Redaktionelt forord

Formalet med dette temanummer om ’Diplomati under
forandring?’ er med udgangspunkt i Danmark at identificere,
analysere og diskutere aktuelle diplomatiske udviklinger.?
Temanummerets forfattere tager os pa den baggrund med gen-
nem en diskussion af diplomatiets generelle udviklingstreek og
deres betydning for Danmark og den danske udenrigstjeneste,
en analyse af dansk diplomatisk udvikling i historisk kontekst
med veegt pa de eksterne rammevilkar, en analyse af nordisk
diplomati, en analyse af vilkarene for et lille land som Dan-
mark i det diplomatiske spil i EU, og en analyse af forandringer
i kinesisk diplomati og disse forandringers konsekvenser.

Dansk diplomati har eksisteret lige sa leenge, som vi har kunnet
tale om en egentlig dansk statsdannelse og udgjorde allerede i
vikingetiden et supplement til den militeere del af udenrigspo-
litikken. Harald Blatands bestraebelser pa at samle, beherske
og forsvare riget foregik gennem opferelsen af store danske
ringborge og ved en udbygning af Dannevirkestillingen som
modsvar til tysk ekspansion i det sydlige Slesvig, men de fore-
gik samtidig gennem den tids diplomatiske virkemidler, som
ofte var baseret pa personlige band mellem fyrsteslegterne.
Harald Blatands @egteskab med Tove, datter af en vestslavisk
fyrste, styrkede saledes de danske band til de slaviske stam-
mer og havde betydning for vestslavernes stotte til Danmark i
det konfliktfyldte forhold til Tyskland. Ogsa Harald Blatands
beslutning om at blive kristen kan tolkes i dette lys. De jyske
bispedemmer var blevet oprettet i et samarbejde mellem den
tyske kejser og @erkebiskoppen af Hamburg-Bremen. Gennem
sit medlemskab af den kristne kirke blev det muligt for Harald
bade at pavirke bispevalg og at udnytte kirkens organisation i
sine bestrebelser pa at styrke den danske centralmagt.?

Eksempler pa diplomati allerede fra tidlige statsdannelsespro-
cesser er ikke seeregent for Danmark. De tidligste skriftlige
kilder om relationer mellem samfund beretter om Sumer, en
civilisation i det sydlige Mesopotamien (nu Irak), som eksiste-
rede fra slutningen af det sjette drtusinde for vor tidsregning til
begyndelsen af det andet artusinde for vor tidsregning, og for-
teeller ligesom kilder fra bade faraoernes Egypten og oldtidens
graeske system af bystater om udvikling af diplomatisk praksis.
Det er dog ferst i renaessancen, at vi kan identificere en profes-
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sionalisering af diplomatiet i Europa og dermed kimen til nogle
af de centrale institutionelle karakteristika, som kendetegner
diplomati i dag: udenrigsministerier, ambassader og internatio-
nale konferencer om felles problemer; i begyndelsen primeert

i forbindelse med krigsafslutninger. Diplomatiet rekrutterede
ganske vist med udgangspunkt i adelen, men diplomati blev i
denne periode noget, som man matte leere sig, ikke blot noget,
man var fedt til, og for nogle blev diplomatiet en karriere, hvor
de skiftevis arbejdede pa repreesentationer i andre europaiske
lande og pa regeringskontorerne i hjemlandet, hvor de kunne
assistere i arbejdet med at forstd og besvare de diplomatiske
budskaber og henvendelser fra andre lande (Watson 1992).

Langsomt opbyggedes et stadig teettere netveerk af regler, nor-
mer og diplomatiske praksisser. Disse var ofte drevet af kom-
binationen af magtinteresser og funktionelle behov og forte

til en stigende grad af institutionalisering af de diplomatiske
relationer. Fra forste halvdel af 1800-tallet var de europeeiske
stater tilstraekkeligt steerke og velorganiserede til at indga i mere
permanent samarbejde med hinanden. Den centrale magt,

de faste greenser og en relativt homogen befolkning gjorde
staterne i stand til at overholde de aftaler, der blev indgaet.

En steerk stigning i handel pa tveers af landegreenser ogede
samtidig behovet for koordination og samarbejde. Rhinkom-
missionen regnes ofte for den forste internationale organisation
og blev grundlagt i 1815 som foelge af landenes behov for at
aftale feelles regler for skibstrafikken. Organisationen fik ret

til at varetage egne regler og fungerede ogsd som appelret for
lokale domstoles afggrelser i forbindelse med konflikter om
flodtrafikken. Senere blev lignende internationale organisatio-
ner oprettet for at regulere landenes samarbejde om trafikken
pa andre europaiske floder. Udviklingen fortsatte op gennem
det nittende arhundrede, hvor der blev oprettet organisationer
for feelles se- og landkort, feelles regler for postforsendelser, og
i forste halvdel af det 20. arhundrede, hvorefter den nermest
eksploderede efter Anden Verdenskrig i forbindelse med afko-
lonisering, Kold Krig og en accelererende udvikling i transport
og kommunikationsteknologi, der pa én gang har demokra-
tiseret og kompliceret diplomatiet gennem fremkomsten af

en raekke nye aktorer, bade offentlige (nye, ofte svage, stater,
diplomatiske akterer pa regionalt og lokalt niveau) og private

Parallelt med dette projekt udgives et temanummer af @konomi og Politik med fokus pa nordiske diplomatimodeller.
Se Albrechtsen, Frandsen og Lind 2006, side 32-35 for en uddybning.



(en voldsom vaekst i bade mellemstatslige og ikke-statslige
internationale organisationer, gget diplomatisk aktivitet fra pri-
vate firmaer og interesseorganisationer) og oget reguleringen af
de diplomatiske relationer gennem mere aktivistiske politikker i
eksempelvis EU eller FN-regi.

I dag er diplomatiet saledes mangefacetteret, og den klassiske
karakteristik af diplomati som noget, der essentielt vedrerer
forhandlinger mellem suveraene stater om grundleggende
interesser, synes i dag utilstraekkelig. I temanummerets forste
artikel, ’Det klassiske diplomati fragmenteres og hybriddiplo-
matiet opstar’, tackler Martin Marcussen denne problematik
direkte gennem en analyse af seks parallelle udviklingstraek

for diplomatiet og deres konsekvenser. Marcussen peger i den
forbindelse p4, at et afgerende udviklingstraek ved diplomatiet
er, at det er sivet ud af Udenrigsministeriet og i alle mulige ret-
ninger. Der er opstaet et sakaldt hybriddiplomati, hvor mange
forskelligartede akterer supplerer hinanden og spiller sammen
pa de forskellige diplomatiske arenaer. Det betyder en veaesent-
lig forandring af Udenrigsministeriets rolle, som i mindre grad
handler om at veere den eneste eller den dominerende kanal
for varetagelsen af danske interesser pé et givent omrade, mens
den i stigende grad handler om at koordinere den samlede
diplomatiske indsats.

I temanummerets anden artikel ’Mellem stormagtsinteresser
og smastatsidentitet: Dansk diplomati gennem 150 ar’ accen-
tueres den danske vinkel i en analyse af, hvordan interne og
eksterne rammebetingelser har influeret de udenrigspolitiske
beslutningstageres handlerum fra 1864 og frem. Artiklens
forfattere Mikkel Runge Olesen og Anders Wivel finder, at dansk
diplomati gennem de seneste i 150 ar trods vaesentlige foran-
dringer ogsa rummer centrale gennemgéende treek. Det gaelder
en pragmatisk tilgang i diplomatiet samt en dobbelthed af
militeere og diplomatisk virkemidler.

Temanummerets tredje artikel flytter blikket fra Danmark til
Norden. Laust Schouenborg viser i ’Nordisk diplomati: I det
skandinaviske internationale samfunds tjeneste?’, hvordan
nordisk diplomati kan forstas i kontekst af et sakaldt nordisk
internationalt samfund, veesentligst knyttet til en bestemt
forstaelse af velfeerdsstaten, der danner udgangspunkt for en
seerlig nordisk forstielse af international politik. En feelles
nordisk model i international politik knyttes typisk til perioden
under Den Kolde Krig, men Schouenborg argumenterer i sin
artikel for, at nordisk diplomatisk samarbejde fortsat spiller en
vaesentlig rolle, ligesom der fortsat kan identificeres nordisk
enighed pa omrader som klima og milje, udviklingsbistand,
menneskerettigheder, international lov, FN, fredsopbygning,
handel og ken.
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Den folgende artikel, ’Smart stat pa afveje? Dansk EU diplo-
mati mellem indenrigspolitik og europaiske stormagter’, af
Caroline Gron og Natalia Anna Rogaczewska behandler en af de
absolut vigtigste arenaer for dansk diplomati: EU. I en analyse
af reguleringsomradet viser forfatterne, hvordan et regerings-
skift i Danmark og den politiske dagsorden hos serligt én stor
allieret, Storbritannien, fik afgerende betydning for mulighe-
derne for at implementere en strategi, der pa papiret levede op
til standarderne for god diplomatisk praksis for smastater.

Temanummerets sidste artikel, ’Kinas pluralistiske diplo-
mati’, retter fokus mod en diplomatisk forandringsproces af
potentiel global betydning. Jonas Parello-Plesner og Christiane
Bjerglund Andersen viser i artiklen, hvordan kombinationen af
globalisering og Kinas egede internationale rolle forer til en
begyndende bureaukratisk pluralisme med konsekvenser for
Kinas evne til at kommunikere sine udenrigspolitiske praeferen-
cer klart og entydigt til omverdenen. Det klassiske diplomati
udfordres af stadig flere aktorer med en international forhand-
lingsflade, og end ikke et autoritert system som det kinesiske
kan opretholde et klart skel mellem udenrigs- og indenrigspo-
litik.

Dette nummer af Samfundsekonomen indeholder ogsa to
artikler uden for temaet:

Flere nyligt industrialiserede lande i Sydestasien regnede i
1990’erne med at blive fuldt udviklede gkonomier i lebet af
et par artier, men transformationen er stedt ind i barrierer.
Henrik Soborg sperger hvorfor med Malaysia som eksem-
pel. En vigtig barriere bestar i at skaffe arbejdskraft med de
efterspurgte kvalifikationer pa arbejdsmarkedet. Landene har
investeret 1 og oplevet en eksplosion i antal studerende pa de
videregdende uddannelser. Men mange af disse studerende
veelger uddannelser, der giver de forkerte kompetencer i for-
hold til arbejdsmarkedet.

12012 gik Nobelprisen i gkonomi til amerikanerne Alvin Roth
og Lloyd Shapley for deres arbejde med allokeringsmekanis-
mer af markedsdesign. Hermed blev der tilfgjet to nye med-
lemmer til den stadigt voksende gruppe af spilteoretikere, der
er sluppet igennem Nobelkomiteens nalegje. Udnaevnelsen kan
ses som endnu en indikation af den enorme indflydelse, som
spilteorien har haft ikke blot pa det skonomiske fagomrade,
men pa samfundsvidenskab som helhed. Jens Leth Hougaard
forteeller om deres arbejde og dets mulige anvendelse til los-
ning af praktiske problemer.

Anders Wivel
gaesteredakter

Watson, Adam (1992) The Evolution of

International Sociery, London: Routledge



Det klassiske diplomati fragmenteres
og hybriddiplomatiet opstar

Diplomatibegrebet har et andet indhold og funktion end tidligere. Det har udviklet sig med
tiden. Efter Anden Verdenskrig og iseer inden for de sidste tyve ar er diplomatiet sivet ud af
Udenrigsministeriet i alle mulige retninger. Det betyder imidlertid ikke at Udenrigsministeriet
nu er overfledigt. Der er opstéet et hybriddiplomati, der giver Udenrigsministeriet mere end
rigeligt at beskaftige sig med. Problemet har imidlertid veeret at fA kommunikeret disse nye og
vigtige funktioner ud i1 en metafortelling, der kan legitimere ministeriet i Danmark og be-
skytte det fra besparelser pa dets driftsbudget, der, hvis de fortsaetter som hidtil, muligvis kan
fa konsekvenser for varetagelsen af danske interesser i udlandet.

MARTIN MARCUSSEN
professor, Institut for Statskundskab,
Kebenhavns Universitet,
mm@ifs.ku.dk

Diplomati som begreb og praksis er under forandring. En klas-
sisk og meget anvendt definition af begrebet siger, at diplo-
mati essentielt vedrerer forhandlinger mellem suverane stater
om grundleeggende interesser (Nicolson, 1950: 15). Det er
imidlertid kun en meget lille del af et lands eksterne relationer,
der reelt kan indfanges af denne definition. Det er ogsa kun en
meget lille del af den aktivitet, der varetages af Udenrigsmini-
steriets medarbejdere, der kan betegnes med denne definition.!

En relevant analyse af et lands eksterne relationer ma derfor
formulere et noget bredere diplomatibegreb. Der ma indga
flere aktiviteter end suverzne forhandlinger (Wilson, 1989:
359) og der ma inkluderes flere akterer end lige netop dem,
der er ansat i Udenrigsministeriet. Det er ikke underligt, at den
Kklassiske definition af diplomati ikke leengere er relevant i en
analyse af et moderne samfunds multiple og mange-dimensio-
nelle eksterne relationer. Ligesom alle mulige andre begreber,
der anvendes i studiet af vore samfund — magt og demokrati
eksempelvis — indholdsudfyldes begreberne, i takt med at
samfundet udvikles. Begreber, der ikke udvikles, der hen som
irrelevante.

I den danske grundlovs §19 fastslas eksempelvis, at det er Kon-
gen, der handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender.
Der er imidlertid ikke nogen i Danmark, der vitterlig tror pa, at
kongehuset er den mest centrale akter i en analyse af Dan-
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marks eksterne relationer. Udenrigsministeriet blev sa smat
etableret fra 1770. Gradvist er det blevet storre og maegtigere
og har faet inkluderet stadig flere aktiviteter og akterer under
overskriften diplomati (Fischer og Svenningsen, 1970; Kjol-
sen og Sjeqvist, 1970). Men det stopper ikke her. Diplomatiet
har, iser siden afslutningen af anden verdenskrig og med en
voldsom acceleration med den europeiske integrationsproces
og ikke mindst afslutningen af den kolde krig, diffunderet ud af
Udenrigsministeriet i mange forskellige retninger.

Formaélet med denne artikel er at beskrive og eksemplificere
diplomatiets fragmentering og diffusion og pa samme tid il-
lustrere, at denne udvikling i seerligt grad er blevet fremskyndet
siden afslutningen af anden verdenskrig med serlig tryk pa de
sidste tyve ar. Det konkluderes samtidig, at diplomatiets frag-
mentering ikke nedvendigvis er ensbetydende med, at Dan-
marks samlede udenrigspolitik halter. Tveertimod er der flere
ting, som peger i retning af, at intern og ekstern koordination,
bredt samarbejde og strategisk fokus har vist sig at udgere et
yderst effektivt hybriddiplomati.

Diplomatiets fragmentering

For forste verdenskrig og maske ogsa i alle mellemkrigsarene
blev udenrigspolitikkens retning og indhold i det store og
hele fastlagt af regeringen. Udenrigsministeriet var i sin tid
sat i verden for at varetage sakaldte »suverane transaktioner«

Tak til Anders Wivel, Mikkel Vedby Rasmussen og Mads Dagnis Jensen for skarpe og praecise kommentarer til tidligere udkast.



(Williamson, 1999: 321), og det var bestemt ikke meningen, at
lige preecis sddanne transaktioner, som jo i realiteten vedrerer
statens og nationens overlevelse, sikkerhed og velfeerd, kunne
overlades til hvem som helst, og da slet ikke de folkevalgte,
medierne eller befolkningen. Den udenrigspolitiske linje blev
lagt ét sted, og derefter kommunikeret ud til andre interessen-
ter, eksempelvis i Udenrigspolitisk Neevn (Lidegaard, 2000).
Det var ikke meningen, at udenrigspolitikken skulle politiseres
eller underkastes en parlamentarisk kontrol. Nar fortolknin-
gen af grundloven tilsiger, at det er regeringen, der varetager
udenrigspolitikken, sa var det ogsa sadan, det var. Implemen-
teringen af udenrigspolitikken blev overdraget diplomatiet.
Naturligt beted dette, at Udenrigsministeriet var det sted, hvor
man kunne identificere langt den storste diplomatiske aktivitet.
Alskens forhandlinger, forst bilateralt og senere ogsa via de
mange multilaterale organisationer, blev varetaget af Udenrigs-
ministeriets folk.

Fordi det var sa svert at kontrollere udenrigspolitikkens
formulering og udfersel, gav det rigtig god mening, at man
opstillede serlige krav til diplomatiets ansatte. Til tider var
kravene ganske uden tilknytning til virkeligheden. Listen af
kompetencer, som man kunne finde pa at opstille for diplo-
matiet, var i princippet uendelig. I 1600-tallet skulle, ifolge
encyclopedia Britannica, »The ideal diplomatist, ... not only
be a good Christian, but a learned theologian; he must be a
philosopher, well versed in Aristotle and Plato, and able, at a
moment’s notice, to solve, in correct dialectical form, the most
abstruse problems; he must be well read in the classics, and an
expert in mathematics, architecture, music, physics and civil
and canon law. He must not only know how to write and speak
Latin with classical refinement, but he must be a master of
Greek, Spanish, French, German and Turkish. He must have a
sound knowledge of history, geography and the science of war,
but at the same time he is not to neglect the poets and never be
without his Homer. Add to this that he must be well born, rich
and of a handsome presence« (citeret i Broderick, 1924: 82-3).

Ofte var det kun adelen, der tilneermelsesvis kunne opfylde
disse kompetencekrav (Struwe, under udgivelse). I en lang
periode var der da ogsa en stor overrepresentation af adelen i
diplomatiet. Det var i gvrigt ogsa denne stand, der var i stand
til pa egen hand at finansiere en eventuel udsendelse til en
fremmed post. Senere, det vil sige for og omkring anden ver-
denskrig, blev udenrigstjenesten abnet op for ansatte fra andre
sociale lag, men det beted ikke, at professionen som sddan
begyndte at stille lavere krav til den arketypiske diplomat:

»the art of negotiation requires a combination of certain
special qualities which are not always found in the ordinary
politician, nor even in the ordinary man ... Truth, accuracy,
calm, patience, good temper, modesty and loyalty. They are
... the qualities of an ideal diplomacy. ‘But,’ the reader may
object, ‘you have forgotten intelligence, knowledge, discern-
ment, prudence, hospitality, charm, industry, courage and
even tact.” I have not forgotten them. I have taken them for
granted« (Nicolson, 1950: 105, 126).

I nogle analyser af det moderne diplomati heevdes det, at man
stadig kan identificere aristokratiske elementer i de udenrigs-
ministerielle organisationskulturer (Bazouni, 2005). Det er dog
langt fra det mest dominerende treek. Det mest dominerende
treek ved diplomatiet er, at det er sivet ud af Udenrigsministe-
riet og i alle mulige retninger. Faktisk har der fundet mindst
seks parallelle udviklingstraek sted.

Sektoriseringen af diplomatiet

For det forste er diplomatiet gledet stadig mere over i de
ovrige sektorministerier. Det har historisk veret tilfzeldet, at
det danske markedsdiplomati er blevet varetaget i eksempelvis
Landbrugsministeriet (Nedergaard, under udgivelse). Men den
tendens, at sektorministerierne i stor udstraekning, og med kun
marginal indblanding fra Udenrigsministeriets side, varetager
Danmarks relationer til udlandet, er i stor udstraekning blevet
forsteerket af den europeiske integrationsproces. Da Danmark
blev medlem af Det Europaiske Okonomiske Feellesskab i
1973 blev et nationalt koordinationssystem for den europaeiske
lovgivning etableret, hvor Udenrigsministeriet havde hand i
hanke med markedsintegrationen i Europa. I Danmark var
Udenrigsministeriets folk til stede i alle relevante forberedende
og koordinerende udvalg og i Bruxelles var det Udenrigsmini-
steriets folk, der skulle varetage forhandlingerne. Ret hurtigt
viste det sig imidlertid, at det praktisk og sagligt var umuligt
for Udenrigsministeriet at holde trit med det hele. En parallel
sagsbehandling kunne der i hvert tilfeelde ikke blive tale om —
den kom hurtigt til at ligge i fagministerierne (Jensen, under
udgivelse). I Bruxelles blev den danske permanente repraesen-
tation delvist bemandet med udsendte medarbejdere fra fag-
ministerier, der bedre kunne give modspil, nar forhandlingerne
blev for tekniske. I dag er antallet af udsendte diplomater pa
den permanente repraesentation sa lavt, at kun Luxembourg og
Malta har ferre udsendte end Danmark (Marcussen, 2013a).
Fagministeriernes folk spiller en seerdeles vigtig rolle i det euro-
pezeiske diplomatiske arbejde. Denne udvikling finder ogsa sted
i relation til nogle af de ovrige mellemstatslige organisationer
som Danmark er med i — det veere sig NATO, GATT/WTO og
FN. I sektorministerierne dannede man i sterre eller mindre
omfang internationale afdelinger og udviklede en betydelig
international ekspertise. Gradvist fik man mindre og mindre
brug for Udenrigsministeriet, nar Danmarks internationale
relationer skulle varetages.

Privatiseringen af diplomatiet

For det andet varetager stadig flere private akterer diploma-
tiske funktioner. Det gaelder bade danske erhvervsinteresser,
danske arbejdsmarkedsorganisationer og danske civilsamfunds-
organisationer. Tendensen er naturligvis ikke ny. Saledes har
sofartserhvervene og de danske kebmend en lang tradition for
at agere diplomatisk pa Danmark vegne. Det gelder eksem-
pelvis Asiatisk Kompagni (1732-1844), der var et kongeligt
privilegeret dansk handelsselskab og rederi, som hovedsageligt
var ejet af kebenhavnske kebmaend, og som varetog Danmarks
handelsrelationer med Indien og Kina (Iversen, under ud-
givelse). Senere, under forste verdenskrig, var det endvidere
danske erhvervsledere og erhvervsorganisationer, der varetog



diplomatiske forhandlinger om handelsaftaler med Storbritan-
nien, Frankrig og USA (Andersen, 2012). I de senere artier
har ogsa energierhvervene, herunder iseer erhvervene for de
vedvarende energiformer, haft selvsteendige diplomatiske funk-
tioner, blandt andet i relation til klimaforhandlinger i FN-regi
(Rudiger, under udgivelse).

Arbejdstagerorganisationerne var ogsé aktive. Nogle gange
foregik det diplomatiske arbejde gennem de internationale
arbejdstagerorganisationer, som eksempelvis ILO. Med den
gradvise modning af det europeiske fzellesskab opstod der
desuden nye fora, hvor arbejdstagerne kunne bidrage, eksem-
pelvis europeiske faglige sammenslutninger som ETUC og det
europziske gkonomiske og sociale udvalg (E@SU). I disse fora
engagerede arbejdstagerne sig i at fremme danske meerkesager
pa eksempelvis klimaomradet og ikke mindst i forbindelse med
at udbrede kendskabet til den danske arbejdsmarkedsmodel
(Streby Jensen, under udgivelse).

Ogsa civilsamfundsorganisationerne har tradition for at
engagere sig i omfattende diplomatiske aktiviteter. Gymna-
stikpaedagogen I.P. Miiller (1866-1938) var interessant for
udenrigstjenesten, fordi han brandede Danmark gennem sine
opvisningsrejser med sin seregne danske form for hjemme-
gymnastik. Det samme gaelder Niels Bukh, deri 1931 var pa
jordomrejse med sit gymnastikhold og undervejs blev inviteret
til samtaler og forhandlinger af de forskellige landes undervis-
ningsministerier og altsa ikke kun deltog som led i en uofficiel
idreetsudveksling (Bonde, under udgivelse).

I dag er denne tendens blev betydeligt forsteerket. Deltagelsen
af det danske erhvervsliv, arbejdstagerne og civilsamfundsor-
ganisationerne i internationale styringsprocesser er pa nogle
punkter blevet naermest institutionaliseret. De sidder med i
diverse forberedende ekspertudvalg nedsat af EU-Kommis-
sionen, og de deltager som heringsparter i forbindelse med
globale klima- og handelskonferencer. Pa andre punkter er
private interesser selvsteendige internationale normdannere
og standardsettere. Det gaelder eksempelvis flytrafikomradet
(ICAO), postomréadet (UPU), miljgomradet (IUCN) og tele-
kommunikationsomradet (SWIFT, ICANN). I en globaliseret
virkelighed, der principielt tillader og muligger at alt og alle
kan interagere pa kryds og tveers, opbygges der internationale
styringsstrukturer, der er karakteriseret ved aktermangfoldig-
hed. Det er langt fra alle disse mere eller mindre autoritative
beslutningsfora, hvor der er deltagelse af udenrigsministeriets
embedsmend.

Overnationalisering af diplomatiet

Det nationale diplomati er endvidere blevet udfordret af det
diplomatiske korps, der efterhanden opbygges pa europaeisk
niveau. Efter vedtagelsen af Lissabon-traktaten blev en sakaldt
hojtstaende repraesentant udpeget i november 2009 af EU’s
stats- og regeringsledere. Vedkommende skal fungere som chef
for EU’s udenrigstjeneste, der skal gennemfore EU’s felles
udenrigs- og sikkerhedspolitik. I januar 2011 blev udenrigs-
tjenesten officielt lanceret, og EU-Kommissionens missioner

verden over overgik til denne tjeneste som EU’s udenrigsdele-
gationer. I alt omkring 140 delegationer — langt flere end Dan-
marks godt 90 diplomatiske repraesentationer. I forste omgang
er det ikke meningen, at disse delegationer skal erstatte det
diplomatiske arbejde, der udferes pa de danske repraesentatio-
ner rundt omkring i verden. Alligevel har det i1 praksis vist sig
meget nyttigt at overlade nogle rutinefunktioner til EU-dele-
gationen. Men det stopper ikke hermed. Nogle steder i verden
er Danmark ikke diplomatisk til stede, hvorfor det i realiteten
bliver EU-delegationen, der kommer til at varetage det danske
diplomati. Andre steder er Danmark til stede men det bliver
alligevel besluttet, pa grund af kapacitetsmangel, at overdrage
diplomatiske funktioner til den tilstedeverende EU-delegation.
Dette er tilfeeldet i New York, hvor den danske FN-Mission,
som er den mindste af de nordiske landes missioner i byen, har
valgt at overdrage forhandlingerne pa visse omrader til EU-
delegationen. Generelt ser Udenrigsministeriet ikke disse EU-
delegationer som nogen konkurrence. Men Finansministeriet
ser i EU-delegationerne en oplagt mulighed for at skeere i den
udenrigsministerielle tilstedeveerelse rundt omkring i verden. I
de kommende ar vil EU’s diplomatiske system udvikles yder-
ligere. Der er store udfordringer i vente, men et er sikkert — et
parallelt diplomatisk univers vil opsta, og det traditionelle stats-
lige diplomati vil fragmenteres yderligere (Petrov et al., 2012).

