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Forord

OECD er den mest ukendte ‘kendte’ internationale organisation,
som Danmark er medlem af. De fleste ved, at organisationen OECD
eksisterer, og at den har noget med ekonomi at gere. Det er imidler-
tid de feerreste, der vil veere i stand til at redegore yderligere for, hvad
formalet med OECD er, og hvordan organisationen fungerer. Af
denne grund alene er det nyttigt at skrive en bog om OECD. Der ek-
sisterer nemlig ikke ret meget sammenhaengende litteratur om orga-
nisationen og da slet ikke pa dansk.

Grunden til, at Magtudredningens ledelse har ensket sig en bog
om OECD, er dog en anden. OECD producerer viden, og viden er
som bekendt magt. OECD formulerer ikke ret mange formelle love
og regler, der skal efterleves 1 Danmark, og organisationen har ingen
penge at dele ud af, i modsetning til for eksempel den Europaiske
Union. Men OECD er med til at formulere, hvad danske embeds-
mend, politikere og medierne skal mene om sa forskellige ting som
transportekologi, internationale leeseundersogelser, ventelistegaran-
tier, inflationsrisici, migration og meget mere. Ingen mennesker har
automatisk en mening om alting, men fordi OECD fremstar som en
autoritativ kilde til objektiv og saglig viden for danske embedsmend,
politikere og journalister, bliver det i et magtperspektiv vigtigt at for-
std, hvilken rolle OECD har for meningsdannelsen herhjemme. Den
usynlige, strukturelