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Martin Marcussen
Et grenseoverskridende netvark
af centralbanker

Centralbanker er i stigende grad globalt orienterede og organiserede i et grenseover-
skridende styringsnetvaerk. Dette netvaerk kan beskrives ud fra centralbankdirekto-
rernes karakteristika, de organisationer som former rammemne for centralbankernes
internationale modeaktivitet samt ud fra de forskellige typer af offentlig politik, der
produceres i netvarket. Netvarket er i gjeblikket stabilt. Der er fa interne og eksterne
faktorer, der kan forarsage forandringer af, endsige omvelte, netvarket.

Centralbanker som granseoverskridende styringsnetveerk!
Centralbankdirektarer fungerer som vor tids troldmand. Udtalelser fra en cen-
tralbankdirektor tolkes i medierne pad samme mader som beskeder fra Oraklet i
Delfi: Jo ferre, mere generelle, hemmelighedsfulde og intetsigende disse er, jo
mere diskussion er de ophav til, og jo mere hengivenhed og respekt vises cen-
tralbankdirektererne. Den nuvarende doyen d’age blandt verdens centralbanker,
Alan Greenspan, beskriver selv sine udtalelser som »konstruktivt tvetydige«
(Woodward, 2000: 245). Efter at vare blevet rost af en journalist for at have givet
Kongressen en soleklar analyse af den amerikanske gkonomi skulle han have sva-
ret: »Synes De det var et klart budskab? S& ma jeg have udtrykt mig darligt«!?

I dag er det ikke mangel pa information, der praeger den generelle gkonomiske
debat. Private savel som offentlige, nationale sdvel som internationale instanser
offentligger konstant analyser om fortid, nutid og fremtid. Pressemeddelelserne,
arsberetningerne og analyseme fra centralbankerne har imidlertid en serlig sta-
tus. De studeres ngje af diverse markedsakterer, politikere og analytikere, og
det er blevet en s@regen sport 1 diverse finansmedier at kunne forudse, hvad en
centralbank vil konkludere. En centralbanks vidensproduktion betragtes som
serlig kyndig og ansvarlig, og den overtrumfer derfor sammenlignelig viden fra
diverse interesseorganisationer, ministerier og internationale orgamsatloner Det
interessante er, at dette ikke kun er tilfzeldet i Danmark eller i de lande, vi normalt
sammenligner os med — der er tale om et globalt fenomen. Nogle vil ga sa vidt
som til at sige, at centralbanker i dag udger et globalt vidensfzllesskab, der har
monopol pa autoritativ viden om monetere og finansielle spergsmél (Dean og
Pringle, 1994: 1).

Dette vidensfzllesskab styrkes af, at de fleste centralbanker i verden ogsa juri-
disk og institutionelt har faet tildelt en serlig uathangig status. Hverken politi-
kere eller nogen andre kan retmeassigt blande sig 1 centralbankernes kompetencer.
Centralbankerne er derimod i princippet frit stillet til at blande sig i emfindtlige
politiske forhold. Centralbankeme er heller ikke athengige af at modtage finan-
sielle ressourcer fra den siddende regering. Den skaffer sine egne ressourcer.
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Vidensfallesskabet styrkes ogsé af, at de mélsztninger, som centralbanker tradi-
tionelt har sagt at realisere (lav inflation og stabile valuta- og finansmarkeder), i
dag stettes af de fleste akterer pa hele den politiske hgjre-venstre skala. Central-
bankidéerne er blevet offentligt eje og disse malsatninger figurerer endog hgjt pa
diverse regeringers dagsordener. Det er blevet almindelig sund fornuft at tenke
som en centralbankdirekter, og vedkommende behgver 1 dag ikke at gore sig store
anstrengelser for at overtale omverdenen til at felge hans eller hendes budskaber.
Endelig er dette vidensfellesskab styrket af, at dets fagomrade har udviklet sig
pé en méde, sd almindelige politikere generelt opfattes som varende magteslose.
De finansielle markeder er blevet liberaliserede, og kapitalstrammene er i dag
langt hurtigere og langt mere omfattende, end de nogensinde tidligere har veret.
Det er blevet almindelig praksis, at politikere hele tiden ma signalere til disse
ansigtslose finansielle markeder, at deres gkonomiske politik er »ansvarlig« og
»stabilitetsorienteret«. Alt andet vil fore til at kapital trekkes ud af det pagelden-
de land, og at indestdender i det pdgaldende lands valuta vil blive afhendet med
faldende valutakurs, stigende renter og aftagende valutareserve til falge (Dyson
et al., 1995). I den situation ses centralbankdirektererne som nogle af de akterer,
der har kontakt med dette marked for valuta og kapital. De fungerer som brand-
mend i krisesituationer og som rddgivere i normalsituationer. Aldrig nogensinde
har folkevalgte politikere folt sig sd afmagtige over for kapitalmarkederne og sa
afh@ngige af centralbankerne (Gill, 2003: 130).

Dette autonome vidensfzllesskab af centralbanker udger i praksis et gren-
seoverskridende styringsnetvark. I det folgende er et styringsnetvaerk defineret
som en gruppe selvstyrende akterer, som interagerer inden for rammeme af et
st mere eller mindre formaliserede institutioner med henblik pa at producere of-
fentlig politik (Jensen og Serensen, dette nummer; Marcussen og Torfing, 2003).
Tre centrale elementer af denne definition bliver trukket ud og kommer til at
strukturere resten af denne artikel.? For det forste, er vi nad til at vide noget mere
om de aktarer, der indgér i dette netvark. Hvor udbredt er centralbanken som or-
ganisationsform, og hvem er disse centralbankdirekterer egentlig? For det andet,
skal vi have et overblik over de granseoverskridende organisatoriske rammer, der
er blevet opbygget over drene og som fysisk samler centralbankdirektererne og
tillader, at de medes. Hvordan kan vi karakterisere disse institutionelle strukturer
og er der nogen centralbanker, der er mere centralt placeret end andre? For det
tredje, kan vi fa et lille indblik i, hvordan der arbejdes i disse granseoverskri-
dende netvark. Hvilken form for offentlig politik produceres der, og hvilken
form for styring er der tale om? Det overordnede formél med artiklen er altsa at
beskrive et grenseoverskridende styringsnetvark ved at diskutere dets forskel-
lige udtryksformer som et s&t akterer, som en rekke forbundne medefora og som
producent af offentlig politik.

Netvarksakterer

For at kunne tale om, at der eksisterer et decideret globalt netvark af centralban-
ker, mé det forst sandsynliggeres, at centralbanken som organisatorisk form vit-
terligt er udbredt pa globalt niveau. Der er andre méder at indrette sig pa end lige

182



netop at have en centralbank. Det har blandt andet i mellemkrisperioden varet
meget udbredt at indrette sig med et sakaldt currency board og i nogle tilfelde
har man blot ladet en privat bank tage sig af de funktioner, som i dag typisk
varetages af en centralbank (Green, 2003). Men sadan er det ikke l&ngere. Cen-
tralbanken har efter forste verdenskrig og med sammenbruddet af det klassiske
guldfodssystem spredt sig 1 en sddan grad, at det nu ma siges at vare et globalt
organisatorisk f&2nomen. Figur 1 viser antallet af centralbanker i forhold til det til
enhver tid eksisterende antal stater. I &r 1900 havde godt en tredjedel af alle stater
en centralbank, i dag er det mere end 90 pct. Figuren viser desuden, at 20 pct.
af de eksisterende centralbanker 1 &r 1900 formelt set var juridisk uafth@ngige af
deres regeringer. I dag er det godt 65 pct. af alle centralbanker, der har faet denne
status formelt indskrevet i deres lovgivning,

Figur 1. Suverene stater og centralbanker, 1870-2002
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Kilde: Suverene stater: Freedom House (2000), McNeely (1995: 42). Centralbanker: The
Morgan Stanley Central Bank Directory 2003, www.centralbanknet.com. Juridisk central-
bankuathangighed: Cukierman et al. (1992), Jacome H. (2001), Malizewski (2000), Maxfield
(1997), McNamara (2002), www.centralbanknet.com; national centralbanklovgivning.
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Det er klart, at figuren ikke viser i hvilken udstrekning alle eksisterende central-
banker jorden over ogsa fungerer pd samme méde og har samme status. Der er
ikke to centralbanker, der ligner hinanden til punkt og prikke. Det er ogsa klart,
at formel uafh@ngighed ikke nadvendigvis er det samme som reel uafthengighed
(Bowles og White, 1994). Det figuren viser er, at en organisatorisk form (cen-
tralbanken) har spredt sig ud til alle hjgmer af kloden, og at det samme geor sig
geldende for en formel, juridisk standard, uafhengighed.! Figuren viser ogsé, at
disse to spredningsprocesser har varet meget forskellige. Hvor centralbanken er
blevet spredt lebende over mere end et arhundrede, er den juridiske centralban-
kuafth@ngighed en forholdsvis ny standard, der er blevet spredt over et érti.

Gaér vi lidt mere i detaljer, vil man se, at forskellige mekanismer, har hjulpet
spredningen pa vej til forskellige tider og i forskellige regioner af verden (Mar-
cussen, 2003). De allerforste centralbanker blev grundlagt, fordi statsledeme
havde et akut finansieringsbehov, typisk opstdet som et resultat af krigseventyrer.
En centralbank kunne fremskaffe denne kapital, enten ved at fungere som privat
langiver eller simpelthen ved at trykke penge via sit seddel- og mentmonopol. En
anden drsag til at oprette centralbanker 1 den meget tidlige periode var bankkriser.
Centralbanker kunne fungere som sikkerhedsnet under private banker, og derved
sikre at de ikke s& nemt kunne ga konkurs pé grund af urentable udlan. Devisen
var, at almindelige borgere og andre opsparere trygt skulle kunne overdrage pri-
vate banker deres formuer, som sé vil kunne videreformidle disse som produktiv
investeringskapital til gode for den overordnede skonomi (Broz, 1997).

Disse eftersporgselsorienterede forklaringer er imidlertid ikke tilstrekkelige
som forklaring pé, hvorfor en r&kke centralbanker spredtes i mellemkrigsarene.
I den periode, hvor banker spredtes til sa forskellige lande som Sydafrika, Peru
og Grzkenland ma man supplere med nogle udbudsforklaringer, altsa det forhold
at der faktisk var nogen eller noget der aktivt hjalp spredningen pa vej (Fin-
nemore, 1996b). I mellemkrigsérene fra 1918-1930 forsegte den legendariske
engelske centralbankdirekter, Montagu Norman, og den ferste direkter for det
amerikanske centralbanksystem, Benjamin Strong, ikke bare at samle de eksiste-
rende centralbankdirekterer til intemationale konferencer inden for rammeme af
Folkeforbundet, de forsegte ogsa hver for sig, og med hjlp fra sdkaldte »pen-
gedoktorer«, at sprede denne organisatoriske form til deres naboer, samhandels-
partnere, strategiske partnere og tidligere kolonier (Babb, 2001; Drake, 1989).
Dette lykkedes 1 stor udstrekning. Man kan se, at antallet af centralbanker stiger
relativt mere 1 mellemkrigsarene end i arene forud og i de efterfelgende ar. Det
var altsé ikke kun disse landes efterspoergsel efter finansielle organisationsformer,
der fik dem til at grundlegge en centralbank, det var ogsa vedholdende og over-
bevisende salgsarbejde fra iser den engelske og den amerikanske centralbanks
side, der gjorde en forskel.

