-
grund var det indlysende, at der blev gjort en
dyd ud af at holde den offentlige og den pri-
vate sektor skarpt adskilt (Brereton og Temp-
le, 1999: 458). Denne t@nkning legger op til
at bygge en mur mellem den offentlige sektor
og markedet, og den offentlige sektor ma sa
vare tydelig om, hvornar den star pa hvilken
side af muren.

Veekstmotoren — markedet som vejen til dy-
namik

De neoklassiske gkonomiske teorier blev
imidlertid udfordret af bl.a. »den gstrigske
skole« og den evolution@re gkonomiske te-
ori, ofte associeret med Joseph Schumpeter.
Begge disse skoler mente, at den neoklassi-
ske skole tegnede et for statisk billede af gko-
nomien (Kirtzner, 1991: 51; Lundvall, 2011:
47). Den gstrigske skole sa markedet som et
ustabilt og dynamisk foretagende, hvor aktg-
rerne ikke ngdvendigvis handlede rationelt,
og hvor entreprengrer i kraft af en nase for
gode forretninger kunne omsatte de gvrige
aktgrers manglende viden om hinanden til
gode forretningsmuligheder (Kirtzner, 1991:
57-59). Ogsa Schumpeter har tildelt entrepre-
ngrer en sa@rlig vigtig, dynamiserende og in-
novativ rolle i gkonomien (Hagedorn, 1996:
888-90; Lundvall, 2011: 48).

Dette fokus pa entreprengrer i gkonomiske
teorier kan ses genspejlet i en stor politisk
interesse for og idyllisering af entreprengr-
skab og iverkseatteri. Lundvall papeger, at
entreprengrskab og ivarksatteri i politiske
kredse er blevet mere eller mindre ensbety-
dende med innovation, vekst og jobskabelse
(2011: 48-50). Det handler nu om at »finde
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vaeksten« og koble sig sammen med den eller
investere i den, og i trdd hermed er formodet
vakstskabende mennesker (fx entreprengrer)
eller formodet vekstskabende brancher, ste-
der, samarbejdsformer pa skift blevet udpeget
som »vakstmotorer.

Pa den made er en forstaelse af markedet som
befolket af konkurrerende kgbere og selgere,
der bytter noget for noget af tilsvarende verdi
og 1 processen n@rmer sig en ligevagt, blevet
delvist erstattet af en forstaelse af markedet
som befolket af entreprengrer og investorer,
der investerer penge i forskellige forehaven-
der, og som senere kan vere heldige at fa
mere tilbage end de investerede, fordi der er
blevet innoveret eller skabt vaerdi og vekst i
processen.

Den offentlige sektor ses ikke l&ngere som
en instans, der skal holde sig pa afstand af
markedet og udelukkende tage sig af in-
frastrukturen, de @ldre, miljget eller andre
»markeds-uegnede« samfundsanliggender.
Den offentlige sektor ses nu ogsa som ha-
vende et ansvar for at stimulere vakst ved
at bruge sin styrkeposition som en gigantisk
kunde (Jensen et al., 2010: 35), og ved at
indga i strategiske innovations-partnerskaber
og inddrage private virksomheder i at skabe
vaekst (Greve og Hodge, 2010: 153; Skelcher,
2005: 357-9; Steijn et al., 2011: 1235; Weihe
etal., 2010: 3). Denne tenkning legger op til
at bygge broer mellem den offentlige og den
private sektor.

Nye partnerskaber

Hvor NPM-reformerne handlede om at mar-
kedsggre, udlicitere og konkurrenceudsatte
mest muligt for derved at effektivisere og
opna de lavest mulige priser, handler NPG-
ambitionerne om noget ganske andet og leg-
ger ligeledes op til en hel anden type relatio-
ner mellem den offentlige og den private sek-
tor. Det, der nu efterspgrges, er tillidsfulde re-
lationer og strategiske partnerskaber (Greve
og Hodge, 2010; Skelcher, 2005). Disse har

ikke ngdvendigvis en gkonomisk begrundel-
se, men det far de hurtigt, nar samarbejde ses
som vejen til innovation, og nr innovation
kobles sammen med mervardi, vakst og vel-
feerd. Hvor man de seneste 30 ar har forsggt
at spende markedsmekanismen for vognen
og effektivisere sig til besparelser for at fa de
kommunale budgetter til at hange sammen,
ser det ud til, at strategien nu er blevet at in-
novere, investere og »vakste« sig til en gko-
nomi, der kan ha&nge sammen — bla. gennem
partnerskaber.

Ifglge Klijn og Teismann (2000: 85-6) hand-
ler den diskurs, der er opstaet omkring part-
nerskaber om at sla ressourcerne sammen,
treeffe felles beslutninger og om at skabe
noget, der er win-win. Tillid er afggrende for
innovationsambitionerne i disse partnerska-
ber, for uden tillid er parterne ikke villige til
at dele den ngdvendige viden med hinanden
(Klijn, 2010: 305-6; Klijn og Teismann, 2000:
85-6; Vangen og Huxham, 2010: 168). Denne
favorisering af tillidsfulde samarbejdsrelatio-
ner hen over sektorgrenser er noget ganske
andet, end de distancerede, kontraktliggjorte
relationer, der var i fokus med NPM.

Spergsmalet, som vi vil forsgge at besvare,
er, hvordan offentlige og private samarbejds-
partnere forsgger at navigere mellem disse
indbyrdes modsigende forstaelser af marke-
det, gkonomien og forholdet mellem de to
sektorer.

De to cases — Sund Vakst og Grgn Vakst
For at besvare dette spgrgsmal har vi valgt
at undersgge samspillet mellem offentlige
og private aktgrer i to konkrete cases, hvor
parterne forsggte pa at skabe offentlig-private
innovationspartnerskaber inden for hhv. ®I-
drepleje og energirenovering. Vi har valgt ca-
sestudiet som metode, fordi vi kvalitativt vil
afdekke komplekse nutidige samarbejdsre-
lationer, som kun darligt lader sig undersgge
ved andre metoder (Yin, 2009: 8-13).
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Studiet er et led i CLIPS-projektet, som om-
handler samarbejdsdrevet innovation i den
offentlige sektor (www.ruc.dk/clips). Kri-
terierne for valg af cases var, at det skulle
vare offentlige innovationsprocesser, som
inkluderede private aktgrer, og at samarbejde
eksplicit blev fremhavet som innovations-
skabende. Der er valgt cases (partnerskaber)
fra to forskellige felter for at afdekke, om der
er udfordringer, der er generelle pa tvars af
forskellige omrader i den offentlige sektor,
eller om samarbejdet udvikler sig forskelligt
i de forskellige kontekster.

Som primar metode har vi brugt semistruk-
turerede interviews med forskellige delta-
gere om deres oplevelse af relationerne og
processen, fordi vi er interesserede i at un-
dersgge, hvordan aktgrerne forstar, fortolker
og navigerer i de samarbejdsrelationer, de
indgar i. Vi er derimod ikke interesserede i
at efterprgve kausalitetssammenhzange. Bade
»Markedsmekanismen« og »Vakstmotoren«
skaber associationer om, at man ved at akti-
vere en bestemt maskine, kan sikre et bestemt
resultat. Men om »maskinerne virker«, og
hvad de evt. affgder, forholder vi os ikke til.
Vi betragter dem inspireret af Polanyi (2001)
og Carrier (1997) som forestillinger eller
gkonomiske logikker og undersgger, hvordan
aktgrerne navigerer imellem dem.

Case 1 — Innovation pa et plejehjem

Det fgrste projekt var delvist finansieret af en
statslig fond, foregik over 4 ar og omfattede
partnerskaber mellem forskellige virksom-
heder og en kommune. Projektet ville un-
dersgge, hvad der var vasentligt for et godt
plejehjemsliv, og dernst invitere virksom-
heder til at innovere nye lgsninger inden for
de vigtigste omrader. P4 samme tid ville man
anspore vaekst og forsgge at skabe arbejds-
pladser indenfor velferdsteknologi. Kommu-
nen tilbgd, at et plejehjem kunne fungere som
forsggsplejehjem eller »living lab« i proces-
sen.

Der var flere forskellige virksomheder in-
volveret og i flere forskellige roller. Aller-
forst samarbejdede kommunen med en privat
virksomhed om at skabe projektet og skrive
en ansggning til en statslig fond, der kunne
stgtte projektet gkonomisk. Denne virksom-
hed blev senere leverandgr til projektet og
gennemfgrte bl.a. en etnografisk undersggel-
se, der skulle afdekke de vigtigste elemen-
ter i et god plejehjemshverdag. Dernast blev
de egentlige partnervirksomheder fundet.
8 virksomheder blev valgt, og de var meget
forskellige. Nogle lavede tekniske lgsninger,
mens andre foreslog mere processuelle tiltag,
der involverede enten beboere, personale el-
ler begge grupper.

Virksomhederne skulle som udgangspunkt
selv finansiere deres deltagelse. Hvis der var
tale om sma virksomheder, kunne de fa op til
50 pct. af deres udgifter deekket af fonden.
Kommunen kunne fa dekket 75 pct. af sine
udgifter. Alle parter skulle altsd investere i
projektet.

Projektet havde et budget pa ca. 7,5 millioner,
hvoraf fonden havde bevilget ca. de 5 millio-
ner.

Case 2 — Innovativ energirenovering

Den anden case handlede om energirenove-
ring af offentlige bygninger. Projektet var en
del af et innovationsnetverk omhandlende
baredygtighed. Ifglge netvaerket er det kom-
munale marked en drivkraft for grgn vaekst. I
kraft af de feelles projekter kunne kommuner-
ne vere »learning labs« for virksomhedernes
udvikling af nye lgsninger. Virksomhederne
betalte mellem 50.000 og 100.000 kroner for
medlemskabet — prisen athang af virksomhe-
dens stgrrelse. Kommunerne betalte 5 kroner
pr indbygger, men maksimalt 275.000 kroner.

Nervarende case var det fgrste store projekt
i netvaerket. Formalet med projektet var at
lave og udvikle viden om energirenoveringer
i samarbejde mellem offentlige og private
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aktgrer. Grundtanken var, at kommunerne
skulle stille bygninger til radighed, og virk-
somhederne skulle bidrage med teknologi og
viden om, hvordan man kunne renovere disse
pé innovative og effektive mader.

Projektet varede tre ar (2010-2012). Det mod-
tog gkonomisk stgtte fra EU-fondsmidler og
regionale vaekstfremmemidler. 25 pct. af de
i alt 40 millioner i budgettet blev samfinan-
sieret af parterne. Kommunerne betalte med
arbejdstimer, og virksomhederne betalte ved
kun at f4 75 pct. af deres timeforbrug refun-
deret.

Der var 5 kommuner og 26 private virksom-
heder i projektet. De private virksomheder
var arkitekter, boligselskaber, energiforsy-
ningsselskaber, ingenigrvirksomheder mfl..
Partnere organiserede sig i 6 forskellige ar-
bejdsgrupper. Projektet atholdt desuden »In-
novations camps«, hvor parterne sammen
skulle finde lgsninger til energirenovering af
konkrete bygninger.

Analyse — Tvetydig tale og gkonomirmis-
forstaelser

I det fglgende vil vi analysere nogle af de
problemer, som projekterne lgb ind i. Fgrst
vil vi se pa, virksomhedernes perspektiv og
dernzst pa kommunernes.

Virksomhedernes perspektiv

For de fleste virksomheder i projekterne
blev det at deltage i et offentlig-privat inno-
vationspartnerskab set som en mulighed for
at opbygge relationer til kommunerne, der
blev betragtet som attraktive potentielle kun-
der. Jo tettere en relation man kunne fa, jo
bedre. »Som lille virksomhed er man villig til
at skrive under pa neesten hvad som helst for
at komme til at arbejde sammen med en stor
kommune«, forklarede en af virksomheds-
ejerne 1 plejehjemsprojektet. Men snart be-
gyndte virksomhederne i begge projekter at
blive forvirrede og skuffede over relationen,
og vi vil se lidt neermere pa, hvad det var for

nogle situationer, denne forvirring og skuf-
felse byggede pa.

I energirenoveringsprojektet, blev der afholdt
»innovations-camps«, hvor parterne tilbragte
flere dage sammen med at udvikle energire-
noveringslgsninger til konkrete bygninger,
som var blevet stillet til radighed af kommu-
nerne. Her var det meningen, at virksomhe-
derne efterfglgende kunne fa mulighed for
at udfgre nogle af de planlagte renoveringer
i praksis.

I Igbet af en af disse innovations-camps blev
der produceret et udfgrligt materiale om ener-
girenovering af en bestemt bygning, men i
de senere kommunale budgetforhandlinger
blev planerne om at renovere denne bygning
skrinlagt. Efter en anden innovations-camp
blev materialet fra camp’en efterfglgende
distribueret til potentielle leverandgrer i en
udbudsrunde, og det endte med, at en virk-
somhed, som ikke var partner, vandt opgaven.
Partnervirksomheder, der havde betalt for
og brugt tid pa at dele deres viden med bade
kommuner og andre virksomheder, oplevede
altsd at opgaven med at udfgre planerne gik
til en virksomhed, der ikke havde investeret
i udviklingen, eller at planerne om overho-
vedet at realisere renoveringerne simpelthen
blev aflyst af kommunen.

Sadanne oplevelser fik virksomhederne til at
genoverveje deres deltagelse i samarbejdet.
En af virksomheds-partnerne sagde:

»Sa er det bare géet op for mig, at s skal vi ikke be-
tale 100.000 for at veere med. Sa giver det ikke me-
ning. Altsa hvis vi ikke engang kan lave et projekt,
hvor vi kan tage vores kunder med ud at sparke pa
dekkene og sige: »Her star den fandeme!«, men vi
kun kan bidrage til en proces og i @vrigt skal betale
for det, og i gvrigt setter penge til pr. time. Altsa, det
er der masser af firmaer, der ikke kan vare med til«
(Virksomhedspartner).

Som virksomhedsreprasentanten forklarede,
sa kunne hun og hendes virksomhed ikke
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leve med at skulle investere en masse penge,
tid, viden og energi i et projekt, nir kommu-
nen ikke mente sig forpligtet til at realisere
projektet. For virksomheden var det altafgg-
rende, at projektet blev realiseret — bade for
at fa en indtjening, men isar fordi de sa fik
en konkret prototype, som de kunne invitere
nye kunder ud at se. Ogsa andre virksom-
hedspartnere oplevede situationen som et til-
lidsbrud, og det pavirkede deres engagement
i samarbejdet. Virksomhederne indsa, at de
ikke var en del af en gensidigt forpligtende
samarbejdsrelation, sadan som de havde for-
ventet. Det viste sig, at det ikke kunne betale
sig at vere partner. Gradvist begyndte virk-
somhedernes deltagere at gkonomisere med
deres tid og rette opmarksomheden andre
steder hen.

Plejehjemsprojektet rummede ogsa eksem-
pler pa, at virksomheder, der havde bidraget
med eller skabt viden i projektet, efterfgl-
gende oplevede, at denne viden af forskellige
grunde blev gjort tilgengelig for virksomhe-
der, der ikke havde investeret i at skabe den.
I et tilfzelde skete dette ved en udbudsrunde,
hvor kommunen skrev oplysninger ind i et
udbudsmateriale, som en af partnervirksom-
hederne betragtede som baseret pa »sin« vi-
den. I et andet tilfelde blev et firma nervgs
for, at et konkurrerede firma, som var blevet
bestilt til at lgse en anden opgave pa pleje-
hjemmet, kunne komme til at aflure nogle af
de installationer, som partnervirksomheden
gerne ville holde hemmelige for konkurren-
ter.

Frustrationerne blev dog udtrykt mest ekspli-
cit af den virksomhed, der havde samarbejdet
med kommunen om overhovedet at skabe pro-
jektet. Virksomheden havde ikke faet penge
for at udvikle projektet og ansggningen, men
hébede pa at fa en rolle i det, hvis det lyk-
kedes at skaffe fondsmidler. Samarbejdet om
at skabe projektet og skrive ansggningen blev
af begge parter beskrevet som en velfunge-
rende skabelsesproces, men efter at pengene

var blevet bevilget, holdt relationen gradvist
op med at vaere et samarbejde. Virksomheds-
lederen beskrev situationen séledes:

»I fgrste omgang var der en overlappende interesse
mellem kommunen og os, hvor vi tilbgd en tenkning,
et koncept og nogle emner til at designe et projekt,
som ggr, at de kan fi noget krop pa et projekt, som
de gar og bakser med, og som samtidig kan skaffe
dem noget finansiering. Den finansiering giver dem en
mulighed for at handle og os en mulighed for at lave
forretning, sa der er pa det tidspunkt en fin overens-
stemmelse mellem interesserne, som ggr, at der er en
feelles interesse i at fa beskrevet projektet og fa sendt
en ansggning. [...] I det gjeblik at ansggningen er
godkendt, @ndrer tingene sig meget, meget markant
[...] Vi mener jo det er os der har skabt projektet — og
det har vi selvfglgelig ikke alene, for det er jo ogsa
athengig af den ramme som kommunen stiller til
radighed — men tanken er grundleggende vores. Det
forste der sker, efter at ansggningen er godkendt, det
er at vi skal byde pa det! Det er jo helt vildt provoke-
rende ... og jeg anfegter ikke, at det lovgivningsmees-
sigt eller retningslinjemassigt er sddan. Men det er
fuldstendig vildt provokerende« (Virksomhedsleder).

Virksomhedslederen, som mente at have bi-
draget med idéer, viden, skrivearbejde m.v. til
det feelles projekt, regnede med at have sikret
sig en rolle i processen, ifald ansggningen
gav penge, men overraskedes tilsyneladende
af kommunens udbudspolitik.

Eksemplerne viser, hvordan virksomhederne
investerede 1 et samarbejde. De bidrog med
penge, tid og/eller ekspertise til et fzlles
forehavende og regnede med, at noget pa et
tidspunkt kom den anden vej, men af forskel-
lige grunde skete dette ikke. Interviewper-
sonerne peger selv pa én af forklaringerne:
Udbudsregler.

Set ud fra vores teoretiske stisted kan dette
ses som et udtryk for, at de to forskellige
markedsparadigmer er til stede samtidig som
»layered realities« (Hartley, 2010). Pa den
ene side kan markedsmekanisme-paradigmet
ses afspejlet i udbudsregler og -politikker.
Ifglge denne tankning skal virksomhederne
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holdes uden for muren, og hvis man som
kommune skal interagere med dem, skal det
veare pa markedsvilkar — altsa i et frit og ufor-
pligtende kgber-s@lger-forhold. Derfor skal
opgaver i udbud.

Pa den anden side kan hele ideen om at skabe
offentlig-privat samarbejde, danne partner-
skaber, afholde felles innovations-camps
osv. ses som et udtryk for vakstmotor-para-
digmet. Ud fra denne tenkning er virksom-
hederne at forstd som en slags entreprengrer,
der i kraft af deres nase for gode forretninger
kan vare en vakstskabende drivkraft, som
det offentlige har interesse i at stgtte og koble
sig sammen med

I kombination bliver de to paradigmer af
virksomhederne oplevet som et meget forvir-
rende budskab fra kommunerne. De kunne
ikke forsta, hvad det var for en slags relation,
kommunerne ville have: forpligtende eller
ikke forpligtende? Tillidsfulde eller distance-
rede? En af virksomhedspartnerne i energi-
renoveringsprojektet udtrykte sin forvirring
pa fglgende made:

»... altsd kommunerne siger jo: »Vi vil gerne noget
mere. Vi vil gerne have noget samarbejde. Vi vil gerne
ind og lave det her innovation og udvikling pa ener-
gifronten.« »Okay«, siger vi sa. »Det vil vi godt vare
med til.« »Ja, men vil vi bare ikke rigtig helt allige-
vel.« Altsd, sd er det man siger: »Na okay?«« (Virk-
somhedspartner).

Virksomhederne var forvirrede: med én stem-
me inviterede kommunerne til samarbejde og
brobygning, og med en anden sagde de »hold
jer uden for muren!«

Kommunernes perspektiv

De kommunale medarbejdere peger pa det
samme problem som virksomhederne, nem-
lig udbudsreglerne. En af projektlederne i
plejehjemsprojektet forklarede, at reglerne pa
omradet var »benharde«. De skulle virkelig
passe pa, og de havde derfor fra starten sagt

til virksomhederne, at de ikke ville kgbe no-
get af dem:

»Det princip var vi faktisk meget faste i kgdet pa fra
starten. For det kunne vi simpelthen ikke. Vi ville
aldrig kunne ggre det — sd kommer man ind i nogle
konkurrencehensyn, og det er benhardt for offentlige
virksomheder. Den eneste grund til, at vi ikke skulle
have tre af samme slags virksomhed ind over, var, at
det [store kickstart arrangement] var dbent, sa alle
kunne byde ind. Vi snakkede med et sygehus, som pa
et tidspunkt havde lavet et projekt, hvor de havde en-
treret med én sengeproducent. Og de fik simpelthen
pé puklen [...] hvorfor skulle de her tre andre senge-
producenter ikke have lov til at komme ind og fa den
fordel? Men fordi vi havde veret dbne — og vi havde
jo budt det ud og offentliggjort det og hvad ved jeg, sa
alle kunne bare byde ind. Sa kom vi ud over det. Men
vi skulle virkelig passe pa« (projektleder).

Ogsé i energirenoveringsprojektet blev ud-
budsreglerne betragtet som en barriere for
samarbejdet, fordi de forhindrede, at man
kunne opbygge et samarbejde om konkrete
renoveringsprojekter pa konkrete bygninger,
i og med at projekter af den stgrrelse skal sen-
des i udbud. For de kommunale medarbejdere
var dette slet ikke til diskussion. Opgaver skal
sendes i udbud — alt andet vil vere ulovligt.
De kommunale partnere var meget opmark-
somme pa, at reglerne pa omradet var skrap-
pe, og derfor havde projektlederne haft nogle
jurister til at se pa projektet for at undersgge,
om kommunen kunne komme i juridiske pro-
blemer ved at holde innovations-camps sam-
men med virksomhederne fra netverket:

[Vi] har haft nogle jurister pa sagen, og sa leenge der
ikke bliver arbejdet med gkonomi i projektet, og de
andre bydende pa opgaven far materialet fra campen,
sa er der ikke nogen problematik i det .... Der var ikke
nogen der gjorde oprgr over noget, de andre bydende
fik ogsa materialet fra campen ... Da vi valgte radgi-
veren, sa vi helt bort fra, at det var i projektets regi,
og vi endte med ikke at vaelge én af dem fra projektet
faktisk...

Var de utilfredse med det?
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Altsd, de var ergerlige over det i hvert fald, man kan
sige de har jo lagt en del arbejde i det, og ogsa virket
interesserede og virkelige engagerede pa campen i
héib om at vinde opgaven (Kommunal medarbejder).

Ud fra disse citater er det tydeligt, at de of-
fentligt ansatte var meget opmarksomme
pa ikke at overtraede udbudsreglerne og ikke
at indlede »forkerte« forhold til virksomhe-
derne. Men det er vasentligt at bemarke, at
det ikke blot er regler, der handhaves fra den
offentlige sektors side af relationen. Som pro-
jektlederen i plejehjemscitatet forklarer, har
det ogsa noget at ggre med, at der fra andre
virksomheder kan komme beskyldninger om
konkurrenceforvridning. Det er med andre
ord bade den offentlige og den private sektor,
der gnsker en mur mellem sektorerne.

Det er ogsa veerd at hefte sig ved, hvordan
medarbejderen fra energirenoveringsprojek-
tet forklarer, at sa lenge de ikke »arbejder
med gkonomix, sa er der ikke noget problem.
Men for virksomhederne var samarbejdet al-
lerede gkonomi. De havde (ligesom kommu-
nerne i gvrigt) betalt for at vaeere med, og de
havde ud over penge ogsa investeret tid, og
delt deres viden og tid med de gvrige delta-
gere. Men for kommunen var »ikke at arbej-
de med gkonomi« ensbetydende med »ikke
at indga aftaler om handler« eller patage sig
nogen forpligtelser over for virksomhederne
pa baggrund af projektet. Lige her ses de to
gkonomi-forstaelser kombineret i en gkono-
mi-misforstaelse.

Kommunen taler i denne sammenhang ud fra
en neoklassisk forstaelse og mener, at gkono-
mi er, nar kgbere og selgere indgéar en han-
del med hinanden pa en fri og uforpligtende
made — altsd pa et marked. Virksomhederne
taler derimod om »gkonomi« som investering
i skabelse af verdi 1 form af relationer, vi-
den, samarbejde, idéer, erfaringer og alt mu-
ligt andet, der ikke ngdvendigvis foregar i en
serskilt markedssfaere. For virksomhederne
er samarbejdet gkonomi, bade fordi de har

betalt for det, og fordi de forventer sig noget
af det. For kommunerne er samarbejdet fgrst
gkonomi, nar der er blevet handlet.

Idéen med overhovedet at igangsatte disse
partnerskabelsesprocesser bygger pa en
vaekstmotortenkning og legger op til, at den
offentlige sektor skal finde og koble sig sam-
men med vakstpotentialerne. Udsagnet om
»ikke at arbejde med @konomi« udtrykker
derimod en neoklassisk gkonomiforstéelse,
hvor en mur skal sikre den frie konkurrence
og de lavest mulige priser ved hjelp af mar-
kedsmekanismen. Netop fordi disse paradig-
mer eksisterer oven i hinanden og afspejles i
regler og politikker, ender kommunerne med
at sige: »Vi vil gerne samarbejde, men vi vil
ikke samarbejde.«

De offentligt ansatte var imidlertid ogsa ban-
ge for at komme til at bruge skatteborgernes
penge pa en »forkert« made. Projektlederen
fra plejehjemsprojektet forklarede:

»helt grundleggende er det en angst for ikke at bruge
pengene rigtigt. Man kan fa skudt i skoene, at man har
brugt en masse ressourcer pa noget, der ikke er kom-
met noget ud af, fordi det er borgernes penge, man
forvalter. Man kan politisk blive stillet til ansvar for
det — hvis jeg starter helt i toppen, ikke: Hvorfor har
en borgmester dog ladet os bruge 4 millioner pa [en
innovationsafdeling i kommunen], nér vi ikke kan se,
at vi far noget ud af det. Det skulle vi hellere have
brugt til plejen. [...] vi aner ikke hvad der kommer ud
af det. Vi ved ikke om der overhovedet komme noget
ud af det. Og hvis der kommer noget ud af det, sa er
det nogle virksomheder, der tager det og Igber med
det (projektleder).

Projektlederen udtrykker her pracis det di-
lemma, der er pa spil i kombinationen af de to
teenkninger. P4 den ene side skal hun bygge
bro, investere i veekst og turde satse pa det in-
novationsprojekt, der er blevet bevilget penge
til, og pa den anden side skal hun holde virk-
somhederne uden for muren, fordi hun ellers
kan blive beskyldt for at lade sig pavirke til at
bruge borgernes penge uoptimalt og forkert.
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Hun kan se situationen pa begge mader, men
ved ikke hvilket perspektiv kommunen vil
blive holdt op imod.

Broer eller mure?

Opsummerende kan man sige, at virksom-
hederne helt entydigt var interesserede i at
skabe tette, tillidsfulde og gensidigt forplig-
tende forhold til kommunerne, séledes at de
kunne blive lgftet ud af konkurrencen om at
vinde udbud. Uden en vis sikkerhed for noget
sadant ville de ikke blive ved med at investere
tid, penge og viden i samarbejdet. Dog kunne
andre virksomheder ggre indsigelser mod sa-
danne arrangementer, under henvisning til at
de sa var blevet snydt for en konkurrencefor-
del.

Kommunerne var pa den ene side ogsa inter-
esserede 1 at skabe tillidsfulde og gensidigt
forpligtende forhold til virksomhederne, for
de ville gerne (i trdd med vakstmotor-teenk-
ningen) tiltrekke virksomhedernes investe-
ringer, men pa den anden side var de ogsa
ganske nervgse for at lave netop sadanne
tillidsfulde og gensidigt forpligtende rela-
tioner til virksomhederne, fordi de (set med
markedsmekanisme-briller) kunne beskyldes
for at have brudt udbudsreglerne eller have
mistenkeligt tette forhold til enkelte virk-
somheder. De kunne ikke vide, om de ville
blive holdt ansvarlige i forhold til det ene el-
ler det andet paradigme. Maske ville de blive
bebrejdet for ikke at have holdt virksomhe-
derne pa afstand for at sikre lavest mulige
priser, og maske ville de blive bebrejdet for
ikke at have bygget broer for i samarbejde
med virksomhederne at have stimuleret inno-
vation og vakst.

Det er altsa ikke et spgrgsmal om, at den ene
sektor forstar gkonomien som noget, der bgr
holdes i en serskilt markedssfaere af hensyn
til konkurrencen, mens den anden sektor for-
star gkonomien som allestedsnarvarende, og
noget, der skal investeres i for at skabe inno-
vation og vakst. Sa enkelt er det ikke. Begge

gkonomiforstaelser findes i begge sektorer. Vi
argumenterer ikke for, at den ene forstéaelse er
rigtigere end den anden. Vi argumenterer for,
at de to tenkninger er til stede samtidig og
star i vejen for hinanden. Den ene legger op
til, at relationerne mellem den offentlige og
den private sektor skal vere uforpligtende og
»mistillidsfulde«, sd en kommune kan bytte
et firma ud med et andet, hvis den finder et
bedre tilbud — derfor er gensidigt forpligtende
relationer ifglge denne teenkning problemati-
ske og betegnes som korruption, kammerateri
etc. Den anden tenkning legger op til, at der
netop skal skabes gensidigt forpligtende og
tillidsfulde relationer til partnervirksomhe-
der, saledes at disse tgr investere i at samar-
bejde og udvikle noget nyt sammen med den
offentlige sektor — derfor er det ifglge denne
teenkning netop vigtigt med tatte tillidsfulde
relationer.

Pa den baggrund mener vi, at det er det vig-
tigt at diskutere, hvad de er for en slags rela-
tioner mellem den offentlige og den private
sektor, der skal vare 1 samfundet. Man kan
ikke forvente, at den offentlige og den private
sektor sammen skal forsgge at skabe synergi
0og win-win-situationer gennem partnerska-
ber og samskabelsesprocesser, der bygger pa
tette relationer og tillid, mens man samtidig
vil opretholde fjerne, uforpligtende relationer
for at sikre den frie konkurrence og de laveste
priser. Det svarer til at bygge en bro og en
mur pa ngjagtig samme sted.

Skal vi rive muren ned og mene, at det, der
tidligere har heddet vennetjenester, kamme-
rateri, karteldannelser etc., nu hedder net-
working, partnering eller joint ventures og er
helt legitime samarbejdskonstellationer? EI-
ler skal vi rive broerne ned og mene, at de to
sektorer fungerer pa hver sine premisser og
har bedst af ikke at blive blandet sammen?
Vi opfordrer til, at sadanne spgrgsmal afkla-
res politisk, sa det ikke overlades til lokale
samarbejdspartnere at navigere mellem to sa
modsatrettede politikker.
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Klassiske samfundsinstitutioner gennemgar
alle den samme udvikling: fra majestatisk
overhgjhed, via borgerservice, til indedte po-
litiske kampe om ressourcer. Det er bare ikke
alle der hurtigt nok indser ngdvendigheden af
denne udvikling. Interessant er det, at der er
betydelige fellestrek mellem udenrigstjene-
stens og universiteternes organisatoriske ud-
vikling.

Universiteternes vej til det politiske spil
om magt og ressourcer

Fase 1: Forskningen i elfenbenstdrnet. Op til
midten af 1990’erne var livet pa universite-
ternes samfundsvidenskabelige fakulteter
fredeligt, indadvendt og forudsigeligt. Der
var ikke sa mange ansggere til de fa stillinger,
der blev sldet op og mange gange var det in-
terne kandidater der Igb med jobbet. Det var
der ikke nogen der blandede sig i eller undre-
de sig over. Undervisningens indhold var be-
stemt af de fastansattes forskningsinteresser.
Den gik i alle mulige retninger og trak ofte
péa viden, som ingen vidste hvorfor var ble-
vet tilvejebragt. Det undrede de studerende

sig nogle gange over. Forskningen var rettet
mod nationale fagfeller, i bedste fald. Mange
gange var den ikke rettet mod noget som helst
andet end forfatteren selv. Der var ikke den
store vidensdeling eller -samarbejde, hverken
pa institutterne eller mellem institutterne, for
slet ikke at tale om mellem universiteterne i
Danmark. I dag vil man spgrge, hvordan pok-
ker universiteterne slap af sted med det? Sva-
ret er enkelt: bade i forskningsmiljget selv og
i de nere (danske) omgivelser eksisterede en
opfattelse af, at forskning var noget, der var
ophgjet over praktisk politik og realgkonomi.
Absolut ingen uden for universitetsmiljget,
eller uden for den enkelte forskers hermetisk
lukkede kontordgr, havde ret eller autoritet til
at blande sig i, endsige have en mening om,
hvad god forskning er og hvilke krav der kan
stilles til forskning i det hele taget.

Fase 2: Forskningens to-niveau spil. 1 1gbet af
2000-tallet rettes den samfundsvidenskabe-
lige forskning mod den internationale scene.
Man begynder at ansatte internationale for-
skere; danske forskere tager forskningsop-
hold i udlandet; der publiceres internationalt;
i nogle forskningsmiljger introducerer man
engelsk som virksomhedssprog; man samar-
bejder i internationale forskningsnetvark; og
man sgger internationale forskningsmidler.
Der sker imidlertid ogsa noget andet: i stigen-
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de udstrekning begynder forskere at kommu-
nikere med borgere — enten direkte, eller via
medierne. Forskere far en decideret kommu-
nikationsforpligtelse. Man ma ikke lengere
vaere usynlig i forhold til skatteborgerne.
Kort sagt, i mods@tning til tidligere forven-
tes det nu, at danske samfundsvidenskabelige
forskere er synlige og konkurrencedygtige i
udlandet savel som i Danmark.

Fase 3: Forskningen, forskningspolitik og
magt. 1 disse ar er den samfundsvidenskabe-
lige forskning godt pa vej ind i en ny fase. Op
til starten af 1990’erne blev kampene kampet
mellem danske forskningsinstitutter og oven
i k@bet ogsa nogle gange mellem individuelle
forskere. Fra 2000-tallet blev der kampet en
kamp om at erobre nicher pa den internatio-
nale forskningsscene, og i Danmark opstod
der konkurrence om at optage en plads pa
mediedagsordenen. Kampene i disse ar hand-
ler i stigende udstrekning om at fa indfly-
delse pa den politiske proces, herunder isaer
forskningspolitikken. Der er nok at kempe
om, og kampene fgres direkte ind i Folketin-
get og ind i forskningsministerens forkontor.
Der er kampe om ressourcer: skal der afske-
diges og omstruktureres? Der er kampe om
standarder: skal der laves kvalitetsmalinger
eller ej, og hvem sammenligner man med?
Der er kampe om forskningens indhold: skal
der investeres i fri forskning eller strategisk
forskning? Og der er kampe om organisatori-
ske rammer: skal der fusioneres, eller méaske
endda skabes nye universiteter? Ofte foregar
denne kamp uden for offentlighedens beva-
genhed. Men i forskningsverdenen er man
fuldt ud bevidst om, at universiteternes frem-
tidige liv ath@nger af at vinde disse politiske
kampe.

Udenrigstjenesten mellem det globale og
det nationale

Hvor langt er udenrigstjenesten ndet? Hvor-
for al den snak om universiteternes senere ud-
viklingshistorie? Hvad har det med den dan-
ske udenrigstjeneste og diplomatiet at ggre?

Hvis man skal tro Daryl Copeland’s (2009),
Guerrilla Diplomacy. Rethinking Interna-
tional Relations beskrivelse af henholdsvis
det klassiske diplomati (pendanten til fase 1
ovenfor), offentlighedsdiplomatiet (fase 2)
og aktionsdiplomatiet (fase 3) er der rigtig
mange sammenligningspunkter mellem uni-
versiteternes rejse fra elfenbenstéarnet via den
internationale forskningsscene til det danske
politiske spil. Ja faktisk gennemgér mange af
de ®ldste samfundsinstitutioner — kirkerne,
universiteterne, skolerne og altsa ogsa uden-
rigstjenesten — de samme udviklingsforlgb.
Forskellen mellem dem er blot, at udenrigs-
tjenesten, ifglge Copeland, i mange lande
stadigvek domineres af en kultur, hvor der
udfgres klassisk diplomati efter nogle spille-
regler, der ikke giver plads til offentligheden
og slet ikke bidrager tilstreekkelig til 1¢snin-
gen af de problemer, der interesserer klodens
borgere: fred og udvikling.

Behov for gentenkning i lyset af globalise-
ringen. Copeland er tidligere mangearig aktiv
canadisk diplomat, og hans @rinde er ikke at
udfordre udenrigstjenesternes eksistensberet-
tigelse. Han gnsker derimod, at udenrigstje-
nesterne vokser og udvikler sig, og med tiden
far en helt central plads i et lands handtering af
den globale virkelighed. Ifglge Copeland vil
udenrigstjenesterne marginaliseres, hvis ikke
diplomatiets indhold og udfgrelse @ndres
radikalt, og, hvilket er centralt i denne for-
bindelse, hvis ikke udenrigstjenesterne meget
mere aktivt forstar at deltage i de nationale
bureaukratiske og politiske spil. Samtidig
med at udenrigstjenesterne star som centrale
aktgrer i handteringen af nogle af denne klo-
des mest komplekse problemstillinger, skal
man altsa ikke glemme, at der i den nationale
kontekst skal keempes en hard politisk kamp
om ressourcer, standarder, malsatninger og
netvaerk. Uden et fornuftigt organisatorisk
og finansielt udgangspunkt vil udenrigstjene-
sterne nemlig ingen chance have for at blive
sakaldte »managers of globalization«.
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Her gar det godt. Send flere penge. Er det
smukt at spille magtspillet om ressourcer?
Nej, alle den type kampe har vindere og tabe-
re. Der er nogen, der ma fa mindre, for at man
selv kan fa mere. Men det er nu engang den
type kampe, der spilles i et bureaukrati. Ingen
kan tage sin egen eksistensberettigelse, sta-
tus, placering og ressourcer for givet. Pa trods
af presserende globale udfordringer kan in-
gen have sig op over de politiske kampe, der
udkampes i Finansudvalget og Folketinget.
En udenrigstjeneste, der lever i fortiden og af
den ene eller anden grund gnsker at heve sig
over den bureaukratiske virkelighed, betaler
prisen. I ingen af de ganske mange bgger, der
efterhanden er skrevet om udenrigspolitisk
beslutningstagning og udenrigstjenester, er
jeg faldet over, at man har nevnt den danske
udenrigstjeneste som et eksempel pa, at man
er fulgt med tiden ude i marken eller hjemme
i andedammen. Det kan man tage som en in-
dikator pa, at tingene jo egentlig gar meget
godt i den danske udenrigstjeneste. Hertil
kommer, at Udenrigsministeriets mange or-
ganisations@ndringer kan ses som en indi-
kator pa, at organisationen Igbende er blevet
tunet til at matche sine eksterne sdvel interne
omgivelser. Alligevel kan man spgrge, hvor-
for udenrigstjenesten ikke i hgjere grad injek-
terer sine ekstremt kompetente diplomater ud
i det private erhvervsliv eller til lederpositio-
ner i andre dele af den offentlige forvaltning?
Man kan ogsa spgrge, hvorfor udenrigstjene-
sten skal tage sa stor en del af besparelserne
i den offentlige forvaltning pa sine skuldre
— midt i globaliseringens tidsalder? Endelig
kunne man spgrge, hvorfor Udenrigsmini-
steriet ikke 1 meget stgrre udstr@kning for-
sgger at ggre sig til — brande sig — i forhold
til Folketinget, ligesom tilfeldet er i eksem-
pelvis Sverige og Norge? Er der nogen til at
itales@ette organisationens eksistensberetti-
gelse? Samme type spgrgsmal stiller man sig
i universitetsverdenen, og her er man godt pa
vej til at blive en politisk organisation. Som
sig hgr og bgr itales@tter universiteterne sig
som innovationens vugge og som garanten

for den danske samfundsmodels overlevelse
og udvikling. Udenrigstjenesten er med til at
brande Danmark, men hvem brander Uden-
rigstjenesten?

Martin Marcussen
Professor

Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet
mm@ifs.ku.dk

Philip Seib (2012)
Real-Time Diplomacy.
Politics and Power in the Social Media Era

New York: PalgraveMacmillan Press,
199 sider

Hvor mange var det lige, der havde forudset
Murens fald i 1989? Og det Arabiske Forar
20117 Ikke ret mange! De fleste udenrigspo-
litiske eksperter er igen og igen blevet overra-
skede over, hvor hurtigt og hvor gennemtran-
gende sociale forandringer kan finde sted.
Stadig i dag gar vi og spekulerer over, hvad
det egentlig var der skete, og ikke mindst
hvilke politiske og efterretningsmassige for-
holdsregler vi skal tage og hvilke konsekven-
ser dette mon har for vores diplomati? Vores
udenrigspolitiske lering lader til at veere flere
artier bagud i forhold til begivenhedernes

gang.

Kan vi ggre det bedre? Philip Seibs bog
»Real-Time Diplomacy« er et forsgg pa at
optegne nogle af hovedkoordinaterne i de-
batten. I en stor del af bogen ggr han dette
med udgangspunkt i Det Arabiske Forar. En
koordinat handler om at forstd, hvad sam-
fundsomveltende forandringer (revolutioner)
er for noget og hvad der er kilden til sddanne
forandringer; en anden handler om at forsta
indholdet og den politiske betydning af so-
ciale medier; en tredje handler om den diplo-
mattype, der er i stand til at observere og for-
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sta sociale forandringer nar de opstar — »the
expeditionary diplomat«.

Hvad angar sociale forandringer med re-
volutionslignende traek, har disse, far vi at
vide, altid deres rod i nogle voldsomme so-
ciale spendinger, der igen er affgdt af dyb
politisk, gkonomisk og socialt armod. Disse
spandinger er ngdvendige betingelser for, at
en samfundsomveltning kan finde sted, men
langt fra tilstreekkelige. I artier kan repressive
politiske styreformer holde disse sp@ndinger
i ave. Man skal aldrig undervurdere den fuld-
stendigt hensynslgse og totalitere undertryk-
kelse af meninger.

Det er her, de sociale medier i form af twitter,
youtube videoer, facebook, og diverse blogs
kommer ind i billedet. Disse medier er bil-
lige og, for mobiltelefonens vedkommende,
alle mands eje. Information, ytringer og me-
dier kan ikke l&ngere undertrykkes. Viden er
magt, og denne magt er nu sivet ud til man-
den og kvinden pa gaden. Empowerment af
den slags, som Philip Seib taler om, er tet
forbundet med muligheden for at mobilisere
befolkningsgrupper. Befolkningsgrupper i
stort tal — i s@rdeleshed befolkningsgrupper,
der intet har at tabe, kan vare den direkte kil-
de til samfundsomveltende transformation,
som vi har set det i Det Arabiske Forar. Ting
kan faktisk ga hurtigt, og verdens gang kan
faktisk @ndres i lgbet af et forar.

Er vi som politiske observatgrer, og her ind-
regner jeg diplomater i denne kategori, gode
nok til at opsgge og forstd konsekvenserne
af denne nye kilde til magt, og ikke mindst
anvendelsen af den? Philip Seib svarer med
et gungrende Nej. Hastighed er diplomatiets
direkte modsatning. Diplomati er teenkt som
et »langt sejt trek«, der kraver fysisk tilste-
devearelse, takt, talmodighed og frem for alt
personlig distance til det observerede. Med
anvendelse af klassisk diplomati giver det sig
selv, at vi ikke vil kunne observere eller forsta
den type omveltninger, der reelt har betydet

mest for verdens gang de sidste tre artier. Vi
kan hverken forsta de frihedsbevagelser, der
manifesterer sig pa tvers af kloden, eller de
grenseoverskridende netverk af kriminelle
og terrorister, der ogsa udfolder sig i alver-
dens sammenh@nge. Der skal en ny diploma-
tisk kultur til og ikke mindst en ny diploma-
tisk praksis. Hvad kulturen angar, handler det
meget om, at diplomater skal lere at politik i
stigende udstrekning udfolder sig pa gaderne
og ikke i forhandlingslokalerne. Hvad prak-
sissen angar, n@vnes public diplomacy som
et centralt element, og hertil en kontinuerlig
og naturlig anvendelse af og forstaelse for de
sociale medier.

Bogens centrale spgrgsmal er vigtigt nok: vi
er ikke gode til at opfatte de meget store om-
vaeltninger i vore samfund, og vi er frem for
alt ikke sarlig gode til at lere af disse. Men
beskrivelsen af det moderne diplomati halter
en smule. Harold Nicolson, der som bekendt
skrev sin handbog »Diplomacy« i 1930’erne
og opdaterede denne efter den anden verdens-
krigs afslutning, bliver nermest praesenteret
som et template pa den klassiske diplomat,
der regerer rundt omkring i udenrigsministe-
rierne og pa ambassaderne. Det giver selvfgl-
gelig ikke mening. Selvom den arketypiske
karrierediplomat med lakso naturligvis fin-
des, kan viften af diplomatiske aktiviteter, der
til dagligt udfgres overalt i verden og af hvem
som helst, ikke beskrives med denne karika-
tur. Man vil i nogle sammenhange kunne fin-
de diplomati, der overgar Seibs fantasi, hvad
angar entrepreneurship, proaktivitet, medle-
ven og anvendelse af de sidste teknologiske
og kommunikationsmeassige landvindinger.
Faren er, at bogens gode budskab gar tabt,
hvis leserens irriteres over de diplomatiske
stereotyper, der fremstilles i bogen.

Martin Marcussen
Professor

Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet
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Henning Kjeldgaard (2012)

Aktiv udenrigspolitik. 1966-1997.

FN — Afrika — DANIDA

Odense: Syddansk Universitetsforlag,
299 sider, kr. 298,-

De sker ikke hver dag, at et tidligere medlem
af det danske diplomatiske korps skriver sine
erindringer. I modsatning til vore nabolande,
eller for den sags skyld de fleste andre lande,
tyr danske diplomater normalt ikke til store
offentlige udredninger om og analyser af
deres gerninger, og slet ikke til vurderinger
om dansk udenrigspolitik, og da slet ikke til
bramfri personkarakteristikker af tidligere
kolleger i diplomatiet, ministre og udenland-
ske forhandlingsparter. P4 den ene side er det
klart, at der ma eksistere granser for, hvad
man som tidligere embedsmand kan tillade
sig ytre om forvaltningsmassige og politiske
forhold. Der kan vare moralske hensyn, der
skal tages til nulevende og afdgde kolleger i
diplomatiet, og der kan vare forhold, der af
hensyn til varetagelsen af danske interesser i
udlandet ikke ggr sig serligt godt i offentlig-
heden. Pa den anden side er det klart, at den
noget tgvende holdning, man fornemmer er
udbredt i det danske diplomati, hvad angér
erfaringsdeling med en bredere offentlighed,
er @rgerlig. Den manglende opsamling af og
redeggrelse for et langt liv i det danske diplo-
matis tjeneste ggr, at vi i dag kun har frag-
mentarisk viden om »diplomatiet i praksis«
— det vil sige, diplomatiet sddan som det er
udlevet og oplevet af den enkelte diplomat.
Et mere realistisk billede af, hvad det vil sige
at veere en lille spiller pa den store internatio-
nale politiske arena, kraever ogsa, at vi rat for
usgdet far leveret de personlige iagttagelser
og erfaringer, som vore ambassadgrer under
ofte meget vanskelige vilkar og nogle gange
med betydelige personlige omkostninger til
felge har gjort sig. Det er @rgerligt for histo-
rieskrivningen, at vi ikke har en stolt tradi-
tion for diplomatiske erindringsbgger, og det
er @rgerligt for de larerprocesser, der kan
resultere fra en mere systematisk vidensop-

samling fra nogle af de @ldre diplomater, der
har prgvet lidt af hvert. De har lavet fejl og ta-
get ungdvendige chancer, de har vaeret dovne,
skuffede og vrede i deres gerning — men de
har ogsa varet innovative, frekke, dygtige og
resultatorienterede, og alt det skal den danske
udenrigstjeneste naturligvis forsgge at laere
af.

Henning Kjeldgaard er ikke en diplomat som
sa mange andre diplomater. Umiddelbart ser
hans karriere, der streekker sig over 34 ar i
diplomatiets tjeneste med udeposter i det
multilaterale diplomati ved FN-missionen i
New York og ambassadgrposter i Tanzania,
Zimbabwe og Kenya normal ud, hvilket den
ogsa er. Det usedvanlige bestar som sagt i, at
han deler sine erindringer om denne gerning
med den brede offentlighed. Hertil kommer,
at han i modsatning til de fleste andre em-
bedsmand i den danske centraladministrati-
on er meget eksplicit omkring sit mangearige
tilknytningsforhold til Socialdemokratiet. Vi
har altsa at ggre med en embedsmand, der
star ved, hvad han er og ggr og, som han skri-
ver, ikke lider af falsk beskedenhed (p. 89).
Hertil kommer, at han gar endog meget vidt
1 sine personlige vurderinger af de samtale-
parter og kolleger, der er kommet hans vej. Vi
far at vide, at hans kollega pa FN-missionen
1 New York, Knud-Arne Eliasen, havde et
alkoholproblem og rod i privatlivet; at uden-
rigsminister 1973-5 Ove Guldberg (V) var
Danmarks svar pa Frankenstein og lavede et
politisk mord pa FN-ambassadgr Hans Ta-
bor (S); at Ove Guldbergs optraeden pa den
internationale scene var preget af uerfaren-
hed og enorm selvovervurdering, hvilket
blandt andet resulterede 1, at vi blev totalt til
grin 1 EF-kredsen; at Kurt Waldheim er den
mest uduelige generalsekreter, FN har haft;
at Reagan-administrationen systematisk for-
spgte at sla det eksisterende bistandsarbejde i
stykker; og at franske hgjresnoede regeringer
og embedsmend er parate til at samarbejde
med de verste slyngler for den kortsigtede
gevinsts skyld. Ogsa Uffe Ellemann-Jensen
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(V), Brian Mikkelsen (K) og Erhard Jacob-
sen (centrumdemokraterne) far knubbede ord
med pé vejen. Der er kun en enkelt socialde-
mokratisk politiker, der far pa puklen, og det
er Helle Degn, der i sin tid som udviklings-
minister efter sigende var udygtig og mentalt
fravaerende.

Hans affinitet i forhold til socialdemokrater
som Ritt Bjerregaard og Svend Auken lader
sig derimod ikke skjule. Ritt brillerede under
sine besgg som statsrevisor i Afrika med sin
viden om og engagement i bistandsomradet.
»Desvarre blev Ritt ikke udenrigsminister —
i stedet fik vi unge Helveg« (p. 138). Hvad
angdr Auken, er der klasseforskel mellem
ham og de gvrige danske politikere. Heller
ikke han blev udenrigsminister, selvom han
kunne have bibragt udenrigspolitikken den
dynamik, som blev savnet i Niels Helvegs
tid (p. 193). Interessant er det i gvrigt at lese
om, hvordan man som diplomat kan blive
fanget i en hanekamp mellem ministre fra to
sagomrader — det udviklingspolitiske, som
Poul Nielson reprasenterede, og det miljg-
politiske, som Svend Auken representerede.
For den danske embedsmand ma loyaliteten
utvetydigt vendes mod egen minister, ogsa
selvom hjertet helder mere mod Auken. I di-
plomatiet leerer man hurtigt den ngdvendige
kunst »at breekke sig indad«, som det s& ma-
lende udtrykkes (p. 200).

Selvom bogen indeholder mange af den slags
personkarakteristikker, lgfter den sig ogsa
flere steder over mikroniveauet og analyserer
dansk udenrigspolitik i al almindelighed. Ek-
sempelvis bliver det klart, at den aktivistiske
udenrigspolitik ikke er noget, der er opfundet
af Fogh Rasmussen-regeringen (som i paren-
tes bemarket lod »en spareivrig finansmini-
ster uden forstéaelse for hverken udenrigspo-
litik eller is@r bistand i kombination med en
svag og uinteresseret udenrigsminister foran-
stalte et veritabelt personalemassigt blodbad«

i udenrigstjenesten, p. 274). Aktivismen blev
derimod lanceret med Danmarks indtraden i
NATO i 1949 og i starten af 1960’erne med
Per Hakkerups selvstendige formulering af
dansk udenrigspolitik i Nord/syd-spgrgsma-
let. Foghs bidrag har ifglge Kjeldgaard varet
at militarisere dansk udenrigspolitik og ned-
prioritere den langsigtede bistandspolitik. Vi
hgrer ikke sd meget om Nyrup-regeringens
bidrag til denne militarisering.

Det er ogsa interessant at komme til en ner-
mere forstaelse af, at den teoretiske baggrund
for og retningslinjerne for den praktiske ud-
forsel af dansk bistand til den tredje verden
ikke kom fra Danmark, men derimod fra FN
og Verdensbanken, hvor vi »stjal med arme
og ben, fordi det var dér, man havde eksper-
tise og erfaring. Nar vi selv forsggte os med
bistandspolitiske initiativer, slog det som of-
test fejl, hvilket var »lige til at blive deprime-
ret af«.

Endelig er det interessant, at det meget hur-
tigt blev indset, at et lille land som Danmark
kunne fa en betydelig stgrre gennemslags-
kraft i det internationale donormiljg, hvis
man systematisk spillede sammen med lige-
sindede inden for EF-kredsen, ogsa laenge fgr
EF havde sin egen formulerede og malrettede
politik pa omradet. Det var den sakaldte ak-
tive multilateralisme, som blev sat i system
med Poul Nelson (S) som udviklingsminister.

En erindringsbog som denne er naturligvis et
partsindleg. Man kan vere enig eller uenig
i indholdet, sproget og stilen, men at bgger
som denne udggr et bidrag til vores viden
om praktisk diplomati, kan der ikke stilles
spgrgsmal ved.

Martin Marcussen
Professor

Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

85




Abstracts

Nordic Varieties of Diplomacy

Martin Marcussen, Professor,
Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, mm @ifs.ku.dk

In their foreign policies, Sweden, Denmark,
Finland and Norway are huge successes. They
are punching above their weight in internatio-
nal relations. It should not come as a surprise,
therefore, that outsiders only see one Nordic
model of diplomacy. In their foreign relations
the Nordic countries are open and caring mo-
del countries with good international brands
who are pursuing activist foreign policies
in bilateral as well as multilateral contexts.
However, this article concludes that it makes
good sense to talk about a Nordic variety of
diplomacy. In strategic, political as well as in
organizational terms, there are basic differen-
ces between the Nordic models of diplomacy.
The overall point, therefore, is this: there are
many ways to success in foreign policy.

The Foreign Policy is Dead
— Long Live Diplomacy!

Jess Pilegaard,

Kontorchef i Udenrigsministeriet, Ph.D.,
ekstern lector ved Roskilde Universitet,
jespil@um.dk

There are no closed circuits in the globalized
world. The distinction between domestic and
foreign policies is blurred. The monopoly of
diplomacy over foreign policy has been bro-
ken. In combination with the fact that resour-
ces allocated to foreign policy have become
scarce while the demands for foreign policy
activism have grown it is fair to say that di-
plomacy all the world has become challen-
ged. In the Danish Foreign Service the chal-
lenge has been met with ongoing organiza-
tional reforms, increased collaboration with
likeminded countries in Northern Europe as
well as within the framework of internatio-
nal intergovernmental organizations and, not
least, increased focus on digital diplomacy
and improved public diplomacy. Diplomacy
is more important today than ever before.
However, today the Danish Foreign Service
is working in the back-ground preparing the
ground for other foreign policy actors. This
makes its activities less visible in domestic
politics.
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The Changing Face of Finnish Diplomacy:
A New Model in the Making?

Hiski Haukkala,

Professor i International Politik,
Tampere Universitet, Finland,
Hiski.haukkala@uta.fi

This article discusses the changing substance,
structures and context of Finnish diplomacy.
The article will analyze the substance of Fin-
nish diplomacy with a view to setting the
scene for an analysis of the context(s) within
which Finnish diplomacy and, in the final in-
stance, Finnish diplomats are operating. The
central finding of this piece is that during the
post-Cold War period, Finnish foreign policy
and, consequently, the substance, structures
and context of Finnish diplomacy have been
in flux. The main argument is that Finnish di-
plomacy is currently going through a period
of serious soul searching, facing a situation
where increased diplomatic challenges and
tasks have to be met in an era of decreasing
financial and human resources. This has al-
ready forced Finland to innovate, a process
that is likely to continue and even gather pace
in future. To a degree, Finland is clinging to
a notion of autonomous diplomatic actorness
in a world where the possibilities of small
countries to succeed in the task are becoming
increasingly challenged.

A Swedish Model of Diplomacy?

Mats Bergquist,

Docent i statskundskab ved Lunds Universitet,
tidligere svensk ambassadgr
mats.bergquist@Inu.se

The loss of Finland in 1809 and the union with
Norway in 1814 meant a paradigmatic chan-
ge in Swedish foreign policy. After 200 years
of engagement in European affairs, since the
Thirty Years War, Sweden withdrew from the

continent and initiated a policy of neutrality
that generally would last until the accession
to the European Union in 1995. During the
war in Vietnam, the policies would become
much more active and vocal on the interna-
tional scene. At the same time, Sweden be-
gan to increase its development cooperation
with many recently independent countries.
Membership of the EU, and thus of a political
alliance, meant a new paradigmatic change.
Swedish diplomacy is now adjusting to the
new situation, to the communication revo-
lution and continuing budgetary constraints.
Still, the profession is much respected and
sought-after

Nordic Smart Diplomacy:
for Others to Emulate?

Anders Wivel, lektor,
Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, aw @ifs.ku.dk

Despite fitting almost any definition of small
states, the Nordic countries has for years
played an active and very visible role in inter-
national diplomacy, and thereby challenging
expectations of small state diplomacy. Taking
its departure in the so-called smart state ap-
proach to international diplomacy, this article
answers three questions: What characterizes
the Nordic approach to international diplo-
macy? How is Nordic diplomacy different
from traditional small state diplomacy? What
lessons can be learned from the Nordic expe-
rience with smart diplomacy in international
affairs?
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Building Bridges and Walls. Paradoxes
in Public-Private Innovation Projects

Nana Vaaben, Ph.D.-studerende,
Institut for Samfund og Globalisering,
Roskilde Universitet, nana@ruc.dk

Dorthe Hedensted Lund, adjunkt,
Skov & Landskab/By- og landskabsstudier,
Kgbenhavns Universitet, dhl @life.ku.dk

The article pictures two different but co-
existing notions of the market: The Market
Mechanism and the Growth Motor. New
Public Management has sought to renew
the public sector by activating the Market
Mechanism, and New Public Governance

is seeking to renew the public sector by the
help of Growth Motor thinking. Because the
two ways of thinking exist simultaneously
in both the private and the public sector, and
because they imply very different types of re-
lations between the two sectors, they end up
standing in the way of each other. New Pub-
lic Management calls for short non-binding
relations of trade between the partners, whe-
reas New Public Governance calls for long,
binding partnerships based on mutual trust.
The article suggests a political debate about
the relation between the sectors, rather than
letting local partners struggle with the para-
doxes of building bridges and walls in exactly
the same places.
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