Lokalisering af diplomatiet

Den europeeiske integrationsproces, og i stigende udstraeekning
ogsa gkonomiske, politiske og kulturelle globaliseringsproces-
ser, har endvidere bevirket, at en del lokale myndigheder har
faet gjnene op for internationalt samarbejde. Meget af dette
samarbejde kerer helt uden om det danske udenrigsministe-
rielle diplomati. Danmark har for eksempel ni medlemmer

af Regionsudvalget, der er et europaisk radgivende udvalg,
som skal heres, nar der treeffes beslutninger i EU om blandt
andet regionalpolitik, milje og uddannelse. Medlemmerne af
udvalget er kommunalpolitikere eller regionalpolitikere, der
ofte er regionsradsformeend eller borgmestre, der er valgt via
Kommunernes Landsforening og Danske Regioner.

Flere storre kommuner er repraesenterede med egne eller
feelles kontorer i eksempelvis Bruxelles. Over arene har disse
repraesentationers hovedfunktioner udviklet sig betydeligt. I
1980’erne kom venskabsbyer ind i kommunernes portefelje

af internationale aktiviteter, 1 1990’erne var denne udleng-

sel forst og fremmest rettet mod EU’s strukturfonde, og i
2000-tallet handler det meget om at indga strategiske alliancer
til fordel for det lokale erhvervs- og kulturliv.

Nogle byer er gaet videre end dette. Kebenhavns Kommune
har eksempelvis via en malrettet kampagne lagt navn til begre-
bet Copenhagenization, der i sig baerer veerdier som miljo-
venlig vaekst og borgernaer byudvikling. Konkret indebaerer
dette eksempelvis opstilling af hundredvis af bycykelstationer
pa Manhattan og Brooklyn. Begrebet berer imidlertid mere i
sig. Gennem Kgbenhavns imagekampagne brandes Danmark
som et land, der serligt skiller sig ud, hvad angar musik (Carl
Nielsen), arkitektur (Bjarke Ingels), gastronomi (René Red-



zepi), design (Finn Juhl), filosofi (Seren Kierkegaard), krimier
(Jussi Adler-Olsen), dogmefilm (Lars von Trier og Thomas
Vinterberg) og tv-serier (Borgen og Forbrydelsen) (Melchior,
under udgivelse). Danmark er blevet »cool«. Udenrigsministe-
riet kobler sig pa denne udvikling og udarbejder i samarbejde
med andre relevante ministerier og turistorganisationerne sin
egen imagekampagne. Ministeriet kan smede mens jernet er
varmt, men det ligger uden for dets indflydelsessfeere at styre
udviklingen. Det lader sig ikke gore at skabe et nation-brand
fra centralt hold (Melchior, under udgivelse).

Medialiseringen af diplomatiet

Udenrigspolitik er ikke leengere noget, der forst og fremmest
horer til bag lukkede dere. Praemisserne for, og udferslen og
effekterne af udenrigspolitikken diskuteres ofte intensivt og
kritisk i medierne. Det er nok iseer krisediplomatiet, der ind-
fanges 1 hovedoverskrifterne (Andersen, under udgivelse). Den
diplomatiske krise, der opstod i forleengelse af Jyllandspostens
offentliggerelse af en raekke karrikaturtegninger af profeten
Mohammed, er et eksempel pa en krise, der har alle media-
liseringens elementer i sig (Drsten, under udgivelse; Nielsen,
2011). Den udenrigspolitiske krise havde sin kilde i medierne,
den spredtes via medierne, og medierne optradte som selv-
steendige diplomatiske aktorer i forhold til befolkninger og
stater i andre lande.

Traditionelt har diplomater ensket at holde sa mange aspek-
ter som muligt af den diplomatiske métier uden for pressens
sogelys. Det haenger sammen med essensen i den suversene
forhandling; etableringen af gensidig tillid mellem forhand-
lingsparter og kontinuerlighed i forhandlingsforlebet er ofte
betinget af, at den mellemstatslige dialog kan feres i al for-
trolighed. I en dben forhandling vil parterne gnske at opna
umiddelbare, synlige og kortsigtede gevinster, som vil kunne
fremvises som politiske sejre pa den hjemlige politiske scene.
I lukkede forhandlinger kan der derimod etableres komplekse
kompromisser og issue-linkages, og det er muligt at teenke i et
noget leengere tidsperspektiv (Sebenius, 1983).

Pa trods af denne grundpraemis i international forhandlings-
psykologi har pressens betydning for diplomatiet vaeret erkendt
leenge. Allerede Udenrigskommissionen af 1919 havde proble-
matikken oppe at vende. Det konstateredes, at mens der under
forste verdenskrig var behov for en propagandaafdeling, der
kunne hjelp til med at mobilisere sindsstemninger i den ene
eller anden retning, sa var der efter krigens afslutning behov
for en enhed i Udenrigsministeriet, der kunne betjene den
indenlandske savel som den udenlandske presse med gode hi-
storier, savel som berigtigelser af historier, der var til skade for
danske interesser (Beteenkning vedrerende organisationen af
Udenrigsministeriet og DKs repraesentation i udlandet, 1921:
75 ff.). Det fremgar, at diplomatiet soger at styre pressen og at
anvende denne som et instrument i den generelle udenrigspo-
litik.

I lobet af tresserne blev det stadigt mere klart, at det ikke
leengere er muligt pad den méde at anvende pressen instrumen-

telt i et udenrigspolitisk anliggende. I USA blev det i forbin-
delse med Korea-krigen og senere iseer Vietnam-krigen stadig
tydeligere, hvor afgerende pressens daekning af en udenrigspo-
litisk indsats kunne vere, pa den indenrigspolitiske scene savel
som pa den udenrigspolitiske scene (Cohen, 1963; Robinson,
2008). Pressen var gaet hen og blevet en selvsteendig akter 1
verdenspolitikken.

1 1990’erne udvidedes pressens rolle yderligere (Stein, 2011).
Det var nu internettet og digitalisering af nyhedsformidlingen,
der spiller en rolle. Hertil kommer udbredelsen af de sociale
medier, som YouTube, Facebook, Skybe, Twitter etc. Informa-
tionsindhentningen, informationsstremmene og informations-
spredningen far nu sin helt egen logik og omfang. Den pavirker
bade den made, det udenrigspolitiske diplomati udferes pa
(Seib, 2012; Melchior, under udgivelse), og den begynder selv
at overtage diplomatiske funktioner (Orsten, under udgivelse).
Det er medierne, der mobiliserer masserne i det arabiske forar,
og det er medierne, der far etableret platforme for dialog mel-
lem disse mange forskelligartede grupperinger og den etable-
rede magtelite. Medierne kan nu selv skabe et momentum for
forhandling eller sammenbrud, noget som for var en central
opgave i det klassiske diplomati.

Parlamentariseringen af diplomatiet

Ogsa landets folkevalgte politikere og partigrupperne har taget
en del af diplomatiets funktioner til sig. Trenden peger dog i
forskellige retninger. Pa denne ene side er det et faktum, at
udenrigspolitik ikke spiller den store rolle i forbindelse med
nationale valghandlinger. Den danske veelger prioriterer ikke
seerligt hejt, hvad en opstillet kandidat matte mene om Dan-
marks engagement i Afghanistan, om nordisk samarbejde eller
om den europiske integrationsproces. Der er ingen danske
politikere, der er blevet valgt til Folketinget med en udenrigs-
politisk meerkesag gverst pa listen.

Pa den anden side er der imidlertid nogle udviklingstendenser,
der peger pa, at udenrigspolitikken faktisk fylder mere i det
parlamentariske arbejde i Folketinget end for blot et arti siden.
Dette kan i hej grad forklares med den stigende betydning,
som den europeiske integrationsproces har for den danske
lovgivningsproces. Europaudvalget har saledes faet meget bety-
delige opgaver i relation til mandatgivningen forud for danske
ministres forhandlinger i Ministerradets forskellige sammen-
setninger. Europaudvalget inddrager i stadig sterre udstraek-
ning en raekke sektorudvalg nar dette er relevant, hvilket det er
i de allerfleste tilfeelde af almindelig rutinelovgivning i EU-
sammenheeng. En ekstra dimension af diplomatiets parlamen-
tarisering opstar, nir de europzeiske pendanter til det danske
europaudvalg medes to gange om aret i COSAC (Conférence
des organes spécialisés dans les affaires communautaires) for
at udveksle informationer om og erfaringer med EU-arbejdet.
Der diskuteres aktuelle EU-sager savel som mere principielle,
overordnede emner som de nationale parlamenters rolle i EU
og abenhed i EU.



Det forhold, at parlamentet har en rolle i udenrigspolitikken,
er i sig selv ikke noget nyt (Lidegaard, 2000). Allerede under
og efter den forste verdenskrigs afslutning opstod en inter-
national tendens i udenrigspolitikken, som dengang blevet
refereret til som »det nye diplomati« (Hamilton og Langhorne,
2011: 141ff). Den amerikanske praesident Thomas Woodrow
Wilson gjorde sig til talsmand for at demokratisere det lukkede
diplomati, som jo ikke havde kunnet forhindre forste verdens-
krigs massakre pa de europziske folkeslag. Med udgangspunkt
i Folkeforbundet kom dette nye diplomati ferst og fremmest

til udtryk gennem det sakaldte konferencediplomati, der blev
betragtet som mere dbent og tilgeengeligt end det klassiske bila-
terale diplomati mellem iseer stormagterne. Nogen systematisk
og betydende indflydelse pa udenrigspolitikken fik de nationale
parlamentarikere dog ikke.

I de senere ar kan man maske havde, at partigrupper og en-
kelte folketingsmedlemmer har taget diplomatiet i egen hand

i forbindelse med enkeltsager. Da Anker Jorgensen sammen
med partisekreteer Ralf Pittelkow pa initiativ af Socialdemo-
kratiet tog til Irak i 1990 med henblik pa at hjembringe nogle
af de gidsler, der var blevet tilbageholdt af Saddam Hussein,
kan det tages som et eksempel pa denne dimension af diplo-
matiets parlamentarisering. Et andet, men ikke enestaende,
eksempel pa denne tendens kunne vere, da folketingsmedlem
Naser Khader i 2009 tog til Syrien for at finde den fire-arige
dreng Adam, der var blevet bortfort af sin far. Efter fem dages
forhandlinger mellem faderen og Naser Khader kom drengen
tilbage til Danmark. I langt de fleste sager er det Udenrigsmi-
nisteriets Borgerservice, der varetager den type sager. Mange af
disse sager far imidlertid stor genklang i medierne, hvorved der
opstar et incitament for blandt andet politikere til at tage sagen
i egen hand.

Hybriddiplomatiet opstar

Udpviklingen i det danske diplomati er ikke enestaende. At diplo-
matiet siver i alle mulige retninger veek fra Udenrigsministeriet,
er et generelt fenomen. Sammenholdt med, at udenrigstjenester
alle steder er underlagt betydelige sparekrav, betyder dette, at
store savel som sma lande har igangsat udredningsarbejder, der
har til formal at forsta, hvilke opgaver udenrigstjenesten skal be-
skeeftige sig med fremover og hvordan udenrigstjenesten bedst
organiseres og arbejder ude savel som hjemme (For Danmarks
vedkommende: Udenrigsministeriet, 2006; Norge: Utenriksde-
partementet, 2008-9; Sverige: Statens Offentliga Utredninger,
2010, 2011; Finland: Project Team, 2007).

Som udgangspunkt kan vi af et lille land med en forholdsvis
beskeden udenrigstjeneste ikke forvente, at det danske diplo-
mati gor sig bemaerket. Og sa alligevel. Set udefra er det danske
diplomati seerdeles effektivt. I sit drlige »Soft Power Survey«
placerer magasinet Monocle Danmark pa en syvendeplads
blandt de tyve lande i verden, der mest effektfuldt udever

bled magt. Helt i top er Storbritannien og USA. Vurderes
medlemsstaternes indflydelse pa den europeeiske udenrigs-
politiske indsats, bliver Danmark placeret blandt de sakaldte
»leaders« (Vaisse og Kundnani, 2012). Vurderes indflydelsen

péa den europeiske beslutningsproces (Arregui og Thomson,
2009) eller i forhold til, hvor godt Danmark varetog rollen som
EU-formandskabsland i foraret 2012 (Nedergaard og Jensen,
2013; Gron og Rogaczewska, 2012), far Danmark ogsa et godt
skudsmal. Endelig, i vurderingen af, hvor effektiv den danske
udviklingspolitik er, haevdes det, at Danmark har verdens bed-
ste udviklingsindsats (Center for Global Development, 2012).
Det er tilsyneladende over hele linjen, at den danske diplomati-
model leverer resultater.

Det er selvfolgelig forbundet med ganske mange metodiske
vanskeligheder at male et lands udenrigspolitiske succes. Men
antages det for en stund, at de mange forskelligartede mal teg-
ner et generelt billede af et velfungerende diplomati, hvad kan
forklaringen sa vaere?

En forklaring, der springer i gjnene, er, at det netop er, fordi
diplomatiet nu er spredt for alle vinde, at der kan leveres sa
gode resultater i udenrigspolitikken. Der er opstéet et sakaldt
hybriddiplomati, hvor mange forskelligartede akterer supplerer
hinanden og spiller sammen pa de forskellige diplomatiske are-
naer. En veaesentlig funktion, der i stor udstreekning varetages

af Udenrigsministeriet, handler om at koordinere den samlede
diplomatiske indsats. Det har ministeriet allerede en meget stor
erfaring med. I EU-koordinationen er det Udenrigsministeriet,
der samler trddene, hvilket traditionelt har fort til, at Danmark
er kendt for at veere ét af de lande i EU, der har den bedst ko-
ordinerede samlede EU-indsats (Jensen, 2011: 180; Metcalfe,
1994). Det er ligeledes Udenrigsministeriet, der koordinerer de
store topmeder, der finder sted pa dansk grund, eksempelvis
det sociale topmede 1 1995 og klimatopmedet i 2009.

Internt udmaerker Udenrigsministeriet sig ved at have sam-
menlagt indsatserne pa det udviklingspolitiske omrade med
indsatserne for eksportfremme og den generelle udenrigspoli-
tik. I dansk udenrigspolitik er denne samteenkning af alle uden-
rigspolitikkens elementer ét af de veesentligste karaktertraek, der
baeres med ud i alle danske repraesentationer. I vore nordiske
nabolande er disse forskelligartede udenrigspolitiske indsatser
underkastet en mere fragmentarisk organisationsfilosofi, hvor-
ved en samordnet indsats i praksis er vanskelig. I bade Sve-
rige, Norge og Finland studerer man i gjeblikket den danske
organisationsmodel ngje med henblik pé fremtidige reformer i
udenrigstjenesten (Marcussen, 2013c). Heller ikke den danske
model er dog helt perfekt. Seerligt i relation til den danske
indsats i1 sakaldt skrebelige stater i forbindelse med kapacitets-
opbygning er det blevet tydeligt, at der mellem Udenrigsmini-
steriet og Forsvaret stadig eksisterer store kulturforskelle, som
det har veeret vanskeligt at overkomme.

Ogsa eksternt fordrer hybriddiplomatiet en betydelig grad af
samarbejde og koordination. Danmarks institutionelle omgi-
velser er ikke leengere karakteriseret ved koncentriske cirkler,
med ét identificerbart centrum, som Danmark kan forholde sig
proaktivt og stettende til. Globaliseringen, afslutningen pa den
kolde krig, krisen i Europa samt ikke mindst en ny skonomisk
verdensorden har medfert, at der ikke leengere kun er ét sted



at sege alliancer. Det er blevet nedvendigt at teenke alternativt
og fleksibelt i forhold til valg af samarbejdspartnere. I stedet
for at sege en fast placering i forhold til én samarbejdspartnere
er det blevet ngdvendigt at placere sig centralt i et netveerk

af potentielle samarbejdspartnere. Alliancer og forbindelser
opbygges fra sag til sag. Danmarks placering i Europa kan
eksemplificere denne pointe. Et synspunkt, der er baseret pa
den gamle alliancelogik, vil heevde, at det er et betydeligt og
stadigt stigende problem for Danmark, at landet har en raekke
centrale forbehold for samarbejdet i EU. Ifelge denne logik vil
Danmark ekskludere sig selv fra dét centrum, hvor der treffes
beslutninger (DUPI, 2000; DIIS, 2008). Antages det derimod,
at der er mange forskellige slags beslutningscentre, og at de
europziske beslutningscentre i evrigt ikke kan ses i isolation
fra den globale kontekst, er situationen imidlertid en anden
(Marcussen, 2013b; Dyson og Marcussen, 2010). Fra sag til
sag vil Danmark arbejde for mere eller mindre institutionalise-
ret samarbejde. Danmark sidder ikke med ved alle borde, men
Danmark sidder med ved mange borde pé én gang. Er der ét
bord, man ikke kan sidde med ved, kan der kompenseres ved

forbindelse bliver at identificere alternative og nye tvergiende
muligheder for internationalt samarbejde, at skabe rammerne
for dialog med alle relevante eksterne parter, at samle alle
relevante danske akterer i én samlet indsats, at monitorere
frem- og tilbageskridt i det nye samarbejdende samt at evaluere
og foresla forbedringer.

At diplomatiet er sivet ud af Udenrigsministeriet, betyder
derfor ikke, at Udenrigsministeriet er blevet mindre centralt

i dansk udenrigspolitik. Tveertimod stiller hybriddiplomatiet
Udenrigsministeriet over for en storre palet af funktioner, end
ministeriet har haft pa noget tidligere tidspunkt i dets histo-
rie. Det store problem for det danske udenrigsministerium,
savel som for s mange andre landes udenrigsministerier, der
befinder sig midt i en forandringstid, er at kommunikere disse
nye funktioner ud i en sammenhangende metaforteelling. Det
er indtil videre ikke lykkedes ministeriet at finde forstaelse

for ministeriets nye rolle og dermed undga de meget store

og fortsatte besparelser pa dets driftsbudget. Hvorvidt disse
besparelser far betydning for varetagelsen af hybriddiplomatiet,

at sidde med ved to andre. Udenrigsministeriets opgave i den
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Mellem stormagtsinteresser og

smastatsidentitet:

Dansk diplomati gennem 150 ar!

Hvordan pavirker de indenrigspolitiske og internationale begransninger handlerummet for
dansk diplomati, og hvordan har dette handlerum og dets konsekvenser varieret over tid? Med
udgangspunkt i den observation, at diplomati udfoldes i et handlerum mellem indenrigspoli-
tiske og internationale rammebetingelser, diskuterer artiklen udviklingen i rammevilkarene for
dansk diplomati gennem de seneste 150 ar og konsekvenserne af denne udvikling.

L MIKKEL RUNGE OLESEN
" Dansk Institut for Internationale Studier,
e-mail: mro@diis.dk

Diplomatiets handlerum

Statens diplomati udfoldes i et handlerum mellem inden-
rigspolitiske og internationale rammebetingelser. Handlerum
angiver den sfeere, som de politiske beslutningstagere og deres
diplomati selv har indflydelse pa. Jo sterre handlerum, jo mere
aktivistiske og ambitigse vil de diplomatiske malsaetninger
typisk blive (Mouritzen 2006: 15-16). Selv om handlerum-
met for suverzne stater formelt er 100 procent, sa er det reelt
underlagt bade indenrigspolitiske og internationale begraens-
ninger.

De indenrigspolitiske rammebetingelser udgeres vaesentligst
af politiske magtbalancer, administrative regler, normer og
ressourcer samt de grundleggende ideer om, hvordan, hvor-
nar og hvorfor en stat har ret til, eller oven i kebet pligt til, at
engagere sig internationalt. Diplomati udfoldes under andre
betingelser i et demokrati end i et autokrati, og retsstaten giver
andre muligheder og begraensninger end systemer, hvor den
udevende magt ikke er underlagt demokratisk kontrol, eller
personlige relationer snarere end lighed for loven er afgerende
for politikkens udformning og dens implementering. Ideerne
om statens internationale engagement er typisk koblet til en
mere grundleggende statsidentitet, dvs. de vaerdier, som udger
den legitime basis for lovgivning, offentlig administration og
politisk handlen (@stergaard 2000).

NOTE 1

ANDERS WIVEL
Lektor, ph.d.,

Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet,
e-mail: aw@ifs.ku.dk

De internationale rammebetingelser udgeres veesentligst af glo-
bale og regionale magtforhold samt geopolitik og de processer,
hvorigennem staterne via deres interaktion sndrer betingel-
serne for magtpolitikkens og geopolitikkens udfoldelse. Blandt
de vaesentligste af disse processer er udviklingen af kommu-
nikations-, transport- og vabenteknologi, som har muliggjort
stadig hurtigere og mere omfattende spredning af ideer og

en voksende handel med varer og tjenesteydelser pa tveers af
landegrenser og kontinenter, men som samtidig betyder, at di-
plomatiske udfordringer og muligheder nu opstar fra langt flere
og ofte fjernere steder end tidligere, at de kommer fra mange
forskellige aktorer, og at deres karakter varierer inden for et
langt bredere spektrum end tidligere (Wivel 2009). De globale
og regionale magtforhold har betydning, da stormagterne og
deres politiske projekter definerer det politiske mulighedsrum

i international politik: hvorndar, hvordan og hvorfor er det
legitimt at handle internationalt? Samtidig kan de geopoli-
tiske vilkar bade understotte og begrense disse handlinger.
Danmarks geopolitiske placering havde betydning for vores
mulighed for et aktivt engagement i Baltikum ved den Kolde
Krigs afslutning, mens Finlands nerhed til Rusland lagde band
pa landets diplomatiske muligheder gennem den Kolde Krigs
supermagtskonfrontation.

Tak til Caroline Gron for kommentarer til et tidligere udkast af artiklen.



Figur 1: Rammebetingelser og det diplomatiske handlerum

Diplomatisk
handlerum

Indenrigspolitik

Speendingsfeltet mellem indenrigspolitiske og internationale
rammebetingelser udger det diplomatiske handlerum (figur 1).
I dette handlerum formuleres og implementeres i udenrigspo-
litikken i medet mellem verdipolitiske idealer og magtpolitiske
realiteter. Bade handlerummets storrelse og handlerummets
karakter har betydning for de diplomatiske udfoldelsesmulighe-
der. Storrelsen af handlerummet er afgerende for, hvor aktivt
en stat kan forfelge sine interesser internationalt (Mouritzen
2006: 115-116), mens karakteren af handlerummet (f.eks. er
det stabilt eller foranderligt? Er det domineret af monstre af
venskab eller fjendskab?) er afgerende for, hvordan interesser
forfolges.

Typisk vil det veere politikerne, som tager teten i formulerin-
gen af idealerne, og embedsmandene, som er eksperterne

pa, hvorledes og i hvor hej grad disse idealer kan fores ud i
livet, men rollefordelingen er sjeeldent entydig. Politikerne har
eksempelvis en politisk magtbalance bade internt i deres eget
parti og mellem partier, som de skal tage hensyn til, og em-
bedsmendene er ofte baerere af den kultur og de veerdier, som
preeger landets udenrigspolitiske tradition, og af internationale
diplomatiske veerdier om, hvordan man kommunikerer og sam-
arbejder internationalt, og hvorfor det er vigtigt.

Fra 1863 til 2013: En smastat krydser sit spor
Handlerummet for dansk diplomati varierer som for alle andre
stater over tid. Som papeget af davaerende udenrigsminister
Per Haekkerup, sa bestar et lille lands udenrigspolitik ofte af
tilpasning til stormagternes beslutninger, men de magtpolitiske
realiteter fratager ikke politikerne et moralsk ansvar (Heek-
kerup 1965). I lange perioder af dansk udenrigspolitik har det
imidlertid snarere veeret undtagelsen end reglen, at Danmark
kunne forfelge idealerne endsige fore dem ud i livet. Dette
afsnit giver en karakteristik af udviklingen i det danske handle-
rum fra 1863 til 2013 og konsekvenserne for dansk diplomati.

1863-1945

Siden afslutningen pa Treérskrigen i 1851 havde det danske di-
plomatis fornemste opgave veret at finde en endegyldig lesning
pa det slesvig-holstenske problem: Hvordan kunne den danske
helstat, bestdende af Danmark, Slesvig, Holsten og Lauenborg,
fortseette med at fungere i en tidsalder, hvor ikke mindst stri-
dende dansk og tysk nationalisme trak Holsten og Lauenborg
mod syd og truede med at traekke Slesvig midt over? I 1863
var det efterhanden en udbredt opfattelse i danske politiske
kredse, at en sddan helstatslosning var kert fast, og at der ikke
var andre muligheder end at forsege at inkorporere Slesvig i
Danmark — og beted det tabet af Holsten og Lauenborg, sé var

det fuldt ud acceptabelt for de ledende danske nationalliberale
politikere (Olesen 2013: 141-43).

Pé den internationale scene blev de danske planer ikke vel
modtaget. Truslen om krig mod de tyske magter (Preussen,
Ostrig-Ungarn og Det Tyske Forbund) var alvorlig, for disse
magter var langt steerkere end Danmark. Men pa den anden
side var deres indbyrdes forhold anstrengt, og man habede fra
dansk side pa militeer hjeelp fra England, Frankrig og frem for
alt fra Sverige-Norge. De danske beslutningstagere havde med
andre ord svert ved at identificere bade storrelsen (hvor stort
et handlerum har vi?) og karakteren (hvilke menstre af venskab
og fjendskab vil veere afgerende for vores muligheder?) af det
danske handlerum (Olesen 2013: 147-59).

Ikke desto mindre viste handlerummet sig at veere ganske
smalt, da krigen begyndte i 1864. Ingen af de naevnte magter
var villige til at gribe ind pa Danmarks side, nar det kom til
stykket, og de tyske magter formdede, under Bismarcks kyn-
dige ledelse, at holde sammen leenge nok til at besejre Dan-
mark. De danske politikere indsa imidlertid ferst sent, preecis
hvor darlige de danske muligheder var. Det forte til den kata-
strofale Wienerfred i 1864, der kostede Danmark hele Slesvig,
Holsten og Lauenborg.

Nederlaget fik afgerende betydning for det danske handlerum
i arene fremover gennem den lere, som bade den politiske
elite og befolkningen drog, mht. hvilke ideer og veerdier som

i fremtiden kunne danne grundlag for udenrigspolitikken.
Militeere midler blev efterfolgende betragtet med en vis skepsis
af en stor del af befolkningen og den politiske elite. De drog
den leere af krigen, at et lille land kun sjeldent ville drage nytte
af en militeer konflikt og derfor burde sigte mod diplomatiske
lesninger pa internationale konflikter i stedet (Knudsen 2006:
128). Som en konsekvens af nederlaget ansa store dele af
befolkningen og den politiske elite veebnet magt som nyttelos

i forfolgelsen af nationale sikkerhedsinteresser. Samtidig var
en vaesentlig leere af nederlaget, at danske diplomatiske mal i
fremtiden burde forfelges med et stort mal af pragmatisme.
Statens politiske elite havde gennem sin forfejlede krig sat
landets sikkerhed og overlevelse pa spil og dermed misfor-
valtet sin veesentligste opgave. Nu matte staten genetablere
tilliden gennem en pragmatisk udenrigspolitik (Wivel 2013a). I
implementeringen af denne pragmatisme la imidlertid en dob-
belthed, som har preeget den udenrigspolitik frem til i dag (cf.
Breitenbauch og Wivel 2004). Pa den ene side argumenterede
fortalere for *forsvarssagen’ for, at nederlaget viste behovet for
et fortsat steerkt militeert forsvar, som kunne understotte de
diplomatiske bestraebelser. Pa den anden side argumenterede
fortalere for ’fredssagen’ for, at militeer oprustning ville veere
uden virkning eller ligefrem kontraproduktivt i forhold til de
diplomatiske bestrabelser: "Hvad skal det nytte?’ lod saledes
sporgsmalet fra Viggo Herup, da han i 1883 fra folketingets
talerstol argumenterede imod, at Danmark kunne basere sin
sikkerhed pa militeere virkemidler.



Helt afgerende i denne pragmatiske politik blev forholdet til
Tyskland, der serligt efter sejren over Frankrig og samlingen

i 1870-71 udgjorde bade en helt dominerende faktor i Dan-
marks geopolitiske neeromrade og den steerkeste magt i Europa.
Den danske konseilspraesident og hejre-politiker J.B.S. Estrup
skrev i 1878 om tysklandsproblematikken, at Danmark matte
soge tilnseermelse til Tyskland, eftersom »[d]en neeste Kamp,

i hvilken Danmark kom til at staae alene (med Allierede el-

ler ene) mod Tydskland blev sandsynligviis Danmarks sidsze
Kamp ...« (citeret i Bjorn og Due-Nielsen 2003: 362). Til-
bage stod nemlig spergsmalet om, hvorvidt Danmark gennem
oprustning kunne gore sig selv til et mindre attraktivt mal for
evt. fremtidig tysk ekspansionspolitik. Spergsmalet delte det
danske folketing. Pa den ene side talte Hojre (forleberen for de
Konservative) for, at iseer Kebenhavns festningsverker skulle
udbygges. Pa den anden side stod store dele af partiet Venstre
og det spirende nye Socialdemokrati, der mente, at sadanne
projekter enten var spild af penge eller, endnu verre, at det
maske ligefrem kunne provokere Tyskland. Striden mellem de
to grupper var hard og ferte bl.a. til Venstres spaltning i Venstre
og det Radikale Venstre, men resultatet blev forholdsvis store
bevillinger til forsvaret og til Kebenhavns befeestning (Bjern

og Due-Nielsen 2003: 394-409). Saledes kom den danske sik-
kerhedspolitik i perioden op til 1. verdenskrig i grove trak til at
blive preeget af neutralitet i forstaelse med Tyskland koblet med
et forholdsvis steerkt forsvar.

Denne politik blev hovedsageligt viderefert under Forste
Verdenskrig, hvor den danske udenrigstjeneste under Erik Sca-
venius formdede at overbevise bade tyskerne og briterne om, at
dansk neutralitet var i deres interesse set i forhold til alterna-
tivet: en reguleer tysk besettelse af Danmark (Lidegaard 2003:
128-29). Sa udpraeget var den danske tilslutning til denne linje,
specielt hos de Radikale og hos Socialdemokratiet, at Danmark
ved fredsslutningen afstod fra muligheden for en ’stor’ graense-
revision i Slesvig, der kunne give et stort tysk mindretal. I ste-
det begreensede den danske regering sig til at inkorporere den
nordligste del af Slesvig efter en folkeafstemning. Her var bade
Venstre og de Konservative savel som den danske konge Kong
Christian X veesentlig mere risikovillige, hvilket bl.a. forte til
den danske indenrigspolitiske krise ved navn Paskekrisen i
1920, der dog ikke formaede at rykke ved den danske linje.

11920’erne og iser 1930’erne fortsatte de danske debatter om
styrken af det danske forsvar. Fra 1929 svingede balancen i det
danske folketing imidlertid kraftigt i Socialdemokratisk-Radikal
faver. Den danske udenrigs- og sikkerhedspolitiske linje under
statsminister Thorvald Stauning og udenrigsminister P. Munch
var centreret omkring begraensede militeerudgifter og stotte

til en styrkelse af international ret gennem Folkeforbundet —
forlgberen for FN — om end aldrig videre end hvad hensynet til
Tyskland tillod (Branner 2000: 210-12). De beskéarede mili-
teerudgifter savel som udviklingen i militeerteknologi i perioden
beted imidlertid, at den danske neutralitetspolitik op til Anden

NOTE 2

Verdenskrig blev veesentligt mindre *bevabnet’, end det havde
veeret tilfzeldet op til og under Forste Verdenskrig (Rasmussen
2005: 74).

Den danske tilpasningspolitik forhindrede ikke den tyske
besettelse af Danmark d. 9. april 1940. Besattelsen betad
imidlertid ikke enden for dansk diplomati under Anden Ver-
denskrig, men ma i stedet ses som blot endnu en indsnavring
af det danske handlerum. De tyske tropper stod i landet, s nu
handlede det om at undga en nazificering af Danmark savel
som at undga et direkte tysk militeerdiktatur. Erik Scavenius
blev, som under Forste Verdenskrig, dansk udenrigsminister
(fra 1942 ogsa statsminister). Scavenius var sdedes den ledende
figur i samarbejdspolitikken indtil den danske regerings sus-
pendering og samarbejdspolitikkens formelle opher i august
1943 pga. folkelige protester, harde tyske krav og den for Tysk-
land ugunstige udvikling i krigen (Lidegaard 2003: 528-534).
Igennem samarbejdspolitikken segte Scavenius at begraense
indremmelserne til tyskerne sa meget det lod sig gere uden at
afvise insisterende tyske krav (Mouritzen 1988: 135-39).

1945-1989

Tysklands nederlag i Anden Verdenskrig vendte i den grad op
og ned pa de mest fundamentale danske pejlemerker i uden-
rigspolitikken. Tyskland var besejret og besat. Amerikanerne og
engleenderne bibeholdt, i modseaetning til efter Forste Verdens-
krig, en militeer tilstedeveerelse pa kontinentet. Og samtidig
havde Sovjetunionen fiet solidt fodfzeste i Centraleuropa. Da
fronterne mellem Sovjetunionen og Vestmagterne stivnede
1946-48, stod det derfor i stigende grad klart for danske politi-
kere, at Sovjetunionen havde aflost Tyskland som den primere
trussel mod dansk suveranitet (Olesen 2013: 263-68).

Den indledende danske strategi var at forsege at modvirke

den ggede spending mellem stormagterne gennem brobyg-
ning. Men efterhanden som habet til denne strategi begyndte
at svinde, og en skandinavisk forsvarspagt ligeledes viste sig
uigennemforlig, valgte Socialdemokratiet modvilligt at fore
Danmark ind i NATO. Indenrigspolitisk kom det til at markere
et afgorende brud mellem Socialdemokratiet og de Radikale.
Regeringens beslutning blev derfor fort igennem med Venstre
og de Konservatives stotte (Olesen 2013: 272-289).

Danmarks NATO-politik var karakteristisk for den dobbelthed,
som havde kendetegnet dansk udenrigspolitik siden nederlaget
i 1864. P4 den ene side arbejdede man for afspeending og for
lavere militeerbudgetter, og man afviste stationering af frem-
mede tropper savel som a-vaben i Danmark i fredstid. Dan-
mark var med historiker Poul Villaumes ord ’Allieret med For-
behold’ (Villaume 1995). Engagementet i NATO blev set som
et nedvendigt onde og forsvarsudgifterne som det kontingent,
der skulle betales, for at Danmark kunne bevare sig medlem-
skab (Ringsmose 2009). P4 den anden side segte man gget mi-
liteer sikkerhed gennem dansk stette til vesttysk genoprustning

En dybere analyse af det danske syn péa den vestyske genoprustning kan findes hos Mouritzen og Olesen (2010)



og optag i NATO? og ved at holde sig pa god fod med ameri-
kanerne gennem en pragmatisk dansk grenlandspolitik (DIIS
1997: 544-554). Og selv om Danmark deltog i en nordisk blok
i FN og derigennem medvirkede til initiativer til afspeending
og global udvikling, s& var disse ofte pa svensk initiativ, og
Danmark holdt sig generelt pa sikker afstand af emner, som
kunne provokere supermagterne (Mouritzen 1995). Danmark
udnyttede pa den made det handlerum, som den Kolde Krig
trods alt efterlod for de mindre lande til at ytre deres visio-
ner igennem FN-systemet, men respekterede samtidig, at
handlerummet var begraenset af, at disse visioner aldrig matte
udfordre supermagternes kerneinteresser. Samtidig efterlod de
indenrigspolitiske rammebetingelser netop et handlerum for
nordisk samarbejde, da dette samarbejde var teet knyttet til de
veerdier, som de nordiske velfeerdsstater ogsa var eksponenter
for i indenrigspolitikken (Schouenborg 2013a).

Den danske preeference for afspaending taget i betragtning var
det ikke overraskende, at detente-politikken mellem supermag-
terne i 1960.erne og 1970.erne blev vel modtaget i Danmark.
Detente-politikkens sammenbrud skulle dog vise sig at blive
startskuddet pé en af de mest bitre udenrigspolitiske slagmal i
dansk politik i nyere tid: fodnotepolitikken, der endnu engang
understregede betydningen af det spaendingsfelt, som havde
preeget den udenrigspolitiske debat siden 1864. Et alternativt
flertal, der inkluderede Socialdemokratiet, pabed Firklever-
regeringen, ledet af Venstre og de Konservative, at holde fast i
en afspaendingslinje, der gik imod NATO-flertallets enske om
en mere konfronterende linje over for Sovjet. Regeringen kom
dermed til at fore en udenrigspolitik den dybest set selv var
imod. Perioden var dermed karakteriseret af et delvist sam-
menbrud af den gamle alliance mellem Socialdemokratiet,
Venstre og Konservative om sikkerhedspolitikken i NATO. En
uenighed, der forst rigtig stilnede af, i takt med, at den Kolde
Krig lakkede mod enden (DIIS 2005 bind 4: 89).

1989-2013

Allerede fra slutningen af 1980’erne stod det klart, at Sov-
jetunionen var under forandring. Staten viste begyndende
svaghedstegn, og styret under Mikhail Gorbatjov viste desuden
i stadigt stigende grad vilje til at forhandle med Vesten om feel-
les problemer. Dette kulminerede med Sovjetunions reguleere
implosion i 1991.

Denne udvikling beted bade nye muligheder og nye udfordrin-
ger for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Fjenden var plud-
selig ved at forsvinde, og det danske handlerum dermed under
kraftig udvidelse. Men hvad skulle man egentlig bruge det til?
For Venstre og de Konservative beted det, at fodnotepolitikken
i 1988 kunne afvikles. Det skete ved konfrontation om spergs-
malet ved atom-valget i 1988 og efterfelgende med en overens-
komst med de Radikale om emnet. En fremgangsmade, der vel
at merke primeert lykkedes, fordi problematikken efterhanden

NOTE 3

var blevet gjort irrelevant af den ovennevnte hastige internatio-
nale udvikling (Petersen 2004: 356-60).

Konkret gav det nye udenrigspolitiske og indenrigspolitiske
handlerum sig udtryk i at Firkleveregeringen, der i 1988 var
blevet til VKR-regeringen, pludselig fik mulighed for at agere
mere aktivt og veerdipolitisk pa den internationale scene. Ud-
gangspunktet for denne nye var det sdkaldte ’forstaelsesbrev’ i
regeringsforhandlingerne forud for dannelsen KVR-regeringen
i 1988 (Elbjern og Wivel 2006; Ellemann-Jensen 2004: 257-
263).> Med socialdemokratisk stette sendte regeringen et skib
af sted for at stotte USA’s krig mod Irak i 1990-91 (Petersen
2004: 451-56). Men maske endnu klarere kom regeringens
onske om en aktiv og selvsteendig udenrigspolitik til udtryk i
beslutningen om at stette de baltiske landes selvsteendigheds-
bestraebelser. Netop i forhold til Baltikum vurderede regerin-
gen, at Danmark havde ressourcerne til at forandre det danske
neromrade i en for Danmark gavnlig retning gennem facili-
tering af selvsteendige baltiske demokratier. Denne linje blev
fulgt benhardt, iseer fra januar 1990, og stadigt mere alvorlige
sovjetiske protester blev konsekvent ignoreret. En vital del af
denne strategi sigtede pa at holde iser amerikanernes opmaerk-
somhed rettet mod Baltikum, da kun amerikanerne (og til dels
tyskerne) kunne forventes i neevneverdig grad at kunne pavirke
de sovjetiske beslutningstagere (Olesen 2013: 327). I den
forstand udnyttedes det udvidede diplomatiske handlerum til
at sege at pavirke centrale internationale beslutningstagere til
at fore en politik, som ville betyde en fastholdelse eller maske
oven i kgbet en yderligere udvidelse af det danske handlerum.

Socialdemokratiet havde kun modyvilligt stettet den borgerlige
aktivisme i Baltikum, da partiet sa med bekymring pa den
betydning, en for hurtig baltisk selvsteendighed kunne fa for
afspeendingen (Olesen 2013: 367-369). Men efter Sovjetunio-
nens sammenbrud begyndte ogsa Socialdemokratiet at bakke
helhjertet op om den begyndende aktivistiske danske udenrigs-
politik. Derfor var der forholdsvis stor indenrigspolitisk konsen-
sus om politisk at feerdiggere det baltiske projekt gennem hjeelp
til balternes bestraebelser pa at blive medlemmer af NATO og
EU (Petersen 2004: 487-495) savel som militert til den danske
politik pa Balkan i 1990’erne, der involverede indseaettelsen af
forholdsvis store troppestyrker (Petersen 2004: 461).

Samtidig fik netop engagementet pa Balkan afgerende betyd-
ning for danske udenrigspolitiske beslutningstageres opfattelse
af, hvornar, hvordan og hvorfor det er legitimt at engagere

sig internationalt. Ligesom krigen i 1864 handlede det om
anvendelsen af militeer magt, men denne gang blev leeren en
ganske anden. Ildkampen mellem danske tropper, en del af den
internationale FN-styrke, og bosniske serbere i den sakaldte
’Operation Bellebank’ i foraret 1994 var forste gang i nyere tid,
at danske tropper var i direkte kamp i noget, der kunne betrag-
tes som egentlige krigshandlinger, og kampen resulterede i en
sejr, som i Danmark medvirkede til at legitimere anvendelsen

Politikkens mélsatninger blev formuleret i beteenkningen Udenrigstjenesten mod dr 2000 i 1990, og disse malsetninger blev ekspliciteret og

uddybet i Udenrigsministeriets redegarelse Principper og perspektiver i dansk udenrigspolitik i 1993 og herefter udviklet i efterfolgende udenrigs-

politiske redegorelser.



af militeer som udenrigspolitisk instrument bade pa grund af
de mennesker, som man hjalp gennem kamphandlingerne, og
pa grund af den internationale anerkendelse, som Danmark
modtog som foelge af operationen (Wivel 2013b). Men det spil-
lede ogsa ind, at danske interventioner i udlandet kunne ses i
et sikkerhedspolitisk perspektiv pa lang sigt. Danmark kunne,
gennem veern om internationale normer og regler, indirekte
sikre sin sikkerhed pé den lange bane (Forsvarskommissionen
1998: 65-66). Dermed kan spores en kontinuitet tilbage til
bade Munchs og Heekkerups forseg pa at afbede magtpolitik-
ken, der nu kunne forfolges langt mere energisk grundet det
gunstigere handlerum (Branner 2000: 217-18). Da tiden kom
til at tage stilling til situationen i Kosovo, besluttede et bredt
flertal i det danske folketing i 1998 at medvirke til NATO’s
luftbombardement af serbiske styrker i Kosovo og tilmed uden
FN-mandat (Olesen 2012: 38-41). Efterfolgende kom det mili-
teere engagement til at spille en vaesentlig rolle i1 politikken med
et markant dansk militeert engagement i konflikterne i Afghani-
stan, Irak og Libyen.

Smastaten synes saledes at have krydset sit spor: militeere mid-
ler faet en betydning i udenrigspolitikken, som de ikke havde
haft siden nederlaget i 1864. Artiklens sidste sektion diskuterer
betydningen af denne udvikling for dansk diplomati nu og i
fremtiden.

Gamle spaendinger og nye udfordringer: Med dansk di-
plomati i krig og krise

Bade udenrigspolitiske beslutningstagere (Udenrigsministeriet,
1990, 1993; Ellemann-Jensen, 2004) og en raekke udenrigspo-
litiske analytikere (Se f.eks. Heurlin 1993; Holm 1997, 2002;
Knudsen 2004) har peget pa en tranformation af de uden-
rigspolitiske prioriteter og deres implementering veek fra en
pragmatisk og reaktiv smastatspolitik i retning af veerdibaseret
aktivisme gennem de seneste 25 ar. Som anfert ovenfor beted
et gget handlerum, bade indenrigspolitisk og internationalt,
gode muligheder for at fore netop en vaerdibaseret og aktivi-
stisk politik, og seerligt den militeere aktivisme synes at adskille
de seneste ars danske politik fra tidligere perioder (Wivel
2013b). Samtidig er der dog afgerende treek af kontinuitet i
dansk diplomati.

For det forste er den pragmatisme, som har veeret karakteristisk
siden 1864, fortsat et vaesentligt treek 1 dansk diplomati. Den

er endda eget pa baggrund af erfaringerne fra de seneste ars
krige samt de gkonomiske vilkar, som er geeldende under den
okonomiske krise. Det geelder i den diplomatiske praksis, hvor

den gennem hele perioden har udgjort et anker i forhold til de
politiske stremninger. Men det geelder ogsa i de politiske prio-
riteringer, hvor Danmark har forfulgt sine interesser i mange
forskellige fora og i samarbejde med mange forskellige lande
alt efter, hvordan samarbejdet kunne fremme dansk interes-
sevaretagelse. Danmark har saledes i hele perioden sigtet mod
bade at spille en aktiv rolle i EU, FN, og NATO og samtidig
opbygge et staerkt dansk-amerikansk bilateralt forhold. Samti-
dig har man parallelt hermed fortsat et teet nordisk samarbejde
pa omréader som klima og milje, udviklingsbistand, menneske-
rettigheder, international lov, FN, fredsopbygning, handel og
ken (Schouenborg 2013b). Interessevaretagelse presenteres nu
som det centrale fundament for udenrigspolitikken: Danmark
skal fore en aktivistisk udenrigspolitik, fordi vi under alle om-
steendigheder vil blive pavirket af begivenheder ude i verden,
og uden en aktiv indsats fra smé lande som Danmark overlades
scenen til stormagterne (Nyeng 2012; Sevndal, Haekkerup og
Bach 2012). Dette ligger ogsa helt i trad med den danske tanke
om gennem en aktiv indsats for internationale normer og reg-
ler at kunne kan forbedre sin egen potentielt udsatte smastats-
position pa lang sigt.

For det andet bestar den dobbelthed af militeere og diploma-
tiske virkemidler i udenrigspolitikken, som har veret karak-
teristisk siden 1864, fortsat. I en vis forstand kan den danske
skepsis mht. anvendeligheden af danske militeere midler til

et dansk territorialforsvar hjeelpe til at forklare den hurtige
danske omstilling veek fra et fokus pa forsvaret af det nationale
territorium og hen imod et forsvar fokuseret pa internationale
operationer for at bidrage til international fred og sikkerhed
(Heurlin 2007; cf. Rasmussen 2005). I lande, hvor de militere
midler har veeret anset for afgerende for forsvaret af statens
sikkerhed, har denne omstilling bade vaeret langsommere og
mindre markant. Forholdet mellem diplomatiske og militere
midler er dog under forandring. Mens de som udgangspunkt
var hinandens modpoler og under Den Kolde Krig befandt sig
i et speendingsforhold, sa er de i dag stadig teettere forbundne.
Det stiller nye krav til diplomatiet pa grund af den egede vaegt
pa civil-militeer samteenkning og kombinationen af malrettet
militeer indsats med diplomatiske og humanitaere midler og et
oget samarbejde mellem forsvar, diplomati og private akterer,
eksempelvis humaniteere organisationer og private sikkerheds-
firmaer, og peger pa den stigende betydning af hybriddiplo-
mati, hvor udenrigsministeriet mé indtage en koordinerende
rolle, snarere end at veere den eneste eller endda den primeere
diplomatiske akter (Marcussen 2013).
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Nordisk diplomati: I det skandinaviske
internationale samfunds tjeneste?

Artiklen underseger i hvor hgj grad et feelles veerdiseet koblet til den skandinaviske velfzerdsstat
fortsat udger grundlaget for nordisk diplomati. Med udgangspunkt i teorien om det interna-
tionale samfund diskuterer artiklen den fortsatte opbakning til velfeerdsstaten og analyserer
nordisk diplomatisk praksis. P4 den baggrund pavises et fortsat samarbejde samt en hej grad
af enighed pa omrader som klima og milje, udviklingsbistand, menneskerettigheder, internati-
onal lov, FN, fredsopbygning, handel og kensspergsmal. Den danske tilgang til militeer magt-
anvendelse udger dog en udfordring af det skandinaviske internationale samfund.

LAUST SCHOUENBORG
Adjunkt, Roskilde Universitet,
e-mail: lausts@ruc.dk

Indledning

Arbejder nordiske diplomater for et skandinavisk internationalt
samfund? Svaret er et forbeholdent »ja«, som jeg vil forsege at
demonstrere i denne artikel. For at forsta spergsmalet er det
imidlertid nedvendigt ferst at beskrive den tese, som jeg frem-
satte i min fornyligt udgivne bog The Scandinavian Internatio-
nal Society: Primary Institutions and Binding Forces, 1815-2010
(2013).Tesen var denne: Skandinavien/Norden kan opfattes
som et regionalt internationalt samfund, kendetegnet ved en
seerlig fortolkning af forskellige internationale sociale insti-
tutioner, sa som magtbalancen, diplomati, international lov,
stormagterne og krig. Begrebsmeessigt var dette forankret i den
sakaldte »engelske skole« tilgang til international politik, som
primeert har et sociologisk og historisk udgangspunkt. Dette
adskiller den pa centrale punkter fra den geengse magtpoliti-
ske tilgang, der gar under navnet realisme. I bogens analyse
beskeaeftigede jeg mig primeert med perioden op til 1989. Af
forskellige grunde antog jeg, mere end jeg demonstrerede, at
mine konklusioner ogsa gjaldt for perioden efter den Kolde
Krig. Det er jeg med en vis ret blevet kritiseret for (se Wivel,
under udgivelse, 2013), og hovedformalet med neerverende
artikel er derfor at gennemfore en sddan analyse af perio-

den 1989-2013 med serlig veegt pa nordisk diplomati. De to
centrale spergsmal er: 1) Giver det stadig mening at tale om
Skandinavien/Norden som et regionalt internationalt samfund?
Og 2) Hvordan kommer det praktisk til udtryk i skandinavisk/
nordisk diplomati? Svaret er, som jeg allerede har antydet, at
det skandinaviske internationale samfund stadig eksisterer, og
at skandinaviske diplomater fortsat agerer i overensstemmelse

med det. Der er dog visse forbehold til denne konklusion, saer-
ligt nar vi taler brugen af magt i international politik.

Min argumentation vil blive udfoldet i tre afsnit. Forst vil jeg
redegore for min forstielse af det skandinaviske internationale
samfund. Det vil involvere en kort beskrivelse af hovedbegre-
berne i den engelske skole, og hvordan min tilgang bygger vi-
dere pa denne tradition. I andet afsnit vil jeg se pa, hvorvidt de
elementer, som jeg forbinder med det skandinaviske interna-
tionale samfund for 1989, kan genfindes i dag. Centrale temaer
vil veere den fortsat brede opbakning bag den skandinaviske
velfeerdsstat samt divergerende holdninger til brugen af magt.

I det tredje og sidste afsnit vil jeg vende fokus imod nordiske
(danske) diplomaters konkrete oplevelse af deres arbejde. Er
der stadig noget, der binder dem sammen med deres skandina-
viske kolleger? Denne del af artiklen er primeert baseret pa en
sporgeskemaundersogelse, foretaget blandt et bredt udsnit af
danske diplomater i udlandet.

Den engelske skole og det skandinaviske internationale
samfund

Den engelske skole er betegnelsen for en gruppe af forskere,
der forst samledes i England i 1950’erne, og som alle deler
en interesse i udforskningen af det »internationale samfund«
(international society). Det er vigtigt at fremheaeve det engel-
ske begreb, da det, vi pa dansk forstar ved det internationale
samfund, typisk indfanges pa engelsk af det mere lgse »inter-
national community«, som refererer til en eller anden form for
globalt feelleskab. Det internationale samfund (international
society) har en mere specifik mening i den engelske skole, og



den autoritative definition blev formuleret af Hedley Bull i
bogen The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics
(1977: 13):

»A society of states (or international society) exists when a
group of states, conscious of certain common interests and
common values, form a society in the sense that they con-
ceive themselves to be bound by a common set of rules in
their relations with one another, and share in the working
of common institutions.«

I denne bog argumenterede Bull for, at det internationale
samfund var kendetegnet ved fem sadanne sociale institutio-
ner — 1) magtbalancen; 2) international lov; 3) diplomati; 4)
krig; og 5) stormagterne — som pa hver sin made bidrog til at
opretholde international orden, forstaet som overholdelsen af
aftaler, minimering af brugen af vold og respekt for landenes
ret til at eksistere. Argumentet var ikke, at orden alnd var frem-
herskende, men at det internationale samfund generelt straebte
efter disse mal, og at de fem sociale institutioner opstod som
en konsekvens af dette.

I sin fremragende bog fra (2004) fremhaevede Barry Buzan,

at engelsk skole-forskere traditionelt set har opereret med et
globalt perspektiv: De har talt om der internationale samfund
(ental). Det, mente han, var ergerligt, fordi det er dbenlyst, at
der er global social variation i det internationale samfund, og
at det derfor giver mening at udforske eksistensen af regionale
internationale samfund. I hvilket omfang er det muligt at iden-
tificere Skandinavien som et eksempel pa dette?

Min undersegelse i The Scandinavian International Sociery lagde
sig op ad Bull (1977) og de engelsk skole forskere, der har
haft sociale institutioner som deres hovedfokus (se ogsa Holsti
2004). Her ber det fremheves, at den engelske skole bruger
begrebet institutioner i den historiske eller sociologiske for-
stand, hvor det refererer til enheder af sociale praksisser (krig,
international lov, etc.), tkke fysiske internationale institutioner/
organisationer (NATO, FN, etc.) (Wight 2002: 140-1). Min
strategi var at vise, at Skandinavien udmerkede sig ved at have
nogle unikke institutioner og/eller unikke fortolkninger af glo-
bale institutioner i det bredere internationale samfund (se ogsa
Buzan og Gonzalez-Pelaez 2009).

Undersogelsen deekkede en relativt lang tidsperiode: 1815-
2010. Forudsetningen for at starte i 1815 var, at det var efter
Wienerkongressen, at forskere og folk i samtiden begyndte at
opfatte Skandinavien som et serskilt system, i en eller anden
forstand afkoblet fra resten af Europa. Da jeg vendte blikket
mod de sociale institutioner, viste det sig imidlertid, at det ikke
var tilfeeldet. Jeg har ikke plads til her at udfolde hele argumen-
tationen, men min konklusion var, at der fersti 1920’erne og
1930’erne sker noget, som retfeerdigger brugen af begrebet et
skandinavisk internationalt samfund. Foer det var forskellene i
de sociale institutioner mellem Skandinavien, Europa og det
bredere internationale samfund for ubetydelige.

Hvad sker deri 1920’erne og 1930’erne? Kort fortalt er det
fremvaeksten af den universalistiske velferdsstat, hvor velfeerds-
rettigheder bliver ophojet til borgerrettigheder og dermed
indtager en central rolle i selve definitionen af, hvad det vil
sige at veere en nordisk/skandinavisk stat. Velfeerdsstaten bliver
en form for national ideologi. Dette er unikt i et komparativt
perspektiv. Der opstar andre velfeerdsstater rundt om i verden
i denne periode og senere, men ingen af dem bekender sig pa
samme made til velfeerdsrettigheder som borgerrettigheder, og
generelt bruger de nordiske lande en relativt storre del af deres
samfundskage pa velfeerd. I min optik kan velfzerdsstatsideo-
logien, eller velfeerdsstaten som et princip for statslegitimitet,
opfattes som en social institution i engelsk skole forstand. Den
udger en enhed af sociale praksisser, anerkendt af en gruppe
af stater, helt pa linje med krig eller diplomati. Jeg skal skynde
mig at navne, at det ikke er alle inden for den engelske skole,
der deler denne opfattelse af legitimitet som social institution,
men jeg star bestemt heller ikke alene med synspunktet.

Velfzerdsstaten som social institution var mit hovedargument
for at Kklassificere Skandinavien som et regionalt internationalt
samfund, men der var ogsa supplerende grunde, i hgj grad
forbundet med velfeerdsstatsargumentet. Jeg viste nemlig i
bogen, at der var mange afledte konsekvenser af det at veere

en velfeerdsstat i de nordiske landes udenrigspolitik — og nu
taler jeg om hele perioden fra 1920’erne til afslutningen af
den Kolde Krigi 1989. Den solidaritet, som er et hovedtraek i
velfeerdsstatsideologien, kom til udtryk i en ekstraordineer op-
bakning til FN og internationalisme i form af generese bidrag
til fredsbevarende styrker og udviklingsbistand. Den styrkede
ogsa feellesskabsfolelsen inden for Norden, hvilket resulterede i
oprettelsen af Nordisk Rad (og senere Nordisk Ministerrad) og
den skelszttende konvention om social tryghed fra 1955, hvor
borgere 1 Norden blev tilkendt velfeerds(borger)rettigheder,
uanset hvor i regionen de valgte at boszette sig. Endelig bidrog
den ogsa til sakaldt »blokdiplomati«, hvor de nordiske lande
koordinerede deres politik og talte med én stemme i diverse
internationale organisationer. Pa denne made bliver det muligt
at operere med en raekke afledte institutionelle konsekvenser
af det at vaere en velfeerdsstat: Opfattelsen af diplomati, krig/
konfliktlesning, international organisation og udviklingshjeelp
endres. Jeg anerkender og beskriver i bogen, hvordan flere af
disse udviklinger har redder i tiden for velfeerdsstatens frem-
vaekst, men jeg mener at std pa nogenlunde sikker grund i min
pastand om, at velfeerdsstaten pa afgerende vis pavirkede deres
konkrete form i denne periode (se ogsa Lawler 1997, Bergman
2007 og Kuisma 2007).

Og sa er vi ndet frem til 1989, hvor jeg i bogen valgte at holde
institutionerne i det skandinaviske internationale samfund
konstante, med det formal diskutere i hvilket omfang dette
samfund »ekspanderedex« til de baltiske stater (Estland, Letland
og Litauen) 1 1990’erne og 2000’erne. Jeg havde et par gode
argumenter for, hvorfor det var forsvarligt (Schouenborg 2013:
147-8), men mestendels var det en antagelse. Formalet med
resten af artiklen vil veere at underbygge denne antagelse.



Det skandinaviske internationale samfund 1989-2013
Hvad er argumenterne for diskontinuitet mellem perioden for
og efter den Kolde Krig? Forst skal det siges, at disse argumen-
ter ikke kun relaterer sig til velfzerdsstaten, men ogsa til, hvad
jeg ovenfor kaldte de afledte institutionelle konsekvenser for
diplomati, krig etc.

Lidt forsimplet kan man tale om en raekke ydre og indre &n-
dringer, som dog sjeldent kan adskilles i1 praksis. Hvis vi tager
de ydre @ndringer forst, sd var den vasentligste det fundamen-
tale skift i Skandinaviens geopolitiske situation. Fra at veere
frontlinjestater i den Kolde Krig la de nu trygt og sikkert i et
Europa, hvor den Europeiske Union og NATO gradvist eks-
panderede estover op gennem 1990°erne og 2000’erne. Hvis
man som nogen (eksempelvis Kaspersen 2006) ser velfeerdssta-
ten som en udenrigspolitisk strategi, der havde som sit mal at
udstikke en middelvejskurs under den Kolde Krig, og dermed
holde Skandinaven fri af det store ideologiske opger mellem
kapitalisme og kommunisme, sa kan man med rette haevde, at
velfeerdsstaten i en vis forstand blev geopolitisk irrelevant. Pa
samme méde kan man argumentere for, at incitamentet til at
bakke op om FN og en regelbaseret international orden mind-
skedes, nar truslen om at blive udsat for en nabostormagts
(Sovjetunionen) eneradige luner ikke leengere var til stede. En
anden ydre @ndring var den skeerpede internationale gkono-
miske konkurrence, som ofte bliver forbundet med fenomenet
globalisering. Skandinavien var selvfelgelig ogsé steerkt enga-
geret i international handel og eksport for den Kolde Krigs af-
slutning, men argumentet er, at den medfelgende konkurrence
om produktivitetsforggelser, omkostningsjusteringer, forskning
og udvikling etc., skeerpedes med globaliseringen og kraevede,
at de skandinaviske samfund og velfeerdsstater blev mere »lean«.
Velfeerdsstaten var for dyr og tung i drift — effektiviseringer og
reformer var pakraevet. Til slut kan man fremheve tyngden i
det europaeiske samarbejde efter Maastricht-Traktaten, som
med Finland og Sveriges medlemskab i 1995 trak fokus vek
fra nordisk samarbejde og mod Bruxelles.

I forhold til indre sendringer kan man pege pa de gkonomi-
ske kriser i Finland og Sverige i starthalvfemserne, som pa
hver sin made fremhaevede konkurrenceproblematikken. Den
betydelige indvandring, som de skandinaviske lande havde
oplevet for og efter 1989, begyndte ogsé i stigende grad at
blive problematiseret og keedet sammen med spergsmalet om
social sammenhaengskreeft og velfeerdsstatens fortsatte evne til
at yde passiv forsergelse til en stadigt sterre gruppe mennesker,
seerligt i Danmark og Norge. Endelig var der den danske aktive
internationalisme, som med Fogh-regeringens tiltreeden i 2001
forvandledes til aktiv krigsferelse i Afghanistan og Irak. Her
kunne man argumentere for et fundamentalt brud med den
skandinaviske tradition for at agere fredsmeaglere i internatio-
nal politik, typisk igennem FN.

Jeg anerkender alle disse ydre og indre eendringer i et vist
omfang, men det centrale spergsmal for mig er, om de faktisk
har rokket ved dét, der definerer det skandinaviske internatio-
nale samfund, og i sa fald hvor meget. Lad mig starte med den

universalistiske velfeerdstat. Er det stadig sadan, at velfeerds-
rettigheder opfattes som borgerrettigheder, og at ideen om
velfzerdsstaten er ophwijet til en samlende, hegemonisk national
ideologi?

Det indflydelsesrige engelske tidskrift The Economist udkom
fornyligt med titlen »The next supermodel: Why the world
should look at the Nordic countries« (2013). Budskabet var
Klart: Pa en hel vifte af omrader — fra konkurrenceevne, sunde
offentlige finanser og innovation til korruption, menneskelig
udvikling og livskvalitet — performede de nordiske lande (Is-
land var ikke en del analysen) i1 toppen af verden (7he Econo-
mist 2013: 15). Det var der som saddan ikke noget nyt i. Siden
1930’erne har der veret en tradition for, bade inden for og
uden for Norden, at fremhaeve Skandinavien og den sakaldte
»nordiske model« som et specielt attraktivt samfundsprojekt (se
Schouenborg 2013: 106-7 for en diskussion af dette feenomen).
Det interessante bestod i, at The Economist normalt er en staerk
fortaler for den angelsaksiske liberale model, med fri kapita-
lisme og en lille stat. Saledes fremheaevede The Economist ogsa
flere gange, at man stadig ikke bred sig om den relativt store
stat i Skandinavien og det heje skatteniveau, men at det samti-
dig ikke var muligt at ignorere Nordens sociale og gkonomiske
preestationer. Faktisk konkluderes analysen i tidsskriftet med
det kendte citat af tidligere svenske statsminister Goran Pers-
son om den svenske gkonomi som en humlebi: »With its overly
heavy body and little wings, supposedly it should not be able
to fly — but it does« (The Economist 2013: 16). En sadan tids-
skriftsanalyse er selvfolgelig ikke bevis for, at velfeerdsstatsideo-
logien stadig er fremherskende, men det giver en indikation af,
at det stadig er tilfzeldet. Hvad er der ellers af dokumentation
for denne tese?

Hyvis vi vender blikket mod Nordisk Socialstatistisk Komité
(NOSOSKO), sa skriver den i sin seneste rapport »Social tryg-
hed i de nordiske lande 2010/11« (2012), at

»De nordiske velfeerdsystemer er baseret pa en hej grad af
universalisme forstaet pa den made, at alle borgere har ret
til basal social tryghed og service uafthengigt at deres po-
sition pa arbejdsmarkedet. Universalismen har bidraget til
en bred folkelig stotte til velfeerdspolitikken« INOSOSKO
2012: 222).

De tilfgjer dog dette forbehold:

»Selvom de grundleggende principper for de nordiske
velfeerdstater stadigveek er geeldende er der i nogle lande
stigende tendens hen imod anvendelse af brugerbetaling, 1
stedet for at finansiere alle velfeerdsydelser gennem skatter.
Fondsdannelser til finansiering af pensioner far ligeledes en
starre og storre betydning« (NOSOSKO 2012: 223).

Ser man konkret pa statistikkerne, udmeerker de skandinaviske
lande sig ikke leengere ved at veere mere generese. I en an-
den rapport sammenligner NOSOSKO udgiftsniveauerne til



sociale ydelser i Norden med resten af Europa baseret pa »the
purchasing power standard (PPS)«. Her finder de, at

»the Nordic countries as a whole do not differ much from
large countries and small countries in Central Europe. The
levels are somewhat lower in the South, and lowest is the
expenditure in the East. There are, however, considerable
differences from one Nordic country to another. Norway
has the highest total social expenditure in Europe. Sweden
also has a relatively high expenditure at about the same
level as the Netherlands. In Denmark, the level is more like
that of Belgium, Austria and France. Finland may best be
compared with Germany and Great Britain, while Iceland
has the lowest expenditure of the Nordic countries« (NO-
SOSKO 2009: 30).

Dette bekreftes af Kangas & Kvists (2013: 150-1) analyse,
hvor de har set pa udviklingen i »generesitet« og »universa-
lisme« i 18 OECD-lande med fire nedslagspunkter: 1950,
1970, 1990 og 2010. Her fremgar det ogsa, at de nordiske
lande komparativt set har nermet sig andre velfeerdsstater i
genergsitet, men at de stadig bevarer en fererposition, nar det
kommer til universalisme. Substantielt synes den nordiske
universalistiske velfzerdsstat bevaret, men gelder det ogsa vel-
feerdsborgerrettigheder som hegemonisk ideologi?

Svaret her er igen et ja, dog med visse forbehold. Mikael
Nygard (2006) har analyseret partiprogrammerne for de 5-6
dominerende partier i de nordiske lande (med undtagelse af
Island) i perioden 1971-2003 og forsegt at kode dem i forhold
til opbakning omkring tre temaer: 1) welfare state expansion;
2) market orientation; og 3) welfare state limitation. Man kan
helt sikkert diskutere, om disse faktisk reflekterer opbakningen
til velfeerdsstatsideologien i partierne (og i den bredere be-
folkning), men som udgangspunkt vil jeg mene, at de fungerer
som gode proxy-indikatorer, der i hvert fald kan give os en
indikation af folkestemningen. Der er selvfolgelig bevaegelser
hen over perioden, men Nygard er i stand til at konkludere
folgende:

»Only in Sweden do we find a moderate overall decline in
partisan emphasis on welfare state expansion. In Denmark,
Finland and Norway, on the other hand, welfare expansion
has continued to be a central theme in election program-
mes and has actually gained more textual emphasis during
the end of the 1990s. Furthermore, the findings indicate
rather reserved positions on welfare retrenchment among
parties in general« (Nygard 2006: 366).

Han fremhaever dog ogsa, at nogle af partierne, specielt i Sve-
rige, er blevet mere markedsorienterede (Nygard 2006: 374).

Mads Meier Jaeger (2012) supplerer disse konklusioner med
sin analyse af meningsmalinger fra »The International Social
Survey Programme«. Her har han set pa 12 OECD-lande
inklusiv de fire store nordiske lande (Island er igen ikke med).
Han bruger en ret kompleks metode, men kort fortalt aggre-

geres svar pa enkeltspergsmal, for eksempel om, hvorvidt det
er statens rolle at tage sig af syge mennesker, til tre ideologiske
hovedpositioner: 1) supporters of an unconditional welfare
state model; 2) supporters of a conditional welfare state; og 3)
welfare state sceptics. Resultatet af analysen er, at de nordi-
ske lande stadig — i1 2006 — scorer hgjt pa opbakningen til en
»unconditional welfare state«. Danmark og Sverige er placeret
lavest med godt 60 procent. Omkring 40 procent bakker op
om en »conditional welfare state«, og der er kun 2-3 procent
skeptikere. Det er dog interessant at bemeerke, at opbakningen
i Sydeuropa til en »unconditional welfare state«, seerligt i Portu-
gal og Spanien, er hejere end i de nordiske lande samlet set, og
at Sverige har oplevet et markant fald fra 1996 til 2006: Fra 73
til 58 procent (Jeeger 2012: 57-9).

Pa baggrund af alle disse kilder mener jeg at kunne konklu-
dere, at den universalistiske velfaerdsstat er substantielt til
stede i de nordiske lande, og at den samtidig stadig nyder bred
folkelig opbakning. Den er blevet mindre genergs relativt set,
men udmeerker sig fortsat ved en hgj grad af universalisme.

I nogle lande, serligt Sverige, virker det til, at der er sket et
skred i holdningerne til velfeerdsstaten. Det skal dog samtidig
fremheeves, at regeringspartiet Nye moderaterne vandt det
skelszettende valg 1 2006 pa en steerk pro-velferd-retorik, og at
det endda gik sé vidt som til at kalde sig Sveriges nye arbejder-
parti (Kuisma & Ryner 2012: 336). P4 samme made forsegte
den danske liberale statsminister i 2011 at lancere Venstre som
»det moderne arbejderparti« (Politiken 2011). Det forekommer
tydeligt, at velfeerds- og arbejderidealet stadig repreesenterer
konkret politisk kapital i den nordiske politiske kultur, om end
det maske er ved at blive udvandet.

Jeg vil ogsa overordnet set argumentere for stabilitet i de andre
sociale institutioner i Norden. Hermed mener jeg, at den
nordiske tilgang til for eksempel diplomati, krig og udviklings-
bistand forsat reflekterer de ideologiske kernevaerdier i den
universalistiske velfzerdsstat, sdidan som det ogsa var tilfeeldet
for afslutningen af den Kolde Krig. Der er helt sikkert nogle
ting, som har @endret sig, men »essensen« i institutionerne er
bevaret.

I forhold til diplomati og fzlles nordisk optreeden i interna-
tionale organisationer som FN, sa er Norden i stigende grad
blevet »overskygget« af EU, hvis man tager Katie Laatikainens
(2003) analyse til troende. Det er den faelles udenrigs- og
sikkerhedspolitik (CFSP), der er i hejsedet, og de nordiske
lande koordinerer ikke leengere i samme omfang deres politik i
FN, som de gjorde for 1989 (her var koordination en specifik
traktatforpligtelse under Helsinki-aftalen). Laatikainen (2003:
428-9, 435) fremhaever dog, at selvom de nordiske lande ikke
leengere koordinerer sa taet, og ikke pa samme made anerken-
des som en serlig gruppe af andre lande 1 FN, sa stemmer

de stadig meget ens i generalforsamlingen og forsvarer i vid
udstreekning de samme politikker som tidligere. Prioriteterne
for det danske medlemskab af FN’s Sikkerhedsrad i 2005-2006
var ogsa meget traditionelle (Afrika, styrkelse af international



lov, konfliktlesning), med den mulige undtagelse af »kampen
mod terrorisme« (Lgj 2007: 31).

Det sidste element, kampen mod terrorisme, kan meget vel
fungere som overskriften for den vaesentligste udvikling, som
adskiller det skandinaviske internationale samfund i dag fra
tiden for 1989. Robert Del.ong (2009) gar sa langt som til at
heevde, at den danske deltagelse i Irak-krigen, der delvist var
motiveret som et element i den sterre kamp mod terrorisme,
udfordrede »the Scandinavian model of international relations«.
I hans optik var dette langt fra et eksempel pa fredelig konflikt-
losning gennem FN.

Jeg vil mene, at DelLong har ret langt hen ad vejen. Danmark
er blevet meget mere militaristisk, om end der i et vist omfang
er tale om en etisk form for militarisme. I deres glimrende arti-
kel om »the Danish Way of War« beskriver Peter Viggo Jakobsen
og Karsten Jakob Mgller (2012), hvordan den danske militere
intervention i Libyen blev praesenteret som »good news« af
den tidligere udenrigsminister Lene Espersen, og hvordan den
danske befolkning, sammenlignet med andre lande, er blandt
de steerkeste stotter af NATO missionen i Afghanistan og den
hypotetiske brug af magt mod styret i Iran for at stoppe dets
mulige atomprogram. Libyen missionen var som bekendt FN-
sanktioneret, og det samme var den seneste deltagelse i konflik-
ten i Mali. Men som Jakobsen og Maeller (2012: 115) frem-
heaever, sa virkede det til, at de dominerende danske partier,
inklusive SF, var villige til at bruge magt i Libyen selv uden

et FN-mandat, ligesom i Irak og Kosovo. Ydermere peger de
pé, at malet for Danmark i disse konflikter ikke s& meget er at
vinde, men at stotte den gode sag — og opna goodwill hos sine
allierede, sikkerhed og indflydelse. Det er en etisk militarisme,
som videreforer dele af den skandinaviske tradition (den gode
sag i form af menneskerettigheder, »Responsibility to Protects,
international orden), samtidig med at den pa afgerende vis
distancerer sig fra den (fredelig konfliktlesning). Hvis man
bruger Holsti’s (2004: 15-6) kategorier for endringer i sociale
institutioner, kan man opfatte dette som en »transformation« i
den skandinaviske opfattelse af krig, hvad angar Danmark.

Endelig er der ogsa en hej grad af kontinuitet i nordisk ud-
viklingspolitik, som pd mange mader er selve kerneeksemplet
pa projektionen af solidariske velfeerdsidealer internationalt.
Silbervik og Nygaard (2006: 51) konkluderer, at de nordi-
ske lande stadig er »exceptional actors in aid«, selvom der er
forskelle mellem dem, og at andre lande naermer sig deres
politikker. De er stadig exceptionelt generese, har et fokus

pa Afrika og de mindst udviklede lande, og de folger generelt
de mest »progressive« politikker i det internationale donor
miljo (se ogsd Odén 2011). Maske er kimen lagt til fremtidige
fundamentale @endringer, men lige nu eksisterer den nordiske
»udviklingsmodel« fortsat som social institution.

NOTE 1

Jeg vil derfor konkludere, at det giver mening at tale om et
skandinavisk internationalt samfund, ogsa efter 1989. Den
universalistiske velfeerdsstat er substantielt til stede og adskiller
stadig Skandinavien fra andre eksempler pa velfeerdssamfund.
Samtidig er de andre sociale institutioner, som kendetegnede
dette regionale internationale samfund under den Kolde Krig,
bevaret i deres grundform. Den eneste egentlige undtagelse her
er den danske tilgang til krig, hvor det maske giver mening at
tale om en transformation.

I det skandinaviske internationale samfunds tjeneste?
Afspejler disse konklusioner sig i nordiske diplomaters kon-
krete oplevelse af deres arbejde? For at svare pa dette sporgs-
mal foretog jeg en spergeskemaundersogelse blandt et bredt
udsnit af danske diplomater i udlandet. Det resulterede i 11
besvarelser, dekkende bade »gamle« europaiske magter som
Italien, Frankrig og Tyskland, og »nye« magter som Kina og
Sydafrika — samt FN og NATO.

Jeg spurgte dem blandt andet om, hvorvidt de regelmeessigt
medtes med andre nordiske kollegaer for at koordinere/dis-
kutere deres politikker (policies), og om de mente, at andre
diplomater opfattede dem som en »blok« eller separat grup-
pering. Her svarede de generelt bekraeftende, selvom der var
ret stor forskel i konkrete beskrivelser. Hvis vi tager blok-
sporgsmalet forst, sa var der meget steerke indikationer, som
nar en diplomat fra ambassaden i Rom tilkendegav, at »The
Nordic Troika«! (Finland synes udelukket i denne sammen-
heeng) er et kendt begreb blandt andre diplomater og italienske
embedsmend. I andre tilfzelde var der mere afdeempede svar,
hvor respondenterne sagde, at der maske nermere var tale om
et anerkendt meningsfalleskab (like-mindedness). En diplomat
fra ambassaden i Sydafrika mente ogsa, at opfattelsen af, at
disse lande var en del af EU-grupperingen (selvfolgelig uden
Norge), var meget mere signifikant end den nordiske dimen-
sion. Endelig var der et par eksempler pa respondenter, som
svarede afkraeftende pa blok-spergsmalet — én fra ambassaden i
Kina og ¢én fra ambassaden i Berlin.

Med hensyn til meder og koordination/diskussion af politik
svarede alle positivt, men her var der igen store forskelle. I
nogle tilfzelde medtes man dagligt eller ugentligt, i andre kunne
der ga flere maneder. Det virker ogsa til, at mange af disse
havde karakter af ad hoc-meder med det primere formal at
udveksle information. Samtidig fremhaevede nogle, at man
selvfolgelig ogsa regelmeaessigt modtes med diplomater fra
andre lande.

Et andet omrade, jeg spurgte ind til, var, om der var brede
politikomrader, hvor de var enige/uenige med deres nordiske
kollegaer. Pa enig-siden navnte respondenterne omrader som
klima og milje, udviklingsbistand, menneskerettigheder, inter-
national lov, FN, fredsopbygning, handel og kensspergsmal.

Af forskellige arsager blev spergsmalene stillet/besvaret pa engelsk.



Pa uenig-siden var de mindre informative. De fleste nevnte
medlemskab af NATO og EU som noget, der skilte landene.
En anden svarede folgende: »Use of force is probably the most
obvious area where we rarely share the same approach, but
there are others as well«. Fire undlod helt at svare eller sagde,
at de ikke havde nogen eksempler. Det kan selvfelgelig veere, at
man som diplomat ikke gnsker at udstille uenigheder, men det
virker til, at der er et vist oplevet meningsfeaellesskab, nar disse
svar sammenholdes med blok-spergsmalet ovenfor.

Velfeerdsstaten blev ikke neevnt af nogen. Der var ikke noget
spergsmal, som direkte var mentet pa den, men jeg spurgte
dem om, hvilke grundleeggende udenrigspolitiske veerdier der
enten samlede eller adskilte nordiske diplomater. Her kom
ingen ind pa velfzerdsstaten. Faktisk virkede det til, at dette
spergsmal blev opfattet som en variation pa det om enighed/
uenighed om brede politikomrader. Det er derfor ikke muligt
at sige noget om den konkrete oplevelse af denne institution,
selvom der selvfolgelig er et vist sammenfald mellem de delte
politikomrader og velfzerdsstatens kerneveaerdier.

Konklusion

Der er meget, som taler for en kontinuitetstese: Det giver
fortsat giver mening at identificere Norden/Skandinavien

som et regionalt internationalt samfund. Den universalistiske
velfeerdsstat er substantielt til stede i Norden i dag og udger
endnu idealet for statslegitimitet. P4 samme made er der klar
kontinuitet i andre sociale institutioner, om end den nordiske
tilgang til krig er under udfordring, grundet danske praksisser.
Min begraensede undersogelse af danske diplomaters konkrete
oplevelser synes at bekrefte dette billede.

En konklusion om kontinuitet betyder selvfelgelig ikke at
denne udvikling nedvendigvis vil fortsaette. Det er muligt at
forestille sig disintegration inden for Norden pa den ene side,
og eget fusion med europeiske sociale institutioner pa den an-
den side. Det ma lebende afgeres af empiriske studier som den
netop forelagte. Her er det ogsa veerd at traeekke pa sammenlig-
ninger med internationale samfund i andre regioner, s som
Mellemosten (Buzan & Gonzalez-Pelaez 2009) og Sydestasien
(Quayle 2013).
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Smart stat pa afveje?
Dansk EU-diplomati mellem indenrigs-
politik og europaiske stormagter

En vesentlig del af den diplomatiske praksis udspiller sig i Europa. Forskere har i de senere
ar papeget fordelene for iseer sma stater af at folge en sakaldt smart stats-strategi i EU-regi.

Denne artikel giver et eksempel pa sddan en strategi, samtidig med at den pointerer dens
begrensninger og viser, hvordan uformelle spil kan spilles ud af haenderne pa en lille stat.
Som case bruges smart regulerings-omradet, der viser, hvordan et regeringsskift i Danmark
og den politiske dagsorden hos serligt én stor allieret pavirkede graden af en smart stats-

strategis succes.

CAROLINE HOWARD GRON
Adjunkt, Institut for Statskundskab,
Kobenhavns Universitet, cg@ifs.ku.dk

Indledning: Smart diplomati?

Diplomati forbindes ofte med Udenrigsministeriets arbejde.
Men en stigende del af udenrigspolitikken, forstdet som relatio-
ner til andre lande, er blevet *udliciteret’ til fagministerierne, der
sender egne eksperter til arbejdsgrupper under Europa-Kom-
missionen (Kommissionen) og i regi af Ministerradet (Radet)
(Egeberg, Schaefer og Trondal, 2003). Det er ogsa fagministeri-
ernes ministre, der repraeesenterer Danmark i Radet, ligesom det
er fagministeriernes medarbejdere! der bemander den danske
repraesentation i Bruxelles (Repreesentationen) (Gren, under
udgivelse). En stor del af Danmarks udenrigspolitik foregar der-
for i regi af fagministerierne pa politikomrader, der kan beteg-
nes som 'low politics’.

I litteraturen om sma stater er der en gget opmeerksomhed om-
kring sma staters mulighed for at agere »smart«.? Helt konkret
skriver litteraturen sig op imod traditionelle bindingstrategier,
som sma stater har anlagt. En bindingsstrategi bestar i, at sméa
stater 1 fx EU forseger at indga i et institutionaliseret sam-
arbejde med de store lande for at binde disse med en rzkke
regler. Tanken er at skabe en fezlles og regelbaseret ramme for
samarbejde, der modvirker traditionel magtpolitik, hvor store
lande uhindret tryner de mindre. I de senere ar er litteraturen
imidlertid begyndt at papege relevansen af at teenke i andre los-
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ningsmodeller end institutioner (Joenniemi, 1998; Arter, 2000;
Wivel, 2010; Gron og Wivel, 2011). Uformelle relationer spil-
ler en stor rolle i et komplekst politisk system som EU, hvorfor
smart stats-litteraturen fx papeger, at det kan det veere en fordel
for et lille land at flytte det primeere fokus fra institutioner og
institutionaliserede relationer til uformelle relationer. Kendskab
til systemets funktion og villighed til at spille pa den uformelle
bane er veesentligt, nar nationale interesser skal forsvares (Gron,
under udgivelse). Smart stats-strategien forseger at konceptua-
lisere disse pointer og udvikler en reekke »gode rad« til sma lande
(Joenniemi, 1998; Arter, 2000; Wivel, 2010; Gren og Wivel,
2011; Panke, 2010, Gren og Rogaczewska, 2012):

Forst skal sma lande prioritere deres ressourcer. De har sjeldent
ressourcer til at forfelge alle sager, og derfor skal de strategisk
prioritere mellem sager pa den EU-politiske dagsorden, som
de onsker at pavirke. Nar de sager, der skal prioriteres, vaelges
ud, kan det ogsa vere en fordel at overveje, om nogle sager er
’lettere’ at ove indflydelse pa end andre. Eksempelvis er det ty-
pisk nemmere at fa indflydelse pa sager, der allerede er pa den
EU-politiske dagsorden (Gren og Wivel, 2011, s. 534) end at
introducere nye sager. Tilsvarende er arbejdet for de sma lande
nemmere, hvis de sager, der forfolges, opfattes som veerende i
feellesskabets interesse. For et lille land er det ogsa serligt re-

Den enkelte medarbejder er dog pa kontrakt hos Udenrigsministeriet.
Sma lande forstas her, jf. Panke (2010), som lande med under et gennemsnitligt antal stemmer i Radet.



levant at klarleegge, pa hvilke omrader man allerede besidder
kompetence. Det kan styrke troveerdighed som benchmark, el-
ler man kan optreede som norm entreprener. Det vil kort sagt
sige, at man gar foran »som det gode eksempel« pa omrader, der
anses som normativt vigtige, fx menneskerettigheder eller miljo
(Gren og Wivel, 2011).

I forhold til de uformelle strukturer, der omgiver de formelle
forhandlinger i Radet, kan der anlegges en lobbystrategi over
for Kommissionen og FEuropa-Parlamentet (Parlamentet)
(se Greon og Wivel, 2011, Gren, under udgivelse), hvor man
forseger at anvende nogle af de teknikker der traditionelt an-
vendes af lobbyister for at opna indflydelse (se fx Greenwood,
2011). Det drejer sig fx om uformelle kontakter med politikere
og embedsmend, udarbejdelse af analyser, der kan forberede
lovarbejde, og forseg pa uformelt at identificere mulige kom-
promiser. Tilsvarende kan de uformelle alliancespil rundt om
Radet ogséd veaere en arena, hvor sma lande kan overveje deres
rolle. Litteraturen har i hej grad fokuseret pa muligheden for
at maegle mellem store lande (Greon og Wivel, 2011, s. 532 ff.),
men muligheden for aktivt at indgé alliancer med andre lande
er ogsa relevant.

Men hvad vil det egentlig sige i praksis at veere smart? Hvilken
diplomatisk praksis er der tale om? Og hvad kan ’gé galt’, nar
staten skifter rolle fra ’stat’ til ’lobbyist’?

Artiklen vil forsege at besvare disse spergsmal med en analyse af
en case pa smart stats-adfeerd og pa den baggrund belyse teori-
ens anbefalinger i praksis. Analysen giver desuden grobund for
en diskussion af, hvad der sker, nar smart stats-strategien bevae-
ger sig ud af et lille lands kontrol.

Valg af case og metode

Den valgte case er smart® eller bedre regulation — pa dansk mest
kendt under begrebet »mindskelse af de administrative byrder«
eller smart regulering. I det folgende bruges begreberne »smart
regulering« og »bedre regulering« synonymt, men dog kronolo-
gisk saledes, at casens udvikling over tid afspejles.

Danmarks arbejde omkring smart regulering i EU sker i forlen-
gelse af den nationale indsats for enklere regler med henblik pa
at skabe administrative lettelser. Formalet er at indrette regelseet
pa en made, der gor det lettere at drive virksomhed uden at
indskreenke regelseettenes formal. P4 den made ensker man at
frigive ressourcer, virksomhederne bruger pa administration af
EU-regulering, sa de i stedet kan bruges pa at drive virksomhed.

I EU er linjen mere hard; bedre reguleringsdagsordener viser
sig over tid ikke kun at handle om at reducere administrative
byrder, men ogsa om at reducere EU-regulering for at gere livet
lettere for europeiske virksomheder og pa den made bidrage
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til vaekst og eget konkurrenceevne.* Denne dagsorden er blevet
forsterket af krisen.

Danmarks arbejde med smart regulering er valgt som case, fordi
1) det er et godt eksempel pa et lille land, der forfelger smart
stats-strategien med en vis succes; 2) der er tale om et langt for-
lob, der giver mulighed for at vurdere konsekvenserne af strate-
gien; 3) den seneste politiske udvikling i EU giver baggrund for
at diskutere nogle af de udfordringer, som smart stats-strategien
kan efterlade en lille stat med.

Casebeskrivelsen bygger pa en raekke kvalitative kilder som of-
ficielle dokumenter og pressemeddelelser, der beskriver det for-
melle forleb, ikke-offentliggjorte dokumenter, som forfatterne
har haft adgang til, og interviews med relevante embedsmeend i
Kobenhavn og Bruxelles pa Repraesentationen og i Kommissio-
nen. Disse interviews er anonymiseret, og deres udsagn anven-
des lgbende i analysen. Endvidere har den ene af forfatterne i
sin tidligere stilling selv deltaget i arbejdet med smart regulering
op til og under det danske EU-formandskab i 2012. Endelig
treekkes der pa avisernes daekning af de elementer af sagen, der
er daekket i offentligheden.

De folgende sektioner beskriver forlebet omkring casen og pa-
peger, hvordan og i hvilket omfang smart stats-strategiens anbe-
falinger har veeret i brug.

Fra bedre til smart regulering

Bedre regulering har vaeret pa Kommissionens dagsorden i
lang tid. I 2005 offentliggjorde Kommissionen fx meddelelsen
Bedre regulering til gavn for veekst og beskeeftigelse 1 Den Europceiske
Union (KOM 2005,97), og internt i Kommissionen blev fokus
pa bedre regulering modsvaret af en @get brug af konsekvens-
vurderinger (impact assessments) i forbindelse med fremleeggel-
sen af ny lovgivning (Kurpas, Gren og Kaczynski, 2008, s. 40).
I 2007 vedtog Kommissionen en handlingsplan for reduktion
af administrative byrder i EU (KOM 2007, 23), og i september
2009 forslog Praesident Barroso, forud for sit genvalg i 2010,
smart regulering som en ny fremgangsmade for europaisk po-
litikudvikling. Tanken var at sette det eksisterende arbejde med
bedre regulering ind i en kontekst, hvor smart regulering nu blev
»méden« at lave ny lovgivning pa i EU. Omradet skulle dermed
flytte sig fra primeert at veere en del af Kommissionens interne
procedurer om konsekvensvurderinger til at understotte de am-
bitioner, som Barroso luftede i sit Er Resultatorienteret Europa
(KOM 2006, 211) om, at EU er et organ, der i krisetid ska-
ber konkrete lgsninger for EU’s virksomheder og borgere. Efter
Barrosos genvalg i 2010 fremsatte Kommissionen den 8. okto-
ber 2010 sin meddelelse Smart regulering 1 den Europceiske Union
(KOM, 2010, 543).

I de kommende afsnit folger en nermere analyse af, hvordan
Danmark agerede i sagen om smart regulering.

Begrebet smart har i denne forbindelse intet med begrebet smart i ”smart state-strategi” at gore.
Se http://www.erhvervsstyrelsen.dk/smartreguleringeu, besogt d. 20.2.13



Medlemsstaterne kommer pa banen

Efter Barrosos genvalg sendte daveerende erhvervs- og ekono-
miminister Lene Espersen breve til en reekke af de nyudneevnte
kommisseerer.” Brevene pegede pa danske szrinteresser, her
iblandt smart regulering, og hvilke argumenter man fra dansk
side ansa som primeere i forhold til problemstillingen.

Derudover udgav Storbritannien, Nederlandene og Danmark i
2010 en pjece om smart regulering (The Danish Government,
Government of the Netherlands og MHGovernment, 2010).
Fokus var pa, hvordan regulering kunne forenkles, og pjecen var
garneret med konkrete eksempler fra EU-landene pa, hvordan
smart regulerings-dagsordenen kunne forfolges.

For Danmark var en direkte kontakt til Kommissionen og sam-
arbejdet med Storbritannien og Nederlandene et godt traek i
indenrigspolitisk kontekst og i trdd med smart stats-strategien;
den borgerlige regering havde siden tiltreedelsen 1 2001 arbejdet
for at mindske de administrative byrder for erhvervslivet med
et mal om at lette 25 % af de administrative byrder. I den ar-
lige redegorelse til Folketinget fra @konomi- og Erhvervsmini-
steriet kunne davaerende ekonomi- og erhvervsminister Brian
Mikkelsen i juni 2011 erklere, at malet var ndet (Jkonomi- og
Erhvervsministeriet, 2011).°

Danmark har historisk haft et godt samarbejde med Storbritan-
nien og Nederlandene, hvilket skyldes bade kultur og strategi;
Nederlandene og Storbritannien er centrale medlemslande i
Radet. Storbritannien pga. sin sterrelse og Nederlandene pga.
sin centrale placering (geografisk), som ger det til en populeer
alliancepartner, fordi landet via Benelux-samarbejdet graenser
mod syd (Frankrig og pa den made er en indgang mod Spanien
og Italien), mod est i forhold til Tyskland og mod vest i forhold
til Storbritannien. Nederlandene er saledes ogsa ofte godt infor-
meret om andre landes positioner, samtidig med at landet har
forholdsvis mange stemmer 1 Radet. Danmark har kunnet til-
byde at veere indgangen til Norden samtidig med, at det blandt
resten af EU-landene har veeret kendt, at Danmark var langt
fremme pa smart regulerings-dagsordenen. Der har derfor ogsé
veeret enske om adgang til den viden, som Danmark var i be-
siddelse af. Danmark har altsa kunnet anvende sin viden og sit
rygte som ’benchmark’ pa omradet til at gore sig til en interes-
sant partner, hvilket er et typisk smart stats-traek.

Ud over en fornuftig alliance var et andet smart stats-treek, at
Danmark havde spillet ind i en eksisterende dagsorden bade
gennem direkte kontakter til Kommissionen og med den fzl-
les pjece. Saledes havde man fra dansk side brugt sin status
som forgangsland aktivt, samtidig med at man havde formaet
at skabe sammenhesng mellem regeringens egne prioriteter og
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det konkrete forslag, der oven i kebet fremstod som et tiltag i
fellesskabets interesse.

Den nationale dagsorden; betydningen af et
regeringsskift

Men at forfelge en smart stats-strategi viste sig ikke helt ukom-
pliceret.

1 2010 var Danmark allerede i gang med at forberede sit EU-
formandskab, som skulle starte den 1. januar 2012. I den for-
bindelse skal to hensyn fremhaeves. Dels, at man fra dansk side
onskede at prioritere smart regulering saledes, at man under
dansk formandskab skabte fremskridt pa dagsordenen fordi, at
det var i overensstemmelse med nationale interesser (Gren og
Rogaczewska, 2012; Regeringen, 2011, s. 24). Her skal pointe-
res, at danske interesser ikke kunne varetages under selve for-
mandskabet, hvorfor sagen skulle vinkles i dansk interesse inden
Danmark overtog EU-formandskabet (Gren og Rogaczewska,
2012, Tallberg, 2003). Dels fik Danmark en ny regering i 2011,
som kun delvist videreforte den borgerlige regerings indsats om-
kring smart regulering. Fx blev der i hejere grad lagt vegt pa
ikke at deregulere, dvs. fijerne regler. Fokus var i stedet p4, at
eksisterende eller ny lovgivning ikke skabte unedvendige admi-
nistrative byrder for virksomhederne (Erhvervs- og Vaekstmini-
steriet, 2011, s. 50).

Séledes fik regeringen forud for rddsmede den 5. december
2011, og umiddelbart inden det danske EU-formandskab, fol-
gende mandat i Folketinget: »Regeringen stotter generelt, at smart
regulering sker ud fra en balancerer tilgang og handler om at oge
kvaliteten 1 reguleringen. [...] Regeringen legger veegt pa, at admi-
nistrative byrder kun vil blive reduceret 1 de tilfeelde, hvor der tkke
medforer forringelser af de grundleggende beskyttelsesniveauer i lov-
gronmingen. « (Erhvervs- og Veekstministeriet, 2011, s. 50).

Under normale forhold er den danske EU-beslutningspro-
cedure og det faktum, at regeringen skal hente mandat i Fol-
ketinget, medvirkende til, at Danmark er en stabil EU-aktor.
EU-politikken er derfor generelt ikke kun et kompromis mellem
regeringspartierne, men ogsa mere generelt blandt Folketingets
partier. Det er derfor sjeeldent, at der sker store udsving i danske
EU-politiske holdninger over tid. Derfor anses Danmark for en
stabil samarbejdspartner blandt andre EU-lande. Den danske
EU-beslutningsprocedure kan dog vere en diplomatisk udfor-
dring i tiden, hvor et EU-politisk spergsmal er ved at tage en
drejning, og man fra dansk side endnu ikke har opndet et man-
dat. I denne periode athenger den politiske interessevaretagelse
af den enkelte embedsmand, som deltager i forhandlingerne 1
Radets arbejdsgrupper. Som en embedsmand oplyser »holder
man sig bare til det eksisterende mandat«. Men det betyder, at
den formelle danske interessevaretagelse i perioder, hvor der

Ministeren skrev til fire kommissarer, hvoraf smart regulering blev dagsordenssat i forhold til tre: Michel Barnier (kommisser for det indre

marked), Siim Kallas (kommisser for transport) og Antonio Tajani (kommisser for erhvervsliv og iveerksetteri).
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sker storre sendringer i de eksterne betingelser, eksempelvis i
andre landes positioner, ikke kan forholde sig til den eksiste-
rende EU-politiske virkelighed — eller er overladt til den enkelte
embedsmands fortolkning af et eksisterende mandat.

I forhold til Danmarks fulde udnyttelse af smart stats-strategien
kan det sdledes veere en begraensning, at den aktivisme, der for-
ventes af embedsmendene i smart stats-tilgangen, enten bliver
lagt ded eller bliver udtryk for en udemokratisk politisering i
situationer, hvor den EU-politiske dagsorden skifter hurtigt.

I februar 2012, det vil sige under det danske EU-formandskab,
opnaede regeringen et nyt mandat: » Regeringen stotter generelt ar-
bejdet med forenkling af EU-regulering. [...] Regeringen leegger veegt
pa, at reguleringsmeessige byrder kun vil blive reduceret 1 de tilfeelde,
hovor det ikke medforer forringelser af de grundleggende beskyttelses-
niveauer 1 lovgivningen, herunder scerligt arbejdsmiljoomradet [...]«
(Erhvervs- og Veekstministeriet, 2012, 5.79).

Sammenlignes der med det tidligere mandat inden formandska-
bet fra december 2011, ses det, at dansk holdning har endret
sig til fordel for en lidt hardere tone: ordet »administrative« er
vaek og erstattet af »reguleringsmaessige«. Mandatet navner, at
sagen handler om forenkling af EU-regulering, hvorimod or-
dene »smart regulering« ikke leengere star neevnt. Stilles man-
daterne op over for hinanden, ses det, at det seneste mandat i
hoejere grad fokuserer pa forenkling af EU-regler (deregulering)
og mindre pa mindskelse af de administrative byrder.

Forandringen i mandatets ordlyd skal findes i begivenheder
uden for Danmarks grenser, hvilket de kommende afsnit ser
narmere pa.

De andre landes nationale arenaer;

Camerons dagsorden

Smart regulerings-dagsordenen blev i hejere grad national po-
litik for mange EU-lande pa grund af den ekonomiske krise.
Serligt Storbritannien spiller i denne sammenheng en vaesent-
lig rolle.

Allerede tilbage i 2010, under Tony Blairs forholdsvis EU-po-
sitive labour-regering, blev begrebet »smart regulation« enkelte
steder udskiftet til at handle om at mindske »regulatory bur-
dens« i den pjece, som Danmark, Storbritannien og Nederlan-
dene udarbejdede sammen. Det kan med andre ord postuleres,
at Storbritannien allerede dengang forsegte at fokusere smart
regulering pa spergsmalet om deregulering af administrative
byrder — og maske helt at mindske andelen af EU-regulering.

Tendensen mod en decideret deregulerings-dagsorden i en na-
tional kontekst blev dog for alvor gennemgdaende, efter at David
Camerons konservative regering kom til magten i maj 2010. Ek-
sempelvis udbad alle Storbritanniens ambassader i EU sig ma-
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der med relevante hejtstdende embedsmend i hovedsteederne
med henblik pa at forankre dagsordenen om at mindske lovgiv-
ningsmeessige byrder fra EU.

Pa Storbritanniens Representation i Bruxelles blev indsatsen
malrettet alle attachéer og ambassaderer pa de ovrige med-
lemslandes repreesentationer, og pa laveste embedsmandsni-
veau blev relevante embedsmeaend i Kommissionen kontaktet af
embedsmend fra det engelske Erhvervsministerium.” Briterne
igangsatte altsd en massiv lobbykampagne pa alle niveauer for
at fremme deres (nationale) dagsorden, ligesom de ogsa i Ra-
det spillede en aktiv rolle. I december 2011 vedtog Det Euro-
pzeiske Rad fx et szt konklusioner (European Council, 2012),
der tydeliggjorde deregulerings-dagsordenen. Storbritannien
udnyttede, at flere af medlemsstaternes ledere havde brug for
at levere indenrigspolitiske modsvar pa krisen, og her blev dere-
gulering en del af svaret. Generelt var der pa grund af krisen et
aget indenrigspolitisk behov for, at lederne gjorde det nemmere
og billigere for virksomhederne at drive virksomhed. Fx kunne
manglen pa adgang til finansiering for EU’s virksomheder vink-
les i konteksten af deregulering; de penge, som virksomhederne
ikke skulle bruge pa at opfylde EU-regler, kunne bruges til at
drive virksomhed. Desuden oplevede en raekke lande stigende
EU-modstand, ligeledes ansporet af krisen. Her kunne deregu-
lerings-dagsordenen vinkles indenrigspolitik som en afstandsta-
gen til EU. Dog var der stadig fortalere for, at deregulering ikke
var vejen frem, og at der var brug for et steerkt EU som vej ud af
krisen. Det var blandt andet Frankrig, hvor den daveerende fran-
ske praesident Nicholas Zarkozy stod over for et praesidentvalg i
maj 2012. En informant beretter, at Cameron i sidste ende fik
ordlyden i konklusionerne presset igennem mens Sarkozy var
pa toilettet.

Dertil kom, at det indenrigspolitiske pres pa Cameron blev ved
med at stige 1 hans eget parti pa grund af eget EU-skepsis. I takt
med dette anlagde Cameron en holdning i Radet, hvor Stor-
britannien i hgjere grad talte for, at EU skulle blande sig min-
dre i nationale spergsmal (Volkery, 2013). Krisen forsterkede
tilgangen og kulminerede med Camerons tale til nationen den
23. januar 2013,® hvor han lovede en folkeafstemning om Stor-
britanniens medlemskab af EU. En tale, der i gvrigt oprindeligt
var planlagt til at skulle aftholdes i Amsterdam — maske for at
understrege den fezlles front mellem de to lande i forhold til
deregulerings-dagsordenen?

Godt hjulpet pa vej af britisk indenrigspolitik havde »reduktion
af administrative byrder« udviklet sig til »reduktion af regule-
ringsmeessige byrder, som udviklede sig til spergsmalet om be-
tingelserne for EU-landenes medlemskab af EU. Som reaktion
pa denne udvikling, og pa Camerons tale, meldte fx Frankrig
ud, at man ikke kunne have et EU a la carte, hvor de enkelte
medlemsstater valgte de elementer af EU-samarbejdet, som
passede dem (Carnegy, 2013). En holdning, som statsminister

I Storbritannien er smart regulerings-dagsordenen forankret i Ministry for Business, Innovation and Skills, der modsvarer Erhvervs- og Vekst-

http://www.politics.co.uk/comment-analysis/2013/01/23/cameron-cu-referendum-speech-in-full, besogt 7/3, 2013.



Helle Thorning-Schmidt i evrigt stettede ved at sige, at EU ikke
er et tag selv-bord (Munksgaard, 2013a).

Smart regulerings-dagsordenen havde udviklet sig til storpolitik,
hvor Storbritannien spillede hejt spil om sit EU-medlemskab.
Den udstillede EU’s skrgbelighed i en tid, hvor der er behov for
stabilitet. En dagsorden, der ikke blot ligger langt fra den nuvee-
rende danske regeringens holdning, men ironisk nok ogsa langt
fra den tidligere regeringens holdning (Munksgaard, 2013b),
som ikke gnskede dagsordenen sammenkoblet med spergsma-
let om »mindre EU«. Selvom spillet derfor i udgangspunktet
var spillet smart fra dansk side, var det umuligt at kontrollere,
hvordan det falles arbejde om en snaever dagsorden, der hand-
lede om at fremme erhvervslivet vaeekstmuligheder, blev brugt af
storre medlemsstater’ — og seerligt Storbritannien — dels i inden-
rigspolitisk kontekst og dels i en overordnet storpolitisk kontekst
pa den europiske arena.

Det danske formandskab: red, hvad reddes kan!

Danmark befandt sig i begyndelsen af formandskabet i en si-
tuation, hvor smart regulering i EU havde preeget den EU-
politiske dagsorden i sadan en grad, at det ikke leengere var i
overensstemmelse med den nye regeringslinje, der var afspejlet
i mandatet fra december 2011. Som vist ovenfor blev manda-
tet derfor endret, sa den danske stol i Radet kunne stotte det
danske formandskab i deres bestraebelser pa at fremme sagen.
Her skal den tidligere pointe om, at mandatet er udtryk for det
brede kompromis i Folketinget, genkaldes. Selve regeringens
holdning udgjorde nemlig et problem for videreforelsen af den
smart stats-strategi, som den tidligere regering havde sat i sgen.

Briternes brug af dagsordenen og det forhold, at Danmark havde
EU-formandskabet, og derfor var forpligtet til at levere losnin-
ger i hele EU’s interesse (Gren og Rogaczewska, 2012), satte
Danmark i en sveer position. Det blev ikke lettere af, at speorgs-
malet om smart regulering i evrigt udviklede sig til et spergsmal
om magtbalance mellem Radets formationer for henholdsvis
konkurrenceevne (COMPET) og ekonomiske og finansielle
sporgsmal (ECOFIN). ECOFIN provede at sette sig pa den
del af dagsordenen, der handler om konsekvensvurderinger ved
at drefte muligheden for at »boykotte« ethvert lovgivningsmees-
sigt tiltag, der havde for store statsfinansielle konsekvenser for
enkelte medlemslande. Mens ECOFIN onskede at begranse
EU-love, der medferte omkostninger for landene, der havde
travlt med at bekeempe de negative konsekvenser af krisen, ville
COMPET ikke »miste« dagsordenen til ECOFIN. Frygtscena-
riet var, at det ville medfere stand-still pa fremgang pa de veek-
stinitiativer, som Kommissionen havde lanceret i sin Akt for Det
Indre Marked (KOM, 2011, 206). Det var en serlig udfordring
for det danske formandskab, der prioriterede at skabe resultater
med henblik pa at fremme vaekst og konkurrenceevne, og som

NOTE 9

NOTE 10
de to medlemslande.

NOTE 11

havde lanceret storstedelen af sine formandskabsprioriteter pa
vaekstdagsordenen (Regeringen, 2012).

Fra dansk side matte man saledes balancere forpligtelsen til at
viderefore EU-dagsordenen som neutralt formandskab og en-
sket om at undga at skulle vedtage kompromiser i Radet, der
ikke var i dansk national interesse.

Losningen var at bruge formandskabsrollen som undskyldning
for at nedtone dansk involvering i arbejdet med smart regule-
rings-dagsordenen i EU. P4 den méade kunne regeringen arbejde
inden for mandatet fra februar 2012 uden, at den danske EU-
politiske goodwill, som man havde oparbejdet op til formand-
skabet — og under den borgerlige regering — blev sat over styr.
Samtidig kunne Thorning-Schmidt oparbejde goodwill hos den
nyvalgte franske preesident Francois Hollande, som kunne bru-
ges positivt efter formandskabet. Lige inden det danske folke-
tingsvalg i efteraret 2011 var Danmark nemlig tet pa at folge
Storbritanniens linje efter et mede i Det Europeaeiske Rad, hvor
Cameron og den daveerende danske statsminister Lars Lokke
Rasmussen havde talt sammen ifelge diplomatiske kilder. Men
efter at Lokke Rasmussen tabte valget, var realiteten, at rege-
ringens holdning pa smart regulering var teettere pa de tidligere
»modstandere«, som Frankrig, Belgien og Spanien, end Storbri-
tannien og Nederlandene.!®

Ved at bruge formandskabet som undskyldning for ikke leengere
at spille en aktiv rolle i forhold til smart regulerings-dagsorde-
nen kunne politisk goodwill fastholdes bade i forhold til Stor-
britannien og i forhold til Frankrig. Danmark fulgte dermed
smart stats-strategiens rad om at maegle mellem store medlems-
stater ved at positionere sig mellem Storbritanniens anti-EU-
og Frankrigs pro-EU-holdning. P4 den made reddede man den
diplomatiske kapital — dog under erkendelse af, at en del af de
policy-gevinster, der var udsigt til i starten af processen, gik tabt.

Resultatet ses i de radskonklusioner om smart regulering
(Council of the European Union, 2012), som det danske for-
mandskab vedtog i Radet (COMPET), hvor Radet beder Kom-
missionen om at ga videre med smart regulerings-dagsordenen.
Gas der bagom ordlyden i konklusionerne, kan man argumen-
tere for at disse gar mere mod deregulering end mindskelse af
administrative byrder. Radskonklusionerne er et klassisk eksem-
pel pa et europaeisk kompromis samtidig med, at de viser, hvor-
dan Danmark ved at felge smart stats-strategiens anbefalinger
dels har ageret som neutral megler i formandskabsrollen og dels
har brugt formandskabsrollen smart i forhold til at kunne holde
lav profil i Ridet.!! Hvis ikke Danmark havde haft formandska-
bet, havde man fra dansk side veeret nedsaget til at stotte fransk
holdning under forhandlingerne i Radet, fordi den la teettere
pa den nuverende danske regerings holdning. Pa grund af for-

Polen brugte fx situationen til at modsette sig den gronne dagsorden.
Frankrig og Storbritannien er notorisk sjeeldent enige om EU-politikken, og ogsa pé smart reguleringsdagsordenen var der stor afstand mellem

Det skal her pointeres, at der er forskel pA Danmark som formandskabsland (formandskabsstolen) og Danmark, som medlem af Radet (den

danske stol, hvor dansk holdning / danske interesser preesenteres og varetages).



mandskabsrollen kunne dette dbenlyse holdningsskift fra dansk
side undgas, og Danmark kunne std med »et ben i hver lejr¢,
bade den franske og den britisk/hollandske.

Konklusion

Analysen viser, hvilke handtag smarte stater har nar de vil
fremme deres interesser, men ogsa i hej grad hvor tilgangen har
sine begraensninger.

For det forste viser casen, at en smart stats-strategi kan forfel-
ges med succes, nar der er politisk enighed pa et omrade. Et
regeringsskifte eller en seendring i den politiske dagsorden kan til
gengeeld gore strategien problematisk.

Derneest viser casen ogsa, at et smat land kan komme til kort,
hvis den makropolitiske dagsorden endrer sig, eller hvis store
allierede veelger at udnytte den eksisterende EU-dagsorden til at
fremme indenrigspolitiske interesser. Fx bliver det problematisk
for det lille land at have foretaget store investeringer (i form
af administrative ressourcer og politisk kapital) i dagsordenen,

fordi det kan vaere sveert at fastholde rollen som en dominerende
aktor i forhold til den givne dagsorden. Danmark blev delvist
reddet fra sin skaebne ved at bruge smart stats-strategien i kon-
teksten af et EU-formandskab, men sa heldige kan sma stater
ikke altid veere.

Alt i alt viser analysen af smart regulering, at der er betydeligt
raderum for sma stater til at sege indflydelse uden om de tra-
ditionelle strukturer (primeert i regi af Ministerradet), men at
sadanne aktiviteter samtidig kan veaere risikofyldte. Det skyldes,
at den sikkerhed, som de formelle strukturer trods alt giver, er
sat ud af kraft uden for strukturerne — og det forklarer maske,
hvorfor sma stater i hej grad fokuserer pa at styrke institutioner
og formelle regler i international samarbejde. Den forudsige-
lighed og binding af de sterre landes handlemuligheder, som
steerke formelle strukturer medferer, kan ofte veere en hjalp for
smadstatens politikere og diplomater; bade nér strategien leegges
og nar den skal fores ud i livet. For sméstaten kan det uformelle
spil veere bade dyrt og farligt at spille.
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Kinas pluralistiske diplomati

Kinas diplomati har traditionelt veeret varetaget af Kinas udenrigsministerium,

men kombinationen af globalisering og Kinas ggede internationale rolle gor, at en raekke
andre bureakratiske akterer i stigende grad sztter deres fingeraftryk. Pa trods af Kinas
autoritere system ser vi ansatser til en bureakratisk pluralisme pa udenrigsfronten,

der ligner den, som vi kan observere i Vesten. Det har en effekt pa Kinas evne til

at sende ét klart udenrigspolitisk budskab til omverden.

JONAS PARELLO-PLESNER
Senior Policy Fellow,

European Council on Foreign Relations,
Jonas.Parello-Plesner@ecfr.eu

Introduktion - Diplomati i forandring

Udenrigspolitik og diplomati er i forandring. Det klassiske
verdensbillede bestod af afgreensede stater, hvis udenrigsmi-
nisterier og ambassadenetveaerk opretholdt forbindelsen med
hinanden. Sadan er det ikke i en globaliseret verden. Som

skak er udenrigspolitik nu et spil, der bestar af flere brikker.
Nar »specialiserede ministerier treeder ind ‘en masse’ pa den
diplomatiske scene¢, i Paul Meerts formulering, er det mere
sandt end nogensinde for (DIPL.O 2007). En tet underskov af
offentlige og semioffentlige instanser, styrelser, organisationer,
lokalregeringer og ministerier, med hvert sit seet prioriteter

og perspektiver, er i dag blevet ‘uofficielle diplomater’ i deres
egen ret. Praktisk set har denne udvikling bade elementer

af integrarion, ved at nye akterer bliver inkluderet i klassiske
diplomatiske processer (som f.eks. i dansk praksis, nar Fedeva-
reministeriet udsender konsulenter pa de danske ambassader),
og af forgrening eller pluralisering, ved at ministerier, institutio-
ner og lokale instanser pa egen hand i stigende grad raekker ud
over landegreensen i, hvad der er blevet debt ‘paradiplomati’
(Meerts 1999; Melissen 1999).

En forklaring er, at det er blevet sveerere og sveerere at adskille
indenrigs- og udenrigsinteresser, hvilket tildeler bade fagmi-
nisterier og andre civilsamfundsorganisationer en naturlig
stigende international rolle. I Europa og for Danmarks ved-
kommende har samarbejdet i EU i seerdeleshed udvisket skellet
mellem internt og eksternt. Det udvidede udenrigspolitiske
resort har reelt oversteget udenrigsministeriernes kapacitet, i
takt med at feltet for international koordinering er bredt ud.

CHRISTIANE BJERGLUND ANDERSEN
China Programme Assistant,

European Council on Foreign Relations,
christiane.andersen@ecfr.eu

Endelig er det ogsa teknologisk lettere at skabe og vedligeholde
arbejdsrelationer pa tveers af savel institutioner som nationer.

Udenrigsministeriet er dermed blevet én akter blandt flere i

et storre udenrigsnetvaerk — en vigtig akter, men, ikke desto
mindre, ikke leengere en ubestridt kanal for inter-statslige
relationer. Denne bureaukratiske pluralisering kan ses som en
del af en storre tendens imod udenrigspolitisk demokratisering,
hvor ogsé private virksomheder, foreninger og borgere sidder
med ved bordet. Dette nye ‘netveerksdiplomati’ (Metzl 2001)

er orienteret omkring problemstillinger og arbejdsomrader pa
tveers af formelle hierarkier og organisationer.

At det klassiske udenrigsmonopol er under belejring, er i sig
selv ikke en nyhed. Zbigniew Brzezinski, Jimmy Carters sik-
kerhedsradgiver og en aktiv udenrigspolitisk kommentator den
dag i dag, udtalte i 1970, at hvis det ikke var fordi udenrigsmi-
nisterier og ambassader allerede eksisterede, var der bestemt
ikke nogen grund til at opfinde dem (Hamilton & Langhorne
1995). Andre instanser kunne som siddan sagtens varetage de
nationale interesser. Omkring samtidig gjorde forskere som
Graham Allison og Morton Halperin opmerksom pa hvordan
de enkelte bureaukratiske organisationer konkurrerede ind-
byrdes om at forme udenrigspolitiske beslutninger (se f.eks.
Allison 1971 og Halperin 1974). I dag er det et grundvilkar,
at udenrigspolitik varetages af et voksende net af aktgrer og
relationer ofte i indbyrdes bureaukratisk kappestrid.

Sédan er forholdene for vestlige, globaliserede demokratier.
Vi er vant til at here om uenighederne mellem Pentagon,



udenrigsministeriet og det Hvide Hus 1 USA, nar det geelder
fastleggelsen af den amerikanske udenrigspolitik. Men geaelder
denne udvikling ogsa i en centralstyret, autoriteert et-parti
system? Med andre ord, geelder det ogsa for Kina, den nye
globale stormagt? Vi har vaeret vant til at anskue Kina som en
monolit, der opererer malrettet efter en omhyggeligt afstemt
plan, der frasorterer uenighed og debat, men de senere ar har
vi sa smat faet gjnene op for at dette langt fra er tilfeeldet (se
f.eks. Leonard 2012), og at der bagved terre partidokumenter
findes en underskov af steerke og ofte divergerende sysnspunk-
ter pa Kinas fremtidige udvikling. Det geelder ogsa i udenrigs-
politikken, hvor en gryende pluralisme finder sted pa samme
vis som det har veeret tilfeeldet i vestlige diplomatier gennem de
seneste artier. Artiklen illustrerer gennem tre kinesiske eksem-
pler denne pointe.

Kinas udenrigspolitiske fragmentering

Nar man er verdens naeststorste ekonomi med tocifrede mili-
teere vaekstrater, kan man ikke leengere »skjule sin styrke og se
tiden an«, som Deng Xiaopings udenrigspolitiske credo led.
Som den massive udenlandske deekning af folkekongressens
mede i 2013 viste, er verdens gjne rettede mod Kina. Det, som
for var interne kinesiske anliggender, har i dag internationale
konsekvenser. Det stiller nye udfordringer til landets udenrigs-
politiske fremfeerd, primeert i form af en dobbelt mission: At
sikre Kinas fortsatte ‘fredelige opstigning’ i en ny global magt-
balance og samtidig handtere den udenrigspolitiske porgsitet,
der stammer fra den stigende internationalisering af nationale
forhold.

Som vi ser i de vestlige demokratier, er den klassiske rolle

med en enstrenget udenrigstjeneste, der star for alle forhold

til andre lande, &ndret blandt andet med fremvaksten af en
bred vifte af akterer i og omkring det kinesiske statsapparat.
Formelt set nyder det kinesiske udenrigsministerium en relativt
privilegeret position og har selvfelgelig sit ekslusive ambassa-
denetveaerk at traekke pa. Reelt set er den kompetence eroderet
i en grad, hvor der eksplicit bliver sat spergsmalstegn ved om
det kinesiske udenrigsministerium overhovedet skal ses som
den primaere udenrigspolitiske aktor (SIPRI 2011). Med til at
fastleegge de udenrigspolitiske rammer er forst og fremmest
det magtfulde Handelsministerium (som samarbejder teet med
kinesiske virksomheder i deres oversoiske ekspansion og ogsa
star for Kinas seerlige variant af udlandsbistand), Finansmini-
steriet, Ministeriet for Offentlig Sikkerhed, den Kinesiske Cen-
tralbank, Forsvaret og den allestedsneervaerende Kommission
for National Udvikling og Reform, som har det overordnede
ansvar for gkonomisk planleegning, men listen er lang og straek-
ker sig fra lokalregeringer, statsejede koncerner og teenketanke
til subdivisioner af kystvagten. Glem Track II-diplomati, her
skal langt flere romertal til.!

Hovedpinen for Kina er, at pluraliseringen kan sveekke lan-
dets evne til at fore en sammenheangende udenrigspolitik,
samt skabe usikkerhed omkring hvordan Kinas udenrigspo-
litik afkodes i udlandet. Relativt set har Udenrigsministeriet
gennemgaet en storre og tidligere udvikling end de andre
organer. Vek er mao-uniformen, stive miner og automatisk
overseaettelse af partisloganer: Den moderne kinesiske diplomat
er velkleedt, selvsikker og flydende pa adskillige sprog (Rana
2005). Bagsiden af medaljen er, at Udenrigsministeriet i flere
kredse opfattes som bledseden og for lydher over for ikke-
kinesiske argumenter, og ministeriets embedsmeend beretter,
at de modtager breve med kalktabletter med posten — for at
styrke rygraden i forhandlinger med udlandet (Shambaugh
2013). Ofte er det Udenrigsministeriet, der star som den blede
’due’ over for de andre organisationers *hege’, der rider med
pa den staerke nationalistiske belge, der har grebet den kinesi-
ske befolkning, som gerne ser, at Kina mere aktivt og aggres-
sivt forsvarer sine nationale interesser, serligt i neeromradet
(eksempelvis i forhold til Japan). Ofte slerer det Kinas officielle
politik, at flere pensionerede men hejtstiende militeerpersoner
blander sig i den offentlige debat med ofte skingre nationalisti-
ske synspunkter, der afkodes af omverden som udtryk for reelle
positioner i den kinesiske her og som nye pejlemerker i den
kinesiske udenrigspolitik.

Forskellene mellem enhederne bliver understreget af en steerk
vertikal opdeling, hvor al koordination mellem ministerierne
foregér igennem toppen (det vil sige oftest pd vice-ministerni-
veau eller hojere), og hvor der mangler indbyrdes udveksling

af medarbejdere. Intentionen er at forebygge ’fraktioner’ pa
tveers af ministerierne, der potentielt kunne opfordre til ’den
ene tjeneste er den anden veerd’-korruption samt svaekke den
hierarkiske autoritet. Den egentlige konsekvens er dog forst og
fremmest at de ministerielle enheder udvikler en ’os-mod-dem’
mentalitet, der forer til divergerende veerdiseet og en rivalisering
om de organisatoriske goder. Denne bureaukratiske konkur-
rence er i hej grad rettet imod en enkelt punkt — Politbureauets
Staende Udvalg som i princippet treeffer alle endelige udenrigs-
politiske beslutninger, neermere betegnet et mindre sar-udvalg
for udenrigspolitik, nu ledet af Xi Jinping selv, hvor savel
ministerierne, som Forsvaret (primeert igennem den Centrale
Militeerkommission) og partiets egne organer keemper for at

fa egne interesser tilgodeset. Samtidigt er den aktivitet, der

gar forud for fastleeggelsen af den politiske linje, lige sa vigtig:
Mange af de decentraliserede akterer har udviklet en »ger
forst, sperg senere«taktik, som kan have en forstyrrende effekt.
Kinas evne til at opné konkrete udenrigspolitiske resultater af-
heenger derfor i hej grad af, hvor effektivt denne bureaukratiske
rivalisering styres.

NOTE 1  “Track II-diplomati’ er en betegnelse for en uofficiel kontakt mellem lande, via f.eks. pensionerede topembedsmeend, sportsfolk, forskere eller
radgivere, uden om de klassiske diplomatiske kanaler (’track I’). Et eksempel er USAs *bordtennis-diplomati’ i begyndelsen af 1970’erne, hvor

USA og Kina nermede sig hinanden gennem en raekke bordtennisarrangementer, der banede vejen for Nixons Kina-besgg i 1972.



Eksempel 1: Kiv i klimaforhandlinger

Efter at COP15 strandede, blev Kina beskyldt for bevidst

at obstruere de forste ugers forhandlinger. Spergsmalet er, i
hvilken grad dette var et strategisk valg eller affedt af interne
stridigheder om forhandlingspositionen samt manglende evne
til at positionere sig og ’selge’ sin position til de internationale
medier.

Kinas klimapolitik ligger i speend mellem flere instanser.
Miljebeskyttelse blev i 2008 opgraderet fra en forvaltning til
ministerium, hvilket afspejler Kinas opprioritering af for-
urening og klima, bl.a. fordi en stigende del af Kinas civile
uroligheder bunder i miljeproblemer, ifelge minister Zhou
Shengxian. Som forvaltning gik organisationen aktivt i spidsen
for en raekke tiltag, men senere hen mistede det nyslaede mini-
sterium momentum. I modsatning til Indien, som sendte den
karismatiske miljeminister Jairam Ramesh til Kebenhavn som
chefforhandler, deltog Kinas Ministerium for Miljgbeskyttelse
ikke i COP15.

Klimaomradet har pa mange méder veeret en preveklud for
Kinas inddragelse i internationale lesninger. Landet har siden
90’erne taget den diskursive tete i G77+1 for at promovere
princippet om ‘feelles men differentieret ansvar’ mellem i- og
u-lande. For at konsolidere sin forhandlingsposition for topme
det tog Kina de forste skridt mod frivillige bindende nedskee-
ringer og styrkede bandene mellem BASIC-landene. Netop
fordi den internationale fremfzerd pa klimaomréadet var relativt
succesfuld, i form af partnerskaber og samarbejdsaftaler med
andre udviklingslande, var det en prioritet for Udenrigsmi-
nisteriet at bibeholde dette omdemme. Op mod COP15 var
Kinas position defineret af en dobbelt ambition om at afvise
bindende forpligtelser og undga at sta tilbage som syndebuk,
hvis forhandlingerne bred sammen. Alligevel var det ikke
Udenrigsministeriet, der stod i spidsen for Kinas delegation til
COP13.

Den egentlige spydspids for Kinas klimadiplomati er derimod
Kommissionen for National Udvikling og Reform, forkortet
NDRC (efter den engelske oversettelse: National Develop-
ment and Reform Commission). Kommissionen er arvtageren
til den gamle statsplanleegningsenhed fra de plangkonomiske
dage men er fortsat exceptionelt vidtreekkende i indflydelse

pa ekonomiske og industripolitiske beslutninger. NDRC er
stadigveek negleaktor, nar det gaelder om at udfeerdige Kinas
okonomiske fem-ars plan. Her formuleres statens finanspoliti-
ske strategi, anleegsprojekter godkendes, prisrammer besluttes,
og industriens spilleregler fastlaegges. Ikke mindst har Kom-
missionen udbredt kontrol over Kinas energi-sektor. Bade

ved reformerne i 2008 og 2013 blev flere af Kommissionens
funktioner lagt ud til andre ministerier, men ikke klimaom-
radet, der har hort under Kommissionen siden 2003. Ved de
internationale forhandlinger er det Kommissionen, der tager
ordet pa Kinas vegne.

Da den kinesiske delegation ankom til et iskoldt Kebenhavn i
2009, var Udenrigsministeriets repreesentanter derfor under-

lagt Kommissionens chefforhandlere Xie Zhenhua og Su Wei.
Forskellene i tilgang stod klart: Hvor Udenrigsministeriet var
aben over for en relativt kompromissegende linje, stod Kom-
missionen stejlt imod indremmelser pa Kinas kernesag, ingen
ovre graenser for CO,-udslip og international monitorering.
Kommissionen havde intet besveer med at sige nej til verden,
fordi dens horisont er indenrigspolitikken og ikke hvordan
Kina fremstér pa verdensscenen. Premierminister Wen Jia-
baos sene ankomst ved topmedet forvirrede (og forneermede)
forhandlingspartnerne og tilspidsede situationen med den
splittede delegation (Jakobson og Knox 2010).

Da Wen ankom til Kebenhavn — og i forste omgang lagde

sig op af Udenrigsministeriets argumenter — var situationen
anspendt. Pa det afgerende mede en sen fredag aften mellem
Wen, USA’s praesident Barack Obama og lederne af Brasilien,
Indien og Sydafrika, bred uenighederne internt i den kinesi-
ske lejr ud i lys lue. Da et medlem af den kinesiske delegation
viftede en beskyldende pegefinger af Obama, bad Wen sin
oversaetter om ikke at videregive indholdet af det vrede udbrud
— og ignorerede den ophidsede forhandler fra da af (Liebertal
2009, Jakobson og Knox 2010).

Overordnet set havde Kina forud for COP15 tre hovedpriori-
teter pa klimaomradet: 1) Aktiv handtering af klimaafledte pro-
blemer; 2) lederskab, reelt og moralsk, pa den internationale
scene, og; 3) frie rammer for at forfelge skonomisk vaekst. Det
forste punkt ser Kina som et rent internt anliggende — og der-
med havde Ministeriet for Miljebeskyttelse ingen international
rolle at spille. Det andet punkt, personificeret af Udenrigsmini-
steriet, blev ved COP15 trumfet at det sidste punkt, personifi-
ceret, at Kommissionen for National Udvikling og Reform.

Kina holdt 100 procent fast i sine nationale prioritieter pa
COP15, men satte til i forhold til internationalt omdemme. I
naeste runde, Cancun 2010, var forhandlingspositionen sadan
set uforandret, men tonen bledere og de interne stridspunkter
klappet af pa forhand, séledes at Kina bedre kunne positionere
sig selv som en velvillig forhandlingspartner, ogsé selvom de
konkrete resultater for klodens klimaforandring udeblev i de
internationale forhandlinger i arene frem.

Eksempel 2: Stormagtens beskyttelse af statsborgere i
udlandet

Bureaukratisk pluralisme medferer problemer, nér institu-
tionelle interesser kommer i konflikt, men der ligger ogsé en
potentiel styrke i form af den udenrigspolitiske fleksibilitet,
kompetencespekter og handlekraft, som Kinas stigende enga-
gement globalt i hgj grad nedvendigger. Et eksempel pa det
er »haiwai gongmin baohu« — beskyttelse af borgere i udlandet.
Det er blevet en prioritet i de senere ar og indgik som nyt
begreb i den skriftlige redegerelse fra den 18. partikongres i
november 2012.

I dag befinder en stor gruppe af kinesiske statsborgere sig i
langt hjemmefra i det skonomiske mirakels tjeneste (Kina er
hastigt rykket op som en af verdens storste udenlandske inve-



storer); mange som arbejdere for de store statsejede selskaber
pa ressoruceudvinding og infrastrukturprojekter, men et veeld
af kinesiske handelsrejsende og pionerer rejser ogsa ud i disse
ar. Tilsammen med en stigende turisme, betyder det at ca. 80
millioner kinesiske statsborgere rejser uden for landets gren-
ser hvert ar, herunder 3-6 millioner udstationerede arbejdere.
Ifolge et ansldet tal er ca. 1 million af disse udstationeret i
Afrika, i omrader, der ofte er ustabile og risikable.? Nar kon-
flikter og katastrofer indtreeder, ma de kinesiske myndigheder
derfor i stigende grad treede til med ressourcer, som enten i
kraft af udfordringens omfang eller vanskelighed kraever en
flerstrenget indsats.

Da de kinesiske arbejdere oftest er ansat af store statsejede
konglomerater, spiller disse selskabers aktiviteter og brug for
beskyttelse ind i Kinas udenrigspolitiske virkelighed. Det kan
ses 1 forholdet mellem Syd- og (Nord)Sudan, hvor Kina har
pataget sig en stadig mere aktiv rolle, da de kinesiske olieinve-
steringer krydser greensen mellem de nu to selvsteendige lande.
Her har der ogsa veret flere tilfeelde af kidnapninger af kinesi-
ske arbejdere som Udenrigsministeriet efterfolgende har mattet
prove at sztte ind for at lese. Samtidig giver de nere band
mellem virksomheder og regeringsapparatets forskellige grene
i sig selv anledning til ‘para-diplomati’, fordi ansvarsfordelin-
gen befinder sig i et privat-offentligt greenseland. Da kinesiske
arbejdere kom i vanskeligheder i forbindelse med en bombeak-
tion 1 Congo, var det derfor de lokale myndigheder i Beijing,
som ejede den pageldende virksomhed, der tradte til.

En anden stor ministeriel aktor pa dette felt er Ministeriet

for Offentlig Sikkerhed, hvis ressort ellers traditionelt har
veeret sikkerhed internt i Kina, herunder politikorpset. Efter
en gruppe kinesiske somaend blev draebt pa bestialsk vis pa
Mekong-floden i 2011, tradte ministeriet ind pa den udenrigs-
politiske scene og forhandlede med de sydestasiatiske nabo-
lande (Burma, Laos, Cambodja, Thailand) om fzlles men ogsa
saerskilte kinesiske politipatruljer saledes at Kina fik en ny rolle
som Sydestasiens flodbetjent’ (Financial Times 2011). Senere
hen da ministeriet arbejdede pa at anholde den formodede
burmesiske bagmand til drabene pa de kinesiske semend,

der opholdt sig pa burmesisk territorium var der overvejel-

ser 1 ministeriet om at bruge en bomebearmeret drone til at
uskadeliggere manden. Hvis Kina havde brugt en drone uden
for egne graenser ville det have haft stor belgeeffekt i opfattelse
af den kinesiske udenrigspolitik og givet ridser i lakken pa den
officielle forteelling om ’fredelig opstigen’.

Endnu videre omkring har Ministeriet for Offentlig Sikkerhed
ogsa sldet sine folder, og i Angola ledte det sammen med lokale
myndigheder en falles politiaktion i 2012 mod kriminelle
kinesere, der efterfolgende blev transporteret tilbage til Kina og
retsforfulgt.

NOTE 2
ES181730

I de senere ar ses flere eksempler pa ekstremt omfangsrige
indsatser for kinesiske statsborgere i udlandet, der ligger uden
for en enkelt akters kapacitet og derfor kraever en hej grad af
koordination. I evakueringen fra Kirgisistan i 2010 blev 1.299
kinesiske statsborgere flgjet til Urumgi i det nordvestlige Kina
i chartrede fly, men den virkelige ilddab fandt sted aret efter,
hvor 35.860 borgere blev evakueret fra Libyen pa tolv dage

i en operation, som trak pa ressourcer pa tvers af det sam-
lede statsapparat. Som noget nyt deltog det kinesiske militeer
ogsa med fire fly og en fregat omdirigeret fra Aden-bugten.
Udenrigsministeriet foretog en stor del af det koordinerende
benarbejde, men hovedansvaret blev placeret under Statsradets
Zhang Dejiang, der kunne koordinere de seksten involverede
ministerier.

Det betyder altsa, at Kinas ggede investeringer i udladet og
dertilhorende kinesiske arbejdere ogsa har en richochet-effekt
pa Kinas udenrigspolitik, og at man bliver nedt til at forholde
sig mere aktivt til krisestyring i andre lande. Det inebaerer en
opbledning af princippet om ikke-indblanding i andre landes
interne anliggender. Og som i eksemplet med droneangrebet
(der dog aldrig blev gennemfort) kan milepalene for Kinas
internationale ageren ogsa rykkes af andre akterer end Uden-
rigsministeriet.

Eksempel 3: Ni bureaukratiske drager i det Sydkinesiske
Hav

Vores sidste eksempel har indflydelse pa den diplomatiske
varetagelse af en hejspaendt konflikt med adskillige interna-
tionale bergringsflader. Det drejer sig, med andre ord, om de
omstridte farvande i det Sydkinesiske Hav.

Kinas territoriale krav i det Sydkinesiske Hav er kontrover-
sielle. P4 den anden side star sydestasiatiske naboer, seerligt
Vietnam og Filippinerne, der gor modsatrettede krav ud for
egne kyster. For at stotte kravet til det Sydkinesiske Hav pabe-
raber Kina sig ogsa ejerskabet af en raekke rev og e-grupper.
Kinas handtering af konflikten i det Sydkinesiske Hav kom-
pliceres af, at et klassisk ’for mange kokke’-problem, der har
affedt en grad af bureaukratisk fragmentering og aktivisme.
Antallet af indblandede organisationer har, med reference til
kinesisk mytologi, givet anledning til betegnelsen »de ni dra-
ger«.

Principielt er den diplomatiske linje klar. Kina har en rekke
territoriale krav, og Udenrigsministeriet er udevende hand

for den politiske linje lagt af Politbureauets staende udvalg.

Og igen, pa trods af fordelen i erfaring og forhandlingskom-
petence, udstiller virkelighedens gang Udenrigsministeriets
manglende reelle autoritet (International Crisis Group 2012).
For at undgé uautoriserede episoder, der kan bringe konflikten
op til overfladen, har Udenrigsministeriet til opgave at holde

Se Oxford Analyticas daglige brief 26. februar 2013 tilgeengelig (bag en betalingsmur) pa: https://www.oxan.com/display.aspx?ItemID=



styr pa andre aktorers aktiviteter, men et hurtigt oprids under-
streger sveerhedsgraden:

Blandt aktererne er lokalregeringerne i seerligt Hainan og
Guangdong, der graenser op til de nye omstridte sgomrader, og
som har egne interesser, seerligt nar det gelder nye ekonomi-
ske muligheder indenfor fiskeri og turisme. Lag dertil, at det
nationale turistbureau gav grent lys for luksusture til Paracel-
gerne, som ogsa Vietnam ger krav pa. Det blev i Vietnam

set som et storre udenrigspolitisk skridt fra Kinas side, der
eskalerede konflikten, men kunne ogsa ses som udtryk for en
af de ’ni drager’, som muligvis blot forfulgte egne ekonomiske
interesser, samt selvvalgt patriotisme. Nar det gaelder sgpatrul-
jering er der ogsa et veeld af kinesiske akterer med bade kyst-
vagtpatruljering og sefartssikkerhed samt endnu en myndighed
pa fiskeriovervagning. Endelig er der naturligvis den kinesiske
flade.

Som en rapport fra International Crisis Group konkluderede,
har disse flerhovede myndigheder, der ofte keemper for egne
interesser eller for at vise centralregeringen i Beijing, hvor
meget de kan, i realiteten forveerret Kinas forhold til naboerne
omkring det Sydkinesiske Hav, og heemmer fremover Kinas
evne til at lese konflikterne pa diplomatisk vis, fordi selv min-
dre handlinger fra enkeltmyndigheder anskues som planlagte
diplomatiske treek (nogle af dem er det dog givetvis ogsa) fra
nabolandene. Som en ny udvikling pa omradet blev en rackke
af de sepatruljerende organisationer lagt sammen til én felles
myndighed (en statslig semyndighed) ved Folkekongressen i
marts 2013, og sigtet hermed er netop at styrke Kinas diplo-
matiske ageren, sé der ikke udsendes s& mange signaler fra
forskellige aktorer.

Konklusion

Det er altsa ikke kun i Vesten, at det klassiske diplomati ud-
fordres. Det gor sig ogséa geldende i Kina, hvor der pa trods af
topstyringen og det autoriteere system er flere og flere akterer,
som far en international forhandlingsflade, og som nedbry-
der det klassiske skel mellem indenrigs- og udenrigspolitik.
Desuden er der et helt andet og kraftigere internationalt fokus
pa Kina og landets ageren, hvilket ogsa ger, at nogle af disse
interne spil mellem forskellige akterer kommer ud til interna-
tionalt skue.

I forening betyder de to udviklinger, at i takt med at Kina
vokser i styrke, skonomisk og politisk, vil beslutninger truffet
dybt nede i det kinesiske statsapparat — i ministerier, agentu-
rer, lokalregeringer og kommissioner — have udenrigspolitiske
konsekvenser.

Vi er ofte hurtige til tage tilflugt i en opfattelse af Kina som en
politisk monolit, hvis opfersel, fra planleegning til udfersel, er
noje koreograferet. Som vi har pavist igennem tre eksempler,
viser der sig et mere nuanceret billede: Kinas udenrigspolitiske
fremfeerd bliver til i et — til tider koordineret, til tider kaotisk

— samspil mellem en raeekke akterer inden og udenfor statsap-
paratet, pa grund af de samme tendenser til bureaukratisk
pluralisme, som vi kender fra vestlige demokratier, og som
globalisering medferer ogsa for Kina.

Det medforer, at aktorer som tidligere udelukkende besad en
national og indenrigspolitisk rolle, fir en bredere udenrigspo-
litisk rolle. Det kan saledes besverliggore, eller i nogle tilfeelde
underminere, den mere moderate linje i forhold til udlandet og
Kinas ’fredelige udvikling’, som det kinesiske udenrigsministe-
rium er den udvalgte kustode for.
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Middelindkomstfaelden 1 Sydestasien

Flere nyligt industrialiserede lande i Sydestasien regnede i 1990’erne med at blive fuldt
udviklede ekonomier i lgbet af et par artier, men transformationen er stegdt ind i barrierer.
De har vanskeligt ved at tilvejebringe arbejdskraft med de efterspurgte kvalifikationer

pa arbejdsmarkedet.
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Middelindkomstekonomier som Malaysia og Thailand har pa
baggrund af deres mangearige hoje gkonomiske vaekstrater
kalkuleret med, at de inden for en overskuelig arraekke ville
komme op i den eftertragtede hojindkomstliga. Malaysia har
siden begyndelsen af 1990’erne sat sig malet at blive et hoj-
indkomstland inden 2020 (Sixth Malaysia Plan 1991). Nu ser
det ud til, at det gar langsommere end forventet. De er maske
havnet i en middelindkomstfzelde (Roland-Holst, Sugiyarto,
Loh 2010). Denne mindre lyse udsigt er begrundet i mindre
vaekstrater, hardere global konkurrence og iseer vanskeligheder
med at tilvejebringe kvalificeret arbejdskraft til mere avance-
rede teknologiske og ledelsesmeessige funktioner.

I det folgende er fokus pa problemerne med at tilvejebringe
kvalificeret arbejdskraft. Det er blevet en hurdle for sydest-
asiatiske middelindkomstlande i deres transformation til
hejindkomstekonomier. I de senere ér er denne hurdle blevet
et vaesentligt tema i diskussion af deres ekonomiske udvikling
(Garrett 2004; Warr 2011; Gill & Kharas 2007); for flere ob-
servationer peger pa, at disse gkonomier har langt mindre suc-
ces med at tilvejebringe en »bled« (kvalificeret arbejdskraft) end
en »hard« (fysisk) infrastruktur (Gill & Kharas 2007). Denne
hurdle bliver analyseret med Malaysia som omdrejningspunkt
dels fordi det i de senere artier har haft en markant ekspansion
af videregidende uddannelser, men ogsa fordi det sa malret-

tet har satset pa at komme ind i hejindkomstligaen og derfor

NOTE 1

illustrerer de problemer, som de sydestasiatiske middelind-
komstekonomier er konfronteret med i transformationsproces-
sen. Gennem en analyse af statistiske data om rekruttering til
videregdende uddannelse i Malaysia diskuteres spergsmalet om
en ekspansion i tilgangen til de videregdende uddannelser er en
loftestang for at komme ud af middelindkomstfzelden.

Middelindkomstfzelden

De hoje veekstrater pa 7-8 % arligt, der tidligere kendetegnede
de fremstormende sydestasiatiske skonomier for den asiatiske
finanskrise i 1997, er siden faldet til 4-5 % arligt, og tiden efter
finanskrisen i 2008 har ikke skabt grundlag for hejere arlige
veekstrater. Selv om det er heje vaekstrater sammenlignet med
Europa og USA, giver de nering til bekymringer hos evre
middelindkomstlande som Malaysia og Thailand. De frygter
scenarier, hvor de vil blive fanget i en middelindkomstfzlde,
inden de nar hejindkomstniveauet.

Middelindkomstfelden setter ord pa den empiriske erfaring,
at gkonomisk tilbagegang har bremset navnlig sydestasiatiske
lande, der inden for de naermeste ar sa ud til at veere pa vej

til hegjindkomststatus (Gill & Kharas 2007). De umiddelbare
makro-gkonomiske problemer for Malaysia og Thailand har
veeret fald i deres private investeringer, der siden 1997 fi-
nanskrisen er faldet i proportion til BNP fra gennemsnitlig 30
til omkring 12-15 %. Det har betydet faldende eftersporgsel og

Jeg vil gerne takke min kollega Daniel Fleming for mange gode kommentarer.



Figur 1. Verdensbankens inddeling af lav-, middel- og hgjindkomstlande

Lavindkomst Lavere middelindkomst

BNI per indbygger om aret BNI per indbygger om aret

US $ 1.005 eller mindre US $ 1.005-3.975

Kilde : Verdensbanken 2010.

neddrosling i de mere langsigtede vaekstforventninger (Tenth
Malaysia Plan 2011; Eleventh National Economic Plan and
Social Plan 2012).

Under disse umiddelbare makro-gkonomiske problemer ligger
dybere transformationsproblemer fra lavindkomst over mid-
delindkomst til hejindkomst gkonomi. Den Asiatiske Ud-
viklingsbank har for nylig i en rapport analyseret disse trans-
formationsproblemer (Filipe J., A. A. Abdon and U. Kumar
2012). I perioden 1950-2010 har Malaysia og Thailand veeret i
lavindkomstkategorien i1 hhv. 19 og 26 ar, mens de har veret i
middelindkomstkategorien i hhv. 42 og 35 ar. I denne 60-ars-
periode er middelindkomstfzelden altsa vanskeligere at komme
ud af end fattigdomsfeelden. Det heenger sammen med de
okonomiske og politiske strukturforandringer, som transforma-
tionerne kreever.

I overgangen fra lavindkomst til middelindkomstekonomier var
Malaysia og Thailand dbne markedsorienterede gkonomier, der
lagde vaegt pa at fjerne forhindringer for kanalisering af billig
arbejdskraft til de eksport-orienterede arbejdsintensive indu-
strier. De ivaerksatte markedsunderstottende politikker: stabile
okonomiske og politiske forhold, aben politik med hensyn til
international handel og udenlandske investeringer, fremskaf-
felse af basal fysisk infrastruktur og et fungerende finansiel
system. Ligesom andre sydestasiatiske middelindkomstekono-
mier er de blevet konfronteret med de problemer, som stigende
lenomkostninger i de arbejdsintensive industrier medferer med
hensyn til at bevare konkurrenceevnen over for opstigende
middelindkomstgkonomier. Malaysia og Thailand har erfaret,
at deres konkurrenceevne er blevet svaekket over for Vietnam
og navnlig Kina.

Det har sat strukturforandringer pa dagsordenen. I stedet for
at samle standardiserede produkter designet af vestlige mul-
tinationale virksomheder med importeret teknologi er udfor-
dringen for Malaysia og Thailand at omstille deres produktion
til selv at producere mere teknologisk avancerede produkter.
Denne udfordring bliver ikke mindre i en tid med stagnation
pa de vestlige eksportmarkeder og omstilling til mere beeredyg-
tig produktion.

Ekspansion af de videregaende uddannelser
Udpviklingssucceshistorier som Singapore, Sydkorea og Taiwan,
der har opnaéet hegjindkomststatus, giver sydestasiatiske mid-
delindkomstgkonomier opskriften pa opstigningen. Den er
forst og fremmest uddannelsesreformer, der kan hjelpe med at
tilvejebringe en stor veluddannet og kreativ middelklasse.

@vre middelindkomst Hojindkomst

BNI per indbygger om aret BNI per indbygger om aret

US $ 3.975-12.275 US $ 12.275 og derover

Flere sydestasiatiske lande har forsegt at folge opskriften. De
har i de sidste 10 ar investeret store summer i grunduddan-
nelse og videregdende uddannelse. Men de har som navnt
erfaret, at det er langt vanskeligere at skabe en »first class«
arbejdskraft end at tilvejebringe store fysiske infrastrukturpro-
jekter.

I Malaysia har ekspansionen af offentlige og private videre-
gdende uddannelser veeret markant. Der er i de senere artier
blevet anvendt mere pa uddannelse (i % af BNP) end i de
geografiske naermeste lande (inklusive Singapore) og i forhold
til udviklede lande som USA og England (Lee Kiong Hock &
Shyamala Nagaraj 2012). Denne ekspansion viser sig i antal-
let af universiteter og kandidater. For nervarende er der 20
offentlige og 26 private universiteter (Tenth Malaysia Plan
2010). Disse institutioner har produceret et stort antal kan-
didater med en videregdende uddannelse. I 1982 var antallet
af kandidater 331.800 eller 6 % af arbejdsstyrken. I 2010 var
dette antal steget til 2.788 millioner eller 24 % af arbejds-
styrken, hvilket svarer til omkring 16 % af hele befolkning
(Department of Statistics Malaysia). Sammenlignet med Sin-
gapore, der i lengere tid end Malaysia har prioriteret viderega-
ende uddannelse hojt, er antallet af kandidater bemeaerkelses-
veerdigt. I Singapore har 33 % af befolkningen fodt i Singapore
ifelge en befolkningstelling i 2010 en videregdende uddannelse
(Census of Population 2010, Singapore Statistics).

Det store spring fremad i antallet af kandidater er ikke alene et
resultat af den store kandidatproduktion i Malaysia. Det afspej-
ler ogsa et stort antal studerende, der studerer i udlandet. Selv
om antallet i de senere ar er faldet, er der stadig et stort antal,
der studerer i udlandet, navnlig i USA, England og Australien.
12007 var det totale antal 54.915, hvilket er knapt halvdelen
sammenlignet med de 117.297 studerende i 2000 (www.mohe.

gov.my)

Ovenstaende tal for kandidatproduktionen giver et indblik 1
ekspansionen pa arbejdsmarkedet af hejt uddannede. I det
folgende vil vi gennem indskrivningstallene pa forskellige stu-
dieniveauer give et billede af, hvor bred porten er blevet til de
videregdende uddannelser. Ekspansionen er blevet understottet
af fri adgang til grundskolen fra begyndelsen af 1960’erne og
siden 1980’erne til gymnasiale og tekniske uddannelser (Lee
Kiong Hock & Shyamala Nagaraj 2012).

Indskrivningen til videregaende uddannelser steg med 92 % fra
2000 til 2010. Det er en stor vaekst sammenlignet med Singa-
pore, hvor indskrivningen i den samme periode steg med 48 %



Tabel 1 Indskrivning til videregdende uddannelser efter niveau, 2000-2010

2000 2005 2010

Studie niveau Offentlig Privat Total Offentlig Privat Total Offentlig Privat Total
Certificate’ 23,816 81,775 105,570 37,931 94,949 132,880 40,204 85,885 126,089
Diploma? 91,338 117,056 208,454 98,953 131,428 230,381 149,702 225,997 375,699
Bachelor 170,794 59,932 230,726 212,326 110,591 322,917 287,354 227,764 515,118
Masters 24,007 2,174 26,181 34,436 4,202 38,638 51,133 15,690 66,822
PhD 3,359 131 3,490 6,742 140 6,882 17,425 2,810 20,235
Total 313,374 261,047 574,421 390,388 341,310 731,698 545,817 558,146 1,103,963

Kilde: Social Statistics Bulletin Malaysia 2010

til universiteterne, National Institute of Education og Polytech-
nics (Ministry of Education 2011). Tabel 1 viser en stor stig-
ning i indskrivningen til navnlig private videregdende uddan-
nelser. Det er Certificate, Diploma og bachelor uddannelser,
der tiltreekker mange studerende. I perioden fra 2000 til 2010
er indskrivningen af bachelorer til offentlige universiteter steget
med 68 %, mens den til private universiteter er steget med

280 %. Det er ikke alene pa bachelor og tilsvarende niveau, at
der har veeret en markant stigning. Men ogsa pa Masters- og
PhD-niveau er den samlede stigning seerledes peen fra 2000 til
2010 pa henholdsvis 155 % og 480 %. Der er flere forklarin-
ger pa denne store veaekst 1 indskrivningen til de offentlige og
private videregdende uddannelser.

En vaesentlig forklaring er den etniske politik, der er blevet fort
siden 1971, hvor der blev etableret et kompromis mellem malaj
majoritetsbefolkningen og minoritetsbefolkningen af kinesere
og indere. Denne politik, der med succes har forbedret den
fattige malajbefolknings ekonomiske og sociale vilkar, har bl.a.
gennem at give malajerne fortrinsstilling ved tildeling af stu-
diepladser og stipendier til offentlige universiteter heevet deres
uddannelsesniveau. Denne preferencepolitik har pa den anden
side skabt grobund for den store vekst i private universiteter,
hvor kinesere og indere har haft lettere adgang ved hjeelp af
egen finansiering.

Mere velstaende malaysiske statsborgere, navnlig kineser og
indere har afkoblet sig fra det offentlige uddannelsessystem
dels pa grund af den etniske preference politik dels pa grund af
kvalitetsproblemerne pa de offentlige universiteter. De sender
deres bern til udenlandske uddannelsessteder eller til private
universiteter i Malaysia. Det har skabt et stort brain-drain
problem, fordi flere med efterspurgte naturvidenskabelige, tek-
niske og ingeniermeessige kvalifikationer bliver i udlandet eller
emmigrerer efter afsluttet uddannelse. Efter Verdensbankens
seneste opgerelse arbejder mere end 1 million veluddannede

NOTE 1
tekniske institutioner.
NOTE 2

malaysiske statsborgere i udlandet, navnlig i Singapore (Malay-
sia Economic Monitor 2011).

Ekspansionen hanger ogsa sammen med fremveksten af en
malaysisk middelklasse. Den er beskeftiget i den store stats-
lige sektor, men ogsa i den private sektor iseer i udenlandske
multinationale virksomheder (Embong 2002). Ligesom mid-
delklassen andre steder i verden leegger den vaegt pa stabile,
sikre, vellannede jobs og hejere uddannelse (Banerjee & Duflo
2008). Det er ikke blot dens bern, der gar pa de videregaende
uddannelser. Den bruger ogsa selv i stor udstraekning det vide-
regidende uddannelsessystemet som leftestang i egen karriere.
Ministerier, store statslige og statstilknyttede virksomheder
(f.eks. Telecom Malaysia) har veeret rundhandet med at give
udvalgte medarbejdere mulighed for at tage en videregdende
uddannelse. En statstilknyttede virksomhed som Telecom
Malaysia har oprettet det forste private multimedia universitet
med over 20.000 studerende. Det optager ikke blot sine egne
medarbejdere som studerende, men ogsa studerende med
gymnasial baggrund (www.tm.com.my)

Ikke sammenfald mellem udbud og eftersporsel af
kandidater med videregaende uddannelse

Den store indskriving af studerende til de videregdende ud-
dannelser har fort til en stor produktion af kandidater, hvis
kvalifikationer ikke passer til efterspergslen. Nedenstdende
tabel give et indblik i dette problem. Det heenger sammen med
de studerendes valg af fag og kvaliteten i uddannelserne (Tenth
Malaysia Plan 2011, 192). Det kniber med at rekruttere stude-
rende til naturvidenskabelige, tekniske og ingeniermeessige fag.
Hovedparten af de studerende har humanistisk-samfundsfag-
lige orienterede fag og Information Teknologi/Kommunikation.
Tabel 2 viser denne skave fordeling mellem fagene. Den viser
ogsa, at der er blevet uddannet flere kvinder end mend og

der er en stor forskel i de to kens valg af fagomrader. Kvinder
udgjorde 1 2009 61,2 % af den samlede produktion af kandi-

Certificate, kortere videregdende uddannelser efter der gymnasiale niveau med varighed pa mere end 6 méneder, taget pa college eller poly-

Diploma, kortere videregdende uddannelser efter det gymnasiale niveau, taget pa universiteter, college eller polytekniske institutioner.



Tabel 2. Fordeling af kandidater p& uddannelse, fagomrader og kon, 2009.

Bachelor Masters

Maend % Kvinder % Maend % Kvinder %
Leereruddannelse 8.050 7.8 19.964 11.7 2.708 13.1 4.672 19.2
Humaniora/ Samfundsfaglige uddannelser 36.253 8585 84.439 49.7 7.010 34.0 7.821 32.1
Naturvidenskaber 15.492 15.1 34.100 20.0 4.615 22.4 7.402 30.4
Tekniske fag 35.938 35.1 23.804 14.0 4.659 22.6 3.010 12.3
Information teknologi/ Kommunikation 6.371 6.2 8.570 5.0 1.530 7.4 1.367 5.6
Andre 15 - 16 - 53 - 33 -
Total 102.119 100 169.893 100 20.577 100 24.305 100

Kilde: Social Statistics Bulletin Malaysia, 2010.

dater pa videregdende uddannelser. Det fremgar af tablen, at
kvindelige kandidater er tilbejelig til at veelge fagomrader uden
for de naturvidenskabelige og tekniske fag. 66 % af de kvinde-
lige bachelorer havde ikke naturvidenskabelige og tekniske fag.
Det er ikke blot 1 Malaysia, at kvinder udger den sterste andel
af den samlede produktion af kandidater med videregaende
uddannelse. Det er ogséd i Europa (OECD 2011). I Danmark
var i 2011 andelen af samtlige 35-arige, der havde afsluttet en
videregdende uddannelse, 49,6 % kvinder og 35,1 % mand
(www.Danmarks Statistikbank)

Den manglende overensstemmelse i Malaysia mellem udbud
og eftersporgsel pa kandidater har fort til stor arbejdsleshed
blandt iseer nyuddannede pa trods af en stor efterspergsel pa
hojt kvalificeret arbejdskraft. Det har medfert, at hejtuddan-
nede kandidater i stigende antal veelger at finde beskeaeftigelse
indenfor bl.a. kontor og detailhandel. I 2007 var 25,8 % af
kandidater med en videregaende uddannelse beskeeftiget inden
for kontor og handel. For kvindelige kandidater var det 34,8 %
(S. Nagaraj et al 2009). Dertil kommer, at flere kvinder med
videregdende uddannelse veaelger at vaere hjemmegaende. Det
skal ses i lyset af, at malaysiske kvinder generelt har en lav
arbejdsmarkedstilknytning. I 2010 var denne tilknytning pa

46 % af den samlede kvindelige arbejdsstyrke, mens maendenes
tilknytning var pa 78 % (Malaysia Economic Monitor April
2012).

Den manglende overensstemmelse mellem udbud og efter-
sporgsel pa kandidater har faet store virksomheder som Intel
og den malaysiske industriarbejdsgiverforening til at sende
advarselssignaler. De har gentagne gange klaget til regeringen
over, at de ikke kan anvende mange af de humanistisk oriente-
rede kandidater, fordi de har manglende kundskaber i engelsk
og ringe kvalifikationer i at arbejde selvstaendigt og kritisk
analytisk. De kommer med en bagage fra et skolesystem, der
indtil nu ikke har lagt s meget veegt pa selvsteendighed, men
pa udenadslare. Dette system har givet mange unge malaysiske
borgere en ringe bagage til at studere, og de har ikke ifelge den
nye femarsplan i tilstreekkelig grad faet suppleret denne bagage

med kundskaber i kommunikation, teamwork og ledelse pa de
videregdende uddannelser (Tenth Malaysia Plan 2011,192)

Barrierer for reformer af de videregaende uddannelser.
Malaysias vanskeligheder med at tilvejebringe den efterspurgte
kvalificerede arbejdskraft illustrerer de problemer som opsti-
gende gkonomier i Sydestasien slds med for at komme ud af
middelindkomstfzelden. Regeringen har i sin nye femarsplan
sat fokus pa problemet med det manglende sammenfald mel-
lem udbud og eftersporgsel af kvalificeret arbejdskraft. Den er
bekymret for, at dette problem kan blokere for transformatio-
nen til en hejindkomstekonomi (Tenth Malaysia Plan 2011, s.
192).

I femarsplanen erkender regeringen, at der har veret lagt for
meget vaegt pa at give sd mange som muligt adgang til de vi-
deregiaende uddannelser. Denne ekspansion skaber nu proble-
mer i transformationsprocessen til en hgjindkomstgkonomi.
Det kniber med at tilvejebringe den efterspurgte kvalificerede
arbejdskraft blandt det store udbud af kandidater. Som tidli-
gere navnt er problemet de studerendes valg af fag og navnlig
kvaliteten i uddannelserne.

Det er ikke alene femarsplanen, der er bekymret for, at kvali-
teten i de videregdende uddannelser kan blokere for transfor-
mationen til en hejindkomstekonomi. Verdensbanken peger
ogsa pa dette problem i sin 2007 rapport om »Malaysia and the
Knowledge Economy: Building a World-Class Higher Educa-
tion System« (World Bank 2007, s. xxv). Rapporten fremhever,
at det malaysiske hejere uddannelsessystem har potentialer til
at understotte en videnbaserede gkonomi. Der er behov for
reformer, som giver storre uathaengighed til de enkelte univer-
siteter med hensyn til budgettering, vedtagelse af studieordnin-
ger og paedagogi (ibid s. xiv).

Men reformprocessen af de videregdende uddannelser gar
langsomt. Indtil nu har kun Universiti Sains Malaysia opndet
selvsteendighed til at foretage indskrivning af studerende gen-
nem the Accelerated Programme for Excellence (Tenth Malay-



sia Plan 2011, s. 225). Mélet er at fem forskningsuniversiteter
skal opna selvsteendighed 1 2015.

Flere kritikere tvivler pa, at det med de nuvaerende politiske
magtforhold er muligt at gennemfore reformer, der kan sikre
et tilstreekkeligt hojt uddannelsesniveau til at opretholde og
udvikle en hgjindkomstekonomi (Mok 2010; Morshidi 2010;
Lee Kiong Hock & Shyamala Nagaraj 2012 ). En veaesentlig
grund er ifelge kritikerne, at regeringen og det ledende parti i
regeringen United Malaj National Organisation (UMNO) er
tilbageholdne med at give universiteterne storre uathaengighed.
Selv om loven om hgjere uddannelse af 1996 dbner mulighed
for steorre selvsteendighed til universiteterne, har ministeriet for
videregaende uddannelser opretholdt en steerk kontrol med
universiteterne (Mok 2010). Det skyldes, at decentralisering er
et politisk konfliktomrade i den autoriteere demokratiske styre-
form, der preeger Malaysia og flere sydestasiatiske lande.

Denne styreform er forankret i et parlamentarisk demokratisk
system med en steerk centralisering af magten 1 majoritetspar-
tiet (Rodan & Jayasuriya 2009). I Malaysia er Barisan Nasional
(BN) koalitionen ledet af UMNO ligesom People Action Party
i Singapore det parlamentariske majoritetsparti og har siden
uathangigheden af det britiske kolonistyre i 1957 haft den
absolutte politiske magt. Det grundleeggende traek ved denne
autoriteere demokratiske styreform er sammenfletningen mel-
lem parti og stat og den har fort til en steerk centralisering af
den politiske magt i regeringspartiet (i Malaysias UMNO) og

i det centrale statslige bureaukrati. Denne magtkoncentration

i regeringspartiet og den bureaukratiske kontrol har vist sig at
vaere en heemsko for decentraliseringsinitiativer bl.a. inden for
uddannelsessektoren i Malaysia. Det har i de senere ar fort til,
at den autoritaere demokratiske styreform er kommet under
steerk pres for eget decentralisering og sterre uathengighed til
de statslige institutioner.

Presset kommer ikke blot som navnt fra eksterne akterer

som Verdensbanken, men i hej grad fra oppositionen, der ved
parlamentsvalget 1 2008 for forste gang siden uathangighe-
den opniede s& mange stemmer, at BN-koalitionen mistede
sit absolutte flertal i parlament pa 2/3 af medlemmerne. Ved
valget den 5. maj 2013 har oppositionen styrket sin parlamen-
tariske position og vil uden tvivl ege presset pa regeringen om
reformer, der begraenser privilegie- og kvotesystemet og den
udbredte korruption.

Siden valget 1 2008 har reformflgjlen i regeringen med premi-
ere minister Najib Razak som primo motor forsegt at imede-
komme dette pres for flere reformer og eget decentralisering
gennem at segsatte en rekke initiativer bl.a. i den nye femars-
plan og i Talent Road Map 2020. Disse initiativer sigter mod
at hjelpe Malaysia ud af middelindkomstfelden og ind i en
hejindkomstgkonomi. Men sterke grupper i UMNO frygter,
at denne reformpolitik vil underminere den nuvarende malaj
elites privilegier og malajbefolkningens fortrinsstillinger (Go-
mez 2009). De holder derfor fast i den autoritere demokrati-
ske styreform med en steerk centralisering af magten. Det giver

dem bedst mulighed for at bevare politisk indflydelse. Denne
kamp mellem magteliter i det ledende regeringspartiet er en
vaesentlig grund til, at det gar sa langsomt med at gennemfore
reformer bl.a. inden for videregdende uddannelser.

Er Malaysia pa vej ud af middelindkomstfeelden?
Konkluderende bemzerkninger

Denne analyse har vist, at der er mange hurdler pa Malaysias
vej frem mod en hejindkomstekonomi. Ikke blot er der store
problemer med at tilvejebringe den efterspurgte hojt kvalifi-
cerede arbejdskraft, men den generelle gkonomiske konjunk-
tur efter finanskrisen i 2008 giver ikke udsigt til heje arlige
veekstrater. Det har givet anledning til bekymring i regerings-
rapporter. De frygter, at Malaysia vil blive fanget i en middel-
indkomstfzelde i en rekke ar frem (Tenth Malaysia Plan 2011;
New Economic Model 2010). Den tidligere omtalte Asiatiske
Udpviklingsbanks rapport maler et mindre dystert billede. Ifalge
den bevaeger Malaysia sig langsomt mod en hgjindkomsteko-
nomi status. I 2010 var BNP per capita indkomst pa US $
10.567 (1990 PPP US §). Hvis Malaysias per capita indkomst
fortseetter med at vokse med omtrent 3 % arligt, skulle det tage
omkring 5-6 ar for at na hejindkomst status pa US § 12.276
per capita indkomst af BNP (Filip et al. 2012; jf. figur 1). Men
uanset tempoet frem mod ankomsten til denne nye gkono-
miske status, star Malaysia over for store problemer med at
tilvejebringe hojt kvalificeret arbejdskraft, der kan fastholde og
udvikle dets position som muligt kommende hejindkomstland.

Det er blevet papeget, at Malaysia befinder sig i et paradoks
med hensyn til at tilvejebringe hejt kvalificeret arbejdskraft. Pa
den ene side er der rigeligt arbejdskraft med videregaende ud-
dannelse, men pa den anden side passer mange af de hejtud-
dannede kandidater ikke til efterspergslen. Dette paradoks er
opstaet pa grund af de studerendes valg af fag og kvaliteten i
uddannelserne.

Reformer, der kunne ophaeve dette paradoks har vist sig
vanskeligt at gennemfere pa grund af de nuvaerende magtkon-
stellationer i Malaysia. Det ledende regeringsparti er splittet

i mere og mindre reformvenlige grupper. Det har stor indfly-
delse pé regeringens reformmuligheder pa grund af den steerke
sammenfletning, der er mellem parti og stat. Denne splittelse
har sat en eget decentralisering inden for de videregaende ud-
dannelser i et lavt gear.

Dette langsomme tempo for reformprocessen i Malaysia giver
et indblik i de vanskeligheder, som middelindkomstlande star
over for i deres transformation til en hejindkomstekonomi. Det
har vist sig langt sveerere for Malaysia at f4 den »blede« end
den »harde« infrastruktur pa plads. Der er mange komplekse og
komplicerede politiske forhold, der skal tackles i transformati-
onsprocessen til en hejindkomstekonomi, f.eks. centralisering
versus decentralisering, afbalancering af etniske interesser og
ikke mindst afbalancering af magteliters interesser.

Malaysias regering har med sin nye femarsplan erkendt disse
transformationsoproblemer og har forsegt at leegge en reform-



strategi for tilvejebringelse af hojt kvalificerede arbejdskraft.
Hvis det lykkes at gennemfore denne transformationsproces
inden 2020, vil det veere en milepeel for Malaysia og samtidig

ligaen.

et eksempel for nyligt industrialiserede sydestasiatiske lande,
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Nobelprisen 1 okonomi 2012:
"To matematikere guider

den usynlige hand

Alvin Roth og Lloyd Shapley fik Nobelprisen i gkonomi i 2012. Med udnavnelsen
cementeres spilteoriens store betydning for hele det samfundsvidenskabelige omrade.
I artiklen preesenteres en kort og ikke-teknisk gennemgang af ideerne bag nogle af

deres hovedbidrag.

JENS LETH HOUGAARD

professor

Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi,
Kobenhavns Universitet

jlh@ifro.ku.dk

12012 gik Nobelprisen i skonomi til amerikanerne Alvin Roth
og Lloyd Shapley for deres arbejde med allokeringsmekanis-
mer af markedsdesign. Hermed blev der tilfojet to nye med-
lemmer til den stadigt voksende gruppe af (hvad der bredt kan
betegnes som) spilteoretikere, der er sluppet igennem Nobel-
komiteens nalegje, og tildelingen kan altsa ses som endnu en
indikation af den enorme indflydelse, som spilteorien har haft
ikke blot pa det gkonomiske fagomrade, men pa samfundsvi-
denskab som helhed. Den eksklusive klub af spilteoretikere,
der har faet Nobelprisen, omfatter derudover Nash, Selten,
Harsanyi, Aumann, Schelling, Hurwitz, Myerson og Maskin,
og er altsd nu oppe pa 10 medlemmer.

Alvin Roth er den yngste af de to (fedt i dec. 1951) og er for-
nyligt flyttet til et professorat pa Stanford University efter i en
arreekke at have veeret ansat pa Harvard. Han har en PhD-grad
i operationsanalyse fra Stanford. Roth er nok mest kendt for sit
arbejde med praktisk design af matchningsmekanismer.

Lloyd Shapley er fodt i 1923 og er i dag professor emeritus

pa University of California, Los Angeles (UCLA). Han har

en PhD-grad i matematik fra Princeton. Shapley er nok mest
kendt for sit grundleeggede teoretiske arbejde inden for koope-
rativ spilteori.

Begge har de en omfattende videnskabelig produktion bag
sig og har haft stor betydning inden for en raekke forskellige
omrader der inkluderer; kooperativ spilteori, omkostningsfor-
deling, aksiomatisk forhandlingsteori, eksperimentel gkonomi
og matchning. Det siger derfor sig selv, at denne artikel ikke

kan daekke det hele. I det folgende vil jeg derfor gennemga,
hvad der sikkert mest rimeligt kan betegnes som et personligt
udvalg af deres mange bidrag til vores forstaelse af allokering
og praktisk markedsdesign.

Normalt er allokering noget, man ber overlade til markedet,
men hvordan designer man allokeringsmekanismer, nar man af
den ene eller anden arsag ikke gnsker en egentlig prisdannelse?
Kan man i det hele taget komme op med retningslinjer for,
hvad der er fair og hensigtsmessig allokering? Og kan vores
forstaelse af skonomisk interaktion saledes i praksis fore til, at
vi kan styre udfaldet til alles fordel? Dette er alle eksempler pa
sporgsmal, som Roth, Shapley og deres samarbejdspartnere
har hjulpet skonomer til at f4 en bedre forstéelse af.

Vi starter med et feelles udgangspunkt — matchning (se f.eks.
Roth og Sotomayor, 1992). Betragt en situation, hvor to grup-
per skal matches med hinanden en og en, altsé saledes at hvert
element i en gruppe skal matches med et, og kun et, element

i den anden gruppe — sdkaldt 1-1 matchning. I den kulerte
version kan vi teenke pa en gruppe gamle rige maend, der skal
matches med en gruppe unge smukke kvinder. I princippet
behover grupperne ikke veere lige store — man kan godt blive
matchet med sig selv og sdledes ende op som single. Ikke helt
urealistisk antager vi, at alle meendene har en komplet rang-
ordning af alle kvinderne, og at alle kvinderne har en komplet
rangordning af alle meendene. Nar vi nu skal finde en konkret
matchning, vil det veere naturligt at tage hensyn til disse preae-
ferencer. Et oplagt succeskriterium for en konkret matchning
vil derfor veere, hvorvidt matchet er stabilt i den forstand, at



intet par (mand, kvinde) hellere vil veere sammen med hinan-
den end med den partner, de er blevet tildelt i den konkrete
matchning.

Spergsmalet er blot, om sddan en stabil matchning eksisterer
og hvordan vi i sé fald finder den. Her kommer Shapley os til
hjeelp med den sakaldte Gale-Shapley-algoritme: L.ad men-
dene fri til deres foretrukne kvinde, hvis en kvinde har flere
tilbud, veelger hun den hejest rangerede mand blandt frierne.
Resultatet er saledes en raekke forlovelser. Hvis der stadig er
umatchede mend, frier disse nu til deres naestbedste valg. Hvis
dette inkluderer en kvinde, der allerede er forlovet, vaelger hun
at bryde forlovelsen, hvis det nye tilbud er bedre osv., indtil
alle er matchede. Det siger sig selv, at vi ogsa kunne have ladet
kvinderne fri forst. Resultatet af sadan en trinvis procedure kan
vises at veere en stabil matchning, sé algoritmen er samtidig et
konstruktivt bevis for, at der altid eksisterer mindst én stabil
matchning i 1-1 problemer, hvor grupperne har en komplet
rangordning af hinanden. Eksistensen er i sig selv bemeer-
kelsesveerdig, da det langt fra er tilfeeldet i variationer over
denne matchning situation, jf. f.eks. det sdkaldte »roommates«-
problem, hvor en gruppe studerende skal matches to og to

pa kollegieveerelser (her kan vi let have, at der ikke findes en
stabil matchning). Men det rigtig interessante resultat er i
denne forbindelse, at den matchning, der kommer ud af at
lade maendene fri til kvinderne, er bedst for mendene og verst
for kvinderne (blandt alle de stabile match) og omvendt, den
matchning, der kommer ud af at lade kvinderne fri til maen-
dene, er bedst for kvinderne og veerst for maendene. Ganske
tankevekkende, ndr man kombinerer denne viden med diverse
sociale konventioner.

Roth forer arbejdet med matchning videre til en raekke kon-
krete eksempler pa praktisk markedsdesign i situationer, hvor
en central koordinering viser sig fordelagtig.

Turnusforlob for medicinstuderende 1 USA (se f.eks., Roth og Peran-
son, 1999): Nar de medicinstuderende er feerdige pé universitet,
skal de i turnus pa et hospital for at fa den sidste praktiske del
af deres uddannelse. Det siger sig selv, at ikke alle hospitaler er
lige attraktive for de studerende og ikke alle studerende er lige
attraktive for hospitalerne. For Roth foregik hele denne proces,
ved at hospitalerne kappedes om at tilbyde de bedste stude-
rende turnuspladser, og de studerende var sa i den lidt ubeha-
gelige situation, hvor de ikke rigtig vidste, om de skulle accep-
tere et konkret tilbud pa et givet tidspunkt, eller om de hellere
skulle vente og se sig, om ikke et bedre tilbud skulle dukke op.
Der er klare fordele for alle parter ved, at denne matchning
foregar centralt og med et stabilt udfald, s man undgér at
spilde tid og ressourcer pa unedvendige kontraktbrud.

Til at lese dette problem kan man bruge en variant over Gale-
Shapley algoritmen kaldet NRMP-algoritmen (efter National
Resident Matching Program), idet vi nu er i en situation, hvor
ét hospital godt kan veere matchet med mange studerende,
men én studerende kun kan veere matchet med ét hospital.
Roth (og samarbejdspartnere) viser, at selv niar man tager

hensyn til, at par (blandt studenterne) gerne vil matches med
samme hospital, kan en allokeringsprocedure baseret pa, at de
studerende »frier« til hospitalerne, resultere i et stabilt udfald,
der 1 praksis ikke kan manipuleres. Nar man herhjemme leser
i dagspressen om medicinstuderende, der szlger deres tur-
nuspladser for op til 200.000 kr. pa det sorte marked, er det
altsa, fordi vi i Danmark har valgt ikke at bruge en algoritme a
la NRMP, og at man abner op for at lade de studerende bytte
efterfolgende. I vores lille socialdemokratiske land er det natur-
ligvis en keaettersk tanke, hvis vi skulle lade de bedste hospitaler
veelge de mest talentfulde studerende, saledes at de kunne fa
den bedst mulige uddannelse. Hospitalerne har saledes ikke
lov til rangordne de studerende i det danske system, med det
resultat at den tilknyttede lodtreekning altsa kan sla en top-
studerende hjem til det lille provinssygehus.

Ved forste ojekast virker det maske ikke sa tosset, at der ef-
terfolgende opstar et marked, hvor den slags fejlallokeringer
delvist kan udbedres (ved brug af penge), men problemet er
imidlertid, at muligheden for et efterfolgende marked far de
studerende til at manipulere med deres preeferencer. Lad os
sige, at en studerende af familiemeessige arsager rent faktisk
onsker at fa en plads pa provinssygehuset. Da vedkommende
godt ved, at han er temmelig ene om dette enske, er det derfor
helt frit for ham at lade, som om han helst vil ind pa det nye
supersygehus i storbyen. Hvis han skulle veere heldig at fa plad-
sen, kan han jo altid szlge den til den uheldige sjel, der endte
op i provinsen. Central allokering skal altsa veere gennemtaenkt
fra starten. En yderligere introduktion til problemet pa dansk
findes 1 Hougaard et al. (2007).

Nyreudvekslingsprogram 1 New England, USA (se f.eks. Roth

et al., 2004): Et af de seneste eksempler pa Roth’s design af
matchningsmekanismer findes inden for organtransplantation,
hvor etiske hensyn star i vejen for et egentligt marked med en
prisdannelse. Ventelisten pa organer (typisk nyrer) er ofte lang,
og selv med en donor i baghdnden kan en patient ikke veere
sikker pa et fysiologisk match og dermed anvendeligheden

af donors organ. Men set blandt en sterre gruppe af patient-
donor-par vil der abne sig muligheder for nyreudveksling i
den forstand, at to patienter, der begge har en inkompatibel
donor, men som hver iseer er kompatibel med den andens
donor, kan matches med den andens donors organ, og derved
vil begge kunne modtage en kompatibel nyre. I princippet kan
sddanne udvekslinger finde sted i vilkarligt store »keeder« af
patient-donor-par, men i praksis er der ofte en reekke faktorer,
der begraenser storrelsen. Opgaven er saledes igen at finde en
passende matchning af donorer og patienter. Patienterne kan
rangordne donorerne, f.eks. efter deres vaevstypematch eller
alder. Til at finde optimale udvekslinger bruges den sakaldte
»Top Trading Cycles and Chains« (TTCC) mekanisme, hvor
patienterne til start peger pa deres fortrukne donor. Under
passende omstaendigheder kan det vises, at den resulterende
matchning er Pareto-optimal (altsa at der ikke eksisterer en
anden matchning, som alle patienter finder mindst lige sa god
og mindst et patient-donor par finder strengt bedre) og ikke
kan manipuleres, ved at patienterne lyver om deres praeferen-



cer. En yderligere introduktion til problemet pa dansk findes i
Beierholm et al. (2009).

Hyvis vi tager skridtet endnu leengere tilbage og sperger, om vi
kan finde helt grundleeggende principper for fair allokering,
f.eks. i situationer hvor agenterne end ikke kan formulere
praeferencer, er vi tilbage 1 hjertet af kooperativ spilteori og pa
Shapley’s hjemmebane. Antag f.eks., at to venner deler en taxa
pa hjem fra en druktur i byen. De bor begge langs den samme
vej (Tuborgvej), den ene blot leengere ude end den anden. Det
er klart ekonomisk efficient, at de deler taxaen og altsa ikke
hopper ind i hver sin taxa. Problemet er nu blot, hvordan de de-
ler regningen. Formelt kan vi saledes se situationen som folger:
en gruppe agenter (her de to venner) involveres i en feellesak-
tivitet (taxa-turen) med en samlet resulterende omkostning.
Omkostningen for hver agent alene kendes ogsa (ligesom det er
tilfeeldet med omkostningen for en vilkarlig undergruppe, hvis
der er mere end to agenter). Dette udger et sakaldt »Transfera-
ble Utility« (T'U) spil. Et centralt spergsmaél er nu, hvordan den
samlede omkostning kan deles saledes, at denne deling under-
stotter samarbejdet (da dette jo er efficient). Det virker rimeligt
Kklart, at vi aldrig kan tvinge nogen til at betale mere af den feelles
regning, end de selv kan lgse opgaven for — hvis vi ger det, vil de
med stor sandsynlighed bryde samarbejdet. Derfor ma vi sikre,
at alle individuelle agenter (og grupper af agenter) betaler min-
dre end deres sakaldte egen-omkostning. Mangden af fordelin-
ger af de fzelles omkostninger, der har denne egenskab, kaldes
kernen af TU-spillet. Ved brug af dualitetsseetningen fra lineser
programmering kan det lade sig gore at opstille nedvendige og
tilstreekkelige betingelser for, at der findes sddanne lesninger
(altsa at kernen ikke er tom) — det sdkaldte Bondareva-Shapley-
teorem (se f.eks. Shapley, 1967, 1971). At kernen ikke er tom i
taxa-eksemplet, er let at se, idet den af vennerne, der bor leengst
ude, jo skulle have betalt hele turen selv, hvis han ikke havde
delt taxaen med den anden. Spergsmalet er derfor alene, hvor
meget han kan vride ud af sin medpassager.

Til at bestemme den endelige fordeling foreslar Shapley, at vi

kigger pa et vaegtet gennemsnit af den enkelte agents marginale
omkostninger forbundet med at traede ind i et samarbejde med
de ovrige agenter (altsd gruppens omkostning med agenten mi-

LITTERATUR

nus omkostningen uden agenten) — den sdkaldte Shapley-veerdi
(se f.eks. Shapley, 1953). I taxa-eksemplet far vi saledes den
intuitivt smukke lgsning, at omkostningerne ved den forste del
af turen (indtil ferste mand stiger ud) deles lige mellem de to
venner, hvorimod den sidste del betales alene af ham, der bli-
ver tilbage i taxaen. Denne fordeling er i kernen, da ingen af de
to venner kan gore det billigere ved at tage en taxa selv. Men
faktisk er det ikke altid, at Shapley-veerdien ligger i kernen —
dette geelder kun, hvis samarbejdsfordelene altid er tilpas store.

Varianter af Shapley-vaerdien bruges ogsa i andre sammen-
haenge. Antag for eksempel, at en virksomhed producerer to
forskellige produkter (udbringning af brev- og pakkepost) til
en samlet feellesomkostning. Hvis virksomheden, som i dette
tilfzelde kunne vere postvaesenet, er et sdkaldt »naturligt mo-
nopol¢, er der gode reguleringsmaessige grunde til at holde oje
med, hvordan virksomheden prisfastsatter de enkelte produk-
ter, sdledes at konkurrencen ikke forvrides. Til at afgere om der
er tale om en fair prisfastsettelse, skal det veere muligt at kunne
bestemme omkostningerne for de enkelte produkter, men disse
er jo netop sambestemte, sd vi behover en made af fordele dem
ud pa de enkelte produkter pa. Neppe overraskende kommer
Shapley os til hjelp igen: Vi kan bruge Shapley-veerdien relativt
direkte ved at bestemme produktionsomkostninger for alle del-
mengder af produkterne (hvor meengden for hvert af de ovrige
produkter szttes lig nul) — dette giver os et TU-spil (i produk-
terne), hvor direkte brug af Shapley-veerdien ofte refereres til
som brug af Shapley-Shubik-fordelingsregelen. Men man kan
ogsa benytte den sakaldte Aumann-Shapley-pris, der er defi-
neret som gennemsnittet af marginalomkostningerne for det
enkelte produkt over alle proportionalt producerede maengder
(mindre end mangden selv). Blandt skonomer har der leenge
veere konsensus omkring anbefaling af Aumann-Shapley priser,
selvom relativt ny forskning peger pa potentielle problemer
med denne tilgang.

Hyvis man nu har faet lyst til selv at kaste sig ud i design af
allokeringsmekanismer, eller bare gerne vil vide mere, kan

man finde en general introduktion til fordelingsproblemer og
fordelingsregler i Hougaard (2009). Ellers findes der glimrende
fremstillinger i Young (1994) og Moulin (1988).
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