Den naste store balge af centralbanker kommer 1 1960’eme og begyndelsen
af 1970’erne. I den periode etableredes centralbanker i1 nsten alle de tidligere
kolonier 1 Afrika og Sydestasien. For at forstd denne bglge er det nedvendigt at
vende tilbage til eftersporgselsforklaringeme, men dog af en anden type end den
der gjorde sig geldende i det 17. og 18. arhundrede. Umiddelbart efter at have op-
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naet politisk selvstendighed etablerer disse tidligere kolonier centralbanker, fordi
dette organisatoriske element nu betragtedes som varende en fast bestanddel af
en modemne, fremadrettet og gennemfort nationalstat. Spredningslitteraturen taler
om, at spredningen har faet en egendynamik, og at aktiv deltagelse af sakaldte
idéentreprenerer ikke lengere er nedvendig (Finnemore, 1996a; Meyer, 2000).
Ligesom de fleste stater i dag har finanslove, statsborgerskab, tredeling af magten
og bureaukratiske styringsstrukturer, s indgér centralbanken i dette kompleks af
institutionelle former, som enhver stat absolut ma have for at blive betragtet som
en »rigtig«, »legitim« og »acceptabel« stat.

Den egendynamik gjorde sig ogsa geldende for den fjerde og hidtil sidste
spredningsbelge, som fandt sted i 1990’erne. Det forste, de nye suverne stater
fra det tidligere Sovjetunionen gjorde, var blandt andet at fa sig et flag og en
centralbank. Centralbanken som organisatorisk form har nu faet en symbolverdi,
der signalerer frihed og selvst@ndighed. Det er ikke altid, at disse organisatoriske
former fungerer efter hensigten. Op gennem 1970’erne fungerede mange central-
banker som den lokale diktators pengemaskine, og i1 Ruslands randstater er det
kun langsomt at centralbankerne begynder at optrede og opfattes som traditio-
nelle centralbanker (Dean og Pringle, 1994).

Tabel 1. Centralbankdirektarer og ken (pct. 1 parentes), 2001

Vesteuropa/

USA/Canada/ Asien/ Syd- og

NZ/Australien/ CEECs/ Kina/ Central-

Global Japan NIC! Afrika Stillehavet  amerika

Mend 139 (95,6) 24 (96,0) 23 (100,0) 39 (97,5) 28 (96,6) 25 (89,3)
Kvinder 6 44 1 40 0 0) 1 (25 1 34 3 (10,7
Total 145 (100,0) 25(100,0) 23 (100,0) 40 (100,0) 29 (100,0) 28 (100,0)
Mangler? 22 1 1 6 14 0

1. CEECs = lande i1 Central og Osteuropa; NIC = lande i det tidligere Sovjetunionen.
2. »Mangler« indikerer, at der mangler oplysninger om dette.

Hvordan kan man s karakterisere centralbankdirekteren 1 dag? Hvilke objektive
kendetegn har de personer, som i dag varetager hvervet som leder af de nationale
pengeudstedende myndigheder? Her kan det vare nyttigt at tage udgangspunkt
i centralbankdirekterernes »bla bog«, der udgives arligt (J.P. Morgan, 2001). I
den er nasten alle de eksisterende centralbankdirektorers levnedsskildringer
nedfzldet.’ Det forste man lynhurtigt kan konkludere er, at nasten alle central-
bankdirekterer er mand (tabel 1). Kun i Central- og Sydamerika nér andelen af
kvindelige centralbankdirekterer over 10 pct. Den danske centralbankdirekter,
Bodil Nyboe Andersen, adskiller sig altsd fra den store mangde i det grenseover-
skridende styringsnetvark af centralbankdirekterer.

Hvad angar spergsmalet om, hvor lang tid de nuvarende centralbankdirekterer
har fungeret som sddan, kan vi igen notere en slaende lighed pé tvers af hele
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populationen af centralbankdirekterer (tabel 2). Gennemsnitligt har centralbank-
direktererne fungeret som sadan i 7 &r. Igen adskiller Danmark sig en smule fra
mangden. Den tidligere nationalbankdirekter, Erik Hoffmeyer, var direkter for
Nationalbanken i ikke mindre end 30 &r (1965-1995) og Bodil Nyboe Andersen,
som allerede har haft posten l&ngere end gennemsnittet, kan have mange gode &r
endnu pé posten. I modsatning til s& mange andre lande er det kun pensionsalde-
ren pa 70 4r, der s&tter greensen for ens karriere som nationalbankdirekter.

Tabel 2. Antal ar 1 funktion som centralbankdirekter, 2001

Vesteuropa/
USA/Canada/ Asien/ Syd- og
NZ/Australien/ CEECs/ Kina/ Central-
Global Japan NIC! Afrika Stillehavet amerika

Gns. tiltreedelsesar 1996 1996 1996 1996 1997 1996
Gns. antal ar pa post
(2003) 7 7 7 7 6 7
Totalt antal central-
bankdirektgrer 147 25 23 41 37 21
Mangler 20 1 1 5 6 7

P4 ét punkt adskiller centralbankdirektererne sig dog fra hinanden. Det er, hvad
angdr deres alder (tabel 3). Det viser sig at centralbankdirekterer i OECD-grup-
pen i gennemsnit er 59 &r gamle, hvilket er &ldre end gennemsnittet (53 ar) og
meget &ldre end de nye centralbankdirekterer i det tidligere Sovjetunionen og
Dsteuropa (48 ér). I skrivende stund (2004) er Alan Greenspan, fodt marts 1926,
verdens &ldste centralbankdirektor.

Tabel 3. Centralbankdirekterernes alder, 2001

Vesteuropa/
USA/Canada/ Asien/ Syd- og
NZ/Australien/ CEECs/ Kina/ Central-
Global Japan NIC'  Afrika  Stillehavet amerika
Gns. alder 53 59 48 53 52 56
Totalt antal central-
bankdirektarer e 2 2 s 21 L5
Mangler 51 3 0 14 22 12

Alderen er nok ogsa det eneste, der for alvor varierer mellem centralbankdirek-
tererne. Hvad angér uddannelse kan vi igen notere os, at der er flere ligheder end
forskelle. Den ferste trend er, at langt den sterste del af centralbankdirektererne
(81 pct.) har en akademisk grad i gkonomi eller finansielle forhold (tabel 4). De
er desuden s&rdeles veluddannede, idet ikke faerre end 41 pct. har en ph.d.-grad.
Dette tal svinger dog noget fra region til region. Den anden trend er, at over halv-
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delen af alle centralbankdirektorer har varet 1 enten USA eller England for at
studere. Igen varierer tallet lidt fra region til region, men det er interessant, at
aktererne 1 det grenseoverskridende styringsnetvaerk af centralbankdirekterer
ikke bare har noget at samtale om (gkonomi og finansielle forhold), men ogsa
kan tage udgangspunkt i nogenlunde den samme angloamerikanske teoretiske
referenceramme.

Tabel 4. Centralbankdirekterernes uddannelse (pct. i parentes), 2001

38 o 4
BEE = 25 g
B & s Sz wd
E 5o<2 s & = s S -
=] HE\“ m o q),.?- l"d“
= Z2uiN S = & k= S, 3 i
) > Z Q <« < w O n
Type uddannelse
@konomi/finan-

sielle forhold/ 102 (81,0) 20 (80,0) 21 (91,3) 25(75,8) 21(77,8) 15(83,3)
bankvasen

Regnskab 1(0,8) 0 (0) 0 (0) 0 (0) 13,7 0(0)
Jura 2 (1,6) 2 (8) 0 (0) 0 (0) 0 (0) 0(0)
Statskundskab/

forvaltning/ 13 (10,3) 1 (4,0 0 (0) 7(21,2) 4 (14,8) 1 (5,6)
MBA

Andre 8 (6,3) 2 (8,0) 2 (0) 1(3,0) 13,7 2(11,1)
Total 126 (100) 25 (100) 23 (100) 33 (100) 27 (100) 18 (100)
Mangler 41 1 1 13 16 10
Uddannelsesniveau

Bachelor 12 (10,5) 1 (4,5 1(7,1) 5(14,7) 4 (16,0) 1(5,2)
Master 55 (48,2) 11 (50,0) 55,7 20(58,8) 9 (36,0) 10 (52,6)
Ph.d. 47 (41,2) 10 (45,5) 8 (57,1) 9 (26,4) 12 (48,0) 8 (42,1)
Total 114 (100) 22 (100) 14 (100) 34 (100) 25 (100) 19 (100)
Mangler 53 4 10 12 18 9
International uddannelse!

USA 50 (41,00 5 (20,8) 521,7) 18(56,3) 13 (54,2) 9 (47,4)
UK 20 (16,4) 1 (4,2) 1 (4,3) 9 (28,1) 7 (29,2) 2 (10,5)
Frankrig 9(7,4) 2 (8,3) 0 (0) 6 (18,8) 0 (0) 1(5,3)
Andre lande 12 (9,8) 0 (0) 1(4,3) 39,4 6 (25,0) 2 (10,5)
Total 122 24 23 32 24 19
Mangler 45 2 1 14 19 9

1. Summen af uddannelser taget i1 udlandet af centralbankcheferne er starre en det totale antal
centralbankchefer, da enkelte har taget uddannelser pé flere udenlandske universiteter.

Endelig kan man notere sig visse ligheder mellem verdens centralbankdirekterer,
hvad angér deres karriereforlgb (tabel 5). Centralbankdirektorer har typisk provet
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lidt af hvert, inden de fik posten. Kun 3 pct. har altid varet ansat i1 den pagalden-
de centralbank. Centralbankdirektererne har forst og fremmest varet ansat som
embedsmand (64 pct.) eller i en privat forretningsvirksomhed (47 pct.). Sarligt
interessant er det at notere sig, at ikke mindre end 32 pct. af alle de nuvarende
centralbankdirektorer erklarer, at de har haft forbindelse med enten Verdensban-
ken (IBRD) eller den Internationale Valutafond (IMF) fer deres udnavnelse til
centralbankdirekter. Dette kan vare med til at underbygge en hypotese om, at
centralbankdirekterer i1 det grenseoverskridende styringsnetvark har en felles
teoretisk og empirisk referenceramme, blandt andet fordi centralbankdirektorer
ikke bare har modtaget undervisning de samme steder (se ovenfor), men ogsa har
varet tilknyttet de samme internationale gkonomiske organisationer.

Tabel 5. Centralbankdirekterernes karrieremenstre (pct. i parentes)!, 2001

) g
235 O 3 d
as s Z =9 g
. E a g D) - g : M%
E £2%§ o 2 i 28
S T2HN S = & i e 53
o >oZS &) < <& A0 T
Kun karriere i
el Lol 43D 000 00  2(63) 269 0
National
e 83 (63,8) 15 (60,0) 17 (70,8) 22 (68,8) 17 (58,6) 12 (60,0)
Politiker 32 (24,6) 5(20,0) 11 (45,8) 6(18,8) 5(17,2) 5(25,0)
Privat sektor 61 (46,9) 11 (44,0) 9375 19(59,4) 9(31,0) 13 (65,0)
IBRD/IMF 42 (32,3) 9 (36,0) 6 (25,00 13 (40,6) 7(24,1) 7 (35,0)

Andre [O’er 32 (24,6) 7(28,0) 3 (12,5) 7219 5(17,2) 10(50,0)
Universitet o.a. 52 (40,0) 12 (48,0) 9 (37,5) 9(28,1) 8(27,6) 14 (70,0)

Andet 3(2,3) 1 (4,0) 0(0) 1@3,1) 1(3,4) 0 (0)
Total 130 25 24 32 29 20
Mangler 37 1 0 14 14 8

1. Summen af ansettelsessteder er starre end det totale antal centralbankchefer, da de fleste
har varet ansat flere steder inden deres ansattelse som centralbankdirekter.

Generelt kan man sige, at centralbanken som organisatorisk form er blevet spredt
ud til de fleste steder af kloden. Der er altsd grundlag for at konkludere, at cen-
tralbanknetvarket faktisk er et globalt netvaerk. Derudover kan vi konkludere,
at netverksmedlemmerne, det vil i dette tilfzlde sige centralbankdirektereme, i
forbavsende stor udtrakning ligner hinanden, hvad angar en rekke formelle ka-
rakteristika. Kun pa aldersvariablen adskiller OECD-landene sig fra resten. Hvad
angar ken, anciennitet, uddannelse og tidligere karriere taler vi om en ganske
homogen gruppe af akterer.
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Netvaerksinstitutioner

I studiet af netvark vil man, udover at opna viden om aktererne i netvaerket, ogsé
gerne vide noget om de formelle rammer, inden for hvilke interaktion i netvaerket
finder sted. Internationalt er antallet af internationale organisationer eksploderet
siden anden verdenskrig (Cupitt et al., 1996; Shanks et al., 1996). Dette gelder
ogsa inden for centralbankernes felt, det vil sige inden for det monetare og fi-
nansielle omrade. Generelt kan man notere sig fire udviklingstendenser. Central-
bankernes mgdefora er, for det forste, blevet formaliserede. 1 centralbankernes
glansperiode under den klassiske guldstandard og op til anden verdenskrig var det
reglen snarere end undtagelsen, at internationalt samkvem var uformel og ad hoc
(Eichengreen, 1992; Gallarotti, 1995). I dag er denne uformelle sammenkomst
fortsat samtidig med, at en lang r&kke formelle organisationer er bygget op. For
det andet kan man notere sig, at antallet af centralbankmedefora er ager i antal.
Fra 1950’eme og srligt i 1960’erne blev der grundlagt et meget stort antal in-
ternationale organisationer, der har centralbanker som medlemmer (tabel 6). For
det tredje kan det iagttages, at centralbankernes madefora er blevet stadig mere
forskelligartede. 1 dag inkluderer disse medefora udviklingsbanker, multilaterale
centralbanker, rene centralbankfora savel som fora, der bade indeholder central-
banker og representanter for diverse regeringer (tabel 6). For det fjerde er det
tydeligt, at der har fundet en hvis globalisering sted. Dette kan ses ved at nogle
centralbankfora, der oprindeligt var regionale enheder (eksempelvis Bank for In-
ternational Settlements, BIS), nu i stadig stigende grad har medlemmer fra hele
verden. Man kan desuden se, at centralbanker uden for den vestlige hemisfare
organiserer sig 1 helt separate medefora.

Man kan bruge disse data om medlemskab af internationale organisationer
til at sige noget om de relationelle strukturer, der er i det greenseoverskridende
styringsnetvark af centralbanker. Hvad er de indbyrdes relationer mellem cen-
tralbankerne? Er der nogle centralbanker, der er strukturelt mere centralt placeret
i netvaerket end andre? Er der én eller flere kerner 1 netvarket? Ved at registrere
centralbankernes medlemskab i internationale organisationer er det muligt at
konstruere et sociogram som dét, der fremgér af figur 2. Et sociogram bestar af
en rekke punkter forbundet med linjer (Scott, 2000). De firkantede punkter er in-
ternationale organisationer, de runde punkter er nationale centralbanker. Linjerne
mellem de runde og de firkantede punkter indikerer medlemskab af en interna-
tional organisation. Det s&rlige computerprogram, der konstruerer sociogrammet
udregner hver enkelt centralbanks strukturelle position i det globale netvaerk af
centralbanker (Borgatti et al., 1999). Programmet forseger at placere centralban-
kerne sa tet som muligt pa de organisationer, som de er medlem af. Visuelt er
det derfor muligt at iagttage, om der fremkommer nogle sarligt tette »skyer« af
lande, der er omkranset af internationale organisationer. Hvis det er tilfzldet, taler
man om, at der er en »klike« i netvarket.

Der kan knyttes to bemarkninger til sociogrammet i figur 2. For det forste lader
det til, at det er muligt at identificere mindst to kliker af centralbanker. En klike
inkluderer 25 hovedsagelig afrikanske centralbanker. En anden inkluderer 15
OECD lande. For det andet kan det noteres, at langt den sterste del af alle central-
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bankerne befinder sig i netvarkets periferi. Spergsmalet er nu, hvilke af de to kli-
ker der udger det mest centrale center i dette netvark af centralbanker? Man ved,
at langt sterstedelen af verdens ekonomiske og finansielle ressourcer er placeret
i OECD-kliken, men i princippet ved man ikke, om denne klike ogsé er det mest
centralt placerede i netvarket. Det foromtalte computerprogram kan imidlertid
give os hjelp til at besvare dette spargsmél. Den kan udregne en centralitetsscore
for hvert enkelt land ved at vurdere, hvilke lande der er tat forbundne med inter-
nationale organisationer, som har andre t&t forbundne medlemmer (den sékaldte
Eigenvector score).” Det er nok ikke overraskende at OECD-kliken er den mest
centralt placerede klike 1 netvarket.

Netvarksproduktion

Da vi taler om grenseoverskridende styringsnetvark har vi at gere med netvark,
der producerer offentlig politik i €n eller anden forstand (Marcussen og Torfing,
2003). »Offentlig politik« skal dog ikke forstds alt for sn&vert som kun det at tage
beslutninger, der har direkte og formel regulerende effekt pa borgeme. Det kan
ogsa vare et spergsmal om at producere normer for passende, legitim og optimal
adferd, ligesom offentlig politik kan vare et spergsmél om at producere viden og
data. Endelig kan offentlig politik forstds som produktionen af identitetsmassige
referencepunkter, fzlles historier, myter om fortiden og visioner for fremtiden.
Alle disse dimensioner indgér i produktionen af offentlig politik (tabel 7).

Tabel 7. Dimensioner af offentlig politik

Regulativ Normativ Kognitiv Imaginar
dimension dimension dimension dimension
Produktion af Produktion af Produktion af Produktion af

formelle regler standarder for viden fellesskab

passende adfard

Det grenseoverskridende styringsnetvark af centralbanker deltager dog ikke 1
dem alle. Centralbankerne og deres organisationer har indtil videre ikke varet
serlig gode til at udvikle formelle adferdsregulerende konventioner og aftaler.
Siden Bretton Woods systemets endelige sammenbrud i starten af 1970’eme har
et fast og tilbagevende debattema blandt centralbankerne handlet om, hvorvidt det
er muligt og enskeligt at centralbankerne patager sig at udvikle sidanne formelle
rammer for adferd pd de monetzre og finansielle markeder (Federal Reserve
Bank of Boston, 1984, 1999). Fokus har s@rligt varet rettet mod, om markederne
kan og ber styres via formelle love og regler, og om det ikke forholder sig sadan,
at politikere alligevel ger, hvad det passer dem, nér der opstér krisesituationer? Et
kort blik pé to forskellige internationale centralbankfora, Bank for International
Settlements og Den Internationale Valutafond, illustrerer saledes, at centralbank-
netvaerket forst og fremmest producerer normer, viden og sammenhold.

Bank for International Settlements er placeret 1 Basel, og kun centralbanker er
medlemmer. Disse centralbanker mades regelmassigt inden for rammeme af BIS
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eller i komitéer, der huses af BIS. En af BIS’ centrale opgaver er at producere nor-
mer for national og international bankvasen. Denne produktion af normer foregar
i den meget prestigefyldte Basel Komité, der oprindeligt var etableret i 1974 af
verdens ti ferende centralbanker. Lebende er der blevet produceret normer for,
hvordan tilsyn med private banker ber organiseres og gennemferes. Men i 1988
besluttede komitéen sig for at introducere en hel pakke af normer — Basel Kapital
Aftalen (Basel I) — som blandt andet indeholder normer for, hvor store reserver
private banker til enhver tid ber ligge inde med. Denne bliver lebende fornyet og i
ojeblikket er der forhandlinger om en sakaldt Basel-II aftale. Selvom komitéen pa
ingen made kan vedtage juridisk bindende beslutninger, kan Basel-aftalen i dag
siges at vare en international standard pa omradet for overvagning af og kontrol
med bankvasenet. I Europa har EU for eksempel ophgjet BIS-standarderne til
lov.

IMF er placeret i Washington. Siden 1974 har der eksisteret en mindre gruppe af
IMF-medlemmer (24 nationalbankdirekterer og/eller finansministre), som samles
i den Internationale Monetare og Finansielle Komité, der indtil 1999 blev kaldt
Interimkomitéen. Formaélet er at diskutere og udvikle forslag fra IMF’s udevende
organ — The Executive Board — og radgive IMF’s besluttende organ — The Board
of Govemors. Al offentlig politik, der har med finansielle forhold og kapitalmar-
keder at gore, kommer altsa gennem denne centrale komité. Ogsa her produceres
en stor maengde normer og standarder, senest vedrerende gennemsigtighed i
den monetere og finansielle politik, men ogsé inden for omradderne betalings-
systemer, forsikring, bekempelse af hvidvaskning af penge og finansiering af
terrorisme, corporate governance, regnskabssystemer og regnskabskontrol. Disse
standarder fremgér af diverse protokoller og aftaler. I modsatning til BIS har IMF
nogle ekstra instrumenter, der kan bruges til at sprede disse standarder. IMF laner
penge ud til medlemslandene, og ofte er en betingelse for at lane disse penge, at
standarderne opfyldes til punkt og prikke. IMF foretager desuden multilateral
overvagning af dets medlemslandes ekonomier og opstiller i den forbindelse
benchmarks, der klart og tydeligt afslerer, hvilke lande der ikke formdr at over-
holde de aftalte standarder. Man taler desuden om, at der med é&rene er opstéet
en Washington-konsensus, der i bund og grund er en international standard for,
hvad det vil sige at fore en stabilitetsorienteret skonomisk politik (Williamson,
2000). Endelig deltager IMF 1 sékaldte tekniske missioner, hvor organisationen
bistdr medlemslandene i at gennemfere reformer af deres monetare og finansielle
systemer.

Der produceres endvidere viden inden for rammeme af BIS og IMF. I begge
organisationer er der afsat betydelige ressourcer til at varetage forskning og
indsamling af statistik med relevans for kapital- og finansmarkederne. Noget af
denne forskning og disse data danner grundlaget for arsrapporterne samt for de
lebende analyser af de internationale kapital- og finansmarkeder. Personalet i de
to organisationer producerer endvidere en lang rekke arbejdspapirer, ligesom de
afholder konferencer med deltagelse af eksterne eksperter. De to organisationers
autoritet og internationale legitimitet hanger i stor udstrekning sammen med, at
de er i stand til at fremsta som »videnskabelige«. Hvis andre akterer i det interna-
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tionale samfund opfatter de to organisationer som »vidensorganisationer, er der
storre sandsynlighed for, at de bliver lyttet til 1 forbindelse med normformulering
og normspredning.

Endelig er det ofte en overset dimension af den offentlige politik, at der i stor
udstrekning produceres identitet og fellesskaber. BIS fremstilles ofte som et
hemmelighedsfuldt broderskab af centralbanker, og der tales om, at der er ud-
viklet en s&rlig centralbankkultur (Dean og Pringle, 1994). Man kan spore denne
kultur tilbage til de allerferste ar af BIS’ eksistens. I den femte arsrapport fra 1935
reproduceres for eksempel nogle af de dyder, der kendetegner centralbankemes
metier generelt og den sunde stabilitetsorienterede ekonomiske politik specielt
(Auboin, 1955; Clarke, 1967; Schloss, 1958). Nye centralbankdirekterer, even-
tuelt via deres angloamerikanske ekonomiuddannelser og via deres tidligere kar-
rierer 1 IMF og Verdensbanken, indlerer hurtigt denne takt og tone samt de mere
uformelle regler, der preciserer, hvad man kan forvente af hinanden, og hvordan
forholdet til blandt andet nationale politikere ber vere. I diverse taler af begge or-
ganisationers generaldirekterer fremhaves netop den sunde skonomiske politik
som varende et spergsmal om lav inflation og nationale budgetter i ligevaegt. Det
understreges ogsa igen og igen, at en holdbar gkonomisk infrastruktur indeholder
en selvstendig centralbank.

Centralbanker tenderer mere og mere til at prasentere sig selv som repre-
sentanter for det objektive og faktuelt korrekte og placerer sig derfor eksplicit
1 modsatning til diverse politikere, der representerer det idealistiske og magt-
segende. Man kan derfor se, at internationale centralbankorganisationer savel
som nationale centralbanker i stadig stigende udstrekning forseger at gore sig
geldende blandt akademikere 1 anerkendte fagtidsskrifter (Eifinger et al., 2002).
Kulturen reproduceres indadtil i centralbankfora via diverse meder, seminarer
etc., men den forsgges ogsa udbredt til en bredere skare af akterer uden for cen-
tralbankcirklerne. Dette gores via undervisning i f.eks. the Joint Vienna Institute
(www.jvi.org), hvor embedsma&nd i overgangsekonomier uddannes af blandt
andet personalet i IMF og BIS (Johnson, 2002). Det geres ogsa via taleaktiviteter
(Woodward, 2000: 363). De fleste centralbankdirekterer og ansatte i internatio-
nale centralbankfora bruger megen tid pa at sprede deres idéer om sunde gkono-
miske og finansielle forhold. Centralbankdirekterer er meget eftertragtede talere
1 mange sammenha&nge. Budskabet spredes endvidere gennem forskningen og de
arlige rapporter, hvor der ikke kun presenteres faktuelle forhold. Generelt vil man
opleve, at disse varker ogsa diskuterer bredere problemstillinger, som r&kker ud
over det sn@vre centralbankmetier. Senest har den Europziske Centralbank for
eksempel udtrykt sig kritisk i forhold til effektiviteten i den danske offentlige
sektor (Afonso et al., 2003). Alt i alt er formalet med dette, at centralbankerne ud-
nytter den position, de har faet som autoritative sandsigersker, til at definere, hvad
der til enhver tid er modemne, efterstrebelsesvardigt, acceptabelt og passende. De
benytter ogsa lejligheden til at definere, hvilke modeller i1 fortiden og nutiden vi
passende kan male os i forhold til. Der fremhaves skrekeksempler — personer,
institutioner og episoder — som for alt i verden ma undgés. Der formuleres ogsa
teorier om, hvilke roller forskellige parter — offentlige og private, centralbanker
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og politikere — skal have i udforinningen, vedtagelsen og gennemforelsen af den
ekonomiske politik.

Konklusion - internt og eksternt forandringspres

Vi har nu féet et indblik 1, hvilke personer der er medlemmer af det granseover-
skridende styringsnetvark af centralbanker, hvordan disse personer organiserer
sig og mades intemationalt, og hvordan der produceres offentlig politik. Der er
blevet brugt data, der fortzller noget om de enkelte personers baggrund (attribu-
tional data), om deres indbyrdes relationer og interaktion i internationale fora (re-
lational data) samt om de idéer, normer og forestillinger, der deles af netvarkets
medlemmer (ideational data). Men samlet set har analysen varet beskrivende, og
det er et meget statisk billede, der er givet at netvarket. Vi har ikke faet indblik i,
hvorvidt og under hvilke forhold dette netvark udvikles.

I et historisk perspektiv har centralbankemes politiske autoritet og position i de
nationale beslutningsprocedurer @ndret sig meget. Som tidligere nevnt var cen-
tralbanker nasten eneradende i international valuta- og pengepolitik i den klas-
siske guldstandardsperiode sidst 1 det 19. og 1 begyndelsen af det 20. arhundrede.
Nogle havder endog, at selve institutionen »central bank« blev grundlagt i denne
periode (Capie et al., 1994). Det har imidlertid altid varet sddan, at krige har
@&ndret pa centralbankemes positioner 1 de nationale beslutningssystemer. Efter
forste verdenskrig var det klassiske guldfodsystem oplest, og det kom aldrig rig-
tig til at fungere igen. Efter anden verdenskrig blev en del nationalbanker endog
nationaliseret. I labet af hele Bretton Woods perioden var nationalbanker, med fa
markante undtagelser, ikke selvstendige og selvstyrende institutioner. I lgbet af
1980’eme og 1990’eme @ndrede denne situation sig fuldstendigt og centralban-
keme er nu tilbage i tidligere tiders storhed. Der er opbygget nationale savel som
intermationale bastioner, hvorfra centralbanker kan konsolidere sig og gennem-
fore en mélrettet og effektiv normativ, kognitiv og imaginr politisk styring. Der
er en udbredt konsensus omkring centralbankfilosofien 1 den skonomiske politik.
De fleste centralbanker har endog mange ressourcer til deres radighed.

Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at centralbanker fra nu af og i al
evighed vil have denne position. Der kan groft sagt skelnes mellem faktorer
internt 1 det grenseoverskridende styringsnetvark af centralbanker og faktorer
eksternt 1 netvarket, der kan forarsage forandring. Intemt i centralbanknetvar-
ket kan udskiftning af ledere for de mest markante intemmationale organisationer
rykke ved etablerede strukturer, procedurer og relationer. De fleste nye ledere
gnsker at markere deres tiltreden ved at foresla reformer. Dette var ogsa tilfzldet
da Horst Kohler 1 2000 blev Managing Director for IMF. Han har siden igangsat
flere arbejdsgrupper og udredninger for at tilpasse IMF til nye udfordringer. Da
Andrew Crockett blev Generel Manager for BIS i1 1993, var det med et enske
om at udvide organisationens medlemsskare og dermed fa @ndret dens status
som en hovedsagelig europ®isk organisation. Det er 1 stor udstrekning lykke-
des. Hans efterfolger fra 2003, Malcolm D. Knight, er ogsa allerede begyndt at
s&tte sit preg pa organisationen. Han har tydeligt gjort opmarksom pa, at den
traditionelle lukkethed, der hersker omkring centralbankfora, er gammeldags og
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ikke svarer til de standarder, som organisationen beder andre om at leve op til.
Den internationale ikke-statelige organisation One World Trust sammenligner for
eksempel BIS med andre intemationale organisationer, bade offentlige og private
og konkluderer, at BIS suverant er den mest lukkede og utilgengelige af dem
alle (One World Trust, 2003: v). I centralbankkredse er der desuden opstaet kritik
af den kryptiske made som centralbankeme kommunikerer med omverdenen pé
(Blinder et al., 2001; Economist, 2003). Sadanne sma reformer og oprab kan
vere med til at &ndre netvarket gradvist. Periferien far gradvist lettere adgang til
og indsigt i netvarkets center. Det samme vil omverdenen méske fa i fremtiden.
Men grundleggende ma man sige, at der ikke er mange andre kilder til forandring
inde 1 det globale netvark af centralbanker. De menige medlemmer — hverken i
centeret eller i periferien — lader ikke heore fra sig og forlanger ikke reformer eller
tilpasninger.

Derfor er det nok mest sandsynlig, at eventuelle fremtidige forandringer kom-
mer udefra. Det har da ogsd, som navnt ovenfor, ferst og fremmest varet krise-
situationer, der for alvor har kunnet forarsage forandringer. I mangel af altomfat-
tende krige er det méske den rolle, som de meget store finansielle kriser 1 1997-
2000 i Sydest Asien, Rusland og Syd- og Mellemamerika spiller for netvarket.
Hverken centralbankeme enkeltvis eller deres intermationale organisationer har
varet gearede til at fungere som ildslukkere i disse situationer. Dette har méske
forarsaget, at politikere, der for troede sig athengige af denne ildslukkerfunktion,
nu har mistet troen pé at centralbankeme kan spille en rolle. Endnu er der langt
mellem politikere, som for alvor sperger, hvorvidt centralbankemne har de rette
hensigter, vilje og kapacitet til at spille en afgerende styringsrolle pa de interna-
tionale finansielle markeder. Protester er der imidlertid nok af pa det niveau, som
man nogle gange refererer til som det civile samfund. Mader i verdensbanken,
OECD, EU, IMF og sé videre er kommet 1 disse ngo’ers sogelys, og der formule-
res et generelt krav om gennemsigtighed, demokratisering, regulering og omfor-
deling. Alt sammen noget som indtil for nyligt forekom som fremmedelementer
pa& mange centralbankers dagsordener. Indtil videre m&@ man konstatere, at det
grenseoverskridende styringsnetveark af centralbanker har varet meget robust,
og at trusleme mod netvarket har veret fa og uregelmassige.

Noter

1. Mange tak for gode kommentarer fra Jesper Jespersen, Asbjern Sonne Norgaard, Hans Peter
Olsen, Eva Serensen, Niels Thygesen og Mette Zalner.

2. Hemmelighedsfuldheden i centralbankverdenen er ogsd fremhavet som et gennemgaende
trek i det mest udferlige veark, der til dato er skrevet om det amerikanske centralbanksystem.
Det har ganske sigende faet titlen Secrets of the Temple — How the Federal Reserve Run the
Country (Greider, 1987).

3. Denne artikel baserer sig pa et SSF-finansieret forskningsprojekt der har til formal at studere
udviklingen, funktionsméaden og effekten af et transnationalt centralbankfzllesskab. Projektet
afsluttes ved udgangen af 2005 og publiceres derefter i bogform.

4. Juridisk centralbank uafth&ngighed er naturligvis ikke et binominalt, enten/eller f2nomen. Der
eksisterer mere detaljerede skala-kodninger (eksempelvis Cukierninan et al., 1992). I tabellen
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henregnes centralbanker til at vaere »uafh&ngige« nar dette eksplicit erklares i centralbanklov-
givningen. Formadlet er ikke at vise, hvorvidt centralbanker i realiteten er uath@ngige, men
derimod at vise, at uafh&ngighedsbegrebet er blevet et verdensomspzndende legitimerende
symbol, der indikerer modernitet.

5. J.P. Morgan’s Who s Who indeholder information om centralbankdirekterer fra 130 lande. Da
der er 167 centralbankdirektarer i den overordnede population, er der 37 lande, der ikke er
reprasenteret i opslagsvarket. Det drejer sig om centralbankdirektorerne fra folgende lande:
Afghanistan, Angola, Bangladesh, Belize, Bhutan, Brunei, Costa Rica, Cuba, Djibouti, Qst Ti-
mor, El Salvador, Etiopien, Guinea, Guyana, Nord Korea, Laos, Lesotho, Libyen, Madagaskar,
Mauritania, Marokko, Mozambique, Nauru, Nicaragua, Papua New Guinea, Paraguay, Rwanda,
Sao Tome and Principe, San Marino, Seychellerne, Sudan, Surinam, Syrien, Tajikistan, Tanza-
nia, Turkmenistan og Vanuatu. Noget af den manglende information om disse landes central-
bankdirektarer er hentet fra de padgaldende nationalbankers hjemmesider.

6. Den Internationale Valutafond er sorteret fra databasen (men ikke Den Internationale Monetare
og Finansielle Komité, som udger en del af IMF). Arsagen er helt enkelt, at organisationen har
alle centralbankerne som medlemmer og derfor automatisk vil blive placeret i midten af socio-
grammet. Dette vil forhindre, at man kan spore forskelle i centralbankernes strukturelle place-
ring.

7. Sagt med andre ord. Hvis den danske Nationalbank var medlem af en international organisa-
tion, hvis andre medlemmer var Haiti, @sttimor og Nepal, vil dette ikke bidrage s@rligt meget
til Danmarks centralitetsscore, fordi ingen af disse tre lande er medlemmer af sarligt mange
internationale centralbankorganisationer. Hvis derimod Nationalbanken er medlem af inter-
nationale organisationer, der ogsa har USA, Canada og Tyskland som medlemmer, ville dette
have en betydelig effekt pA Danmarks centralitetsscore, fordi alle disse lande er tzt forbundne
1 mange andre internationale organisationer.

8. Den eksemplificerende diskussion nedenfor diskuterer typologiens dimensioner i forbindelse
med politikformulering. Man kunne have valgt ogsa at fokusere pa, hvilke styringsinstrumen-
ter der anvendes i1 implementeringsfasen.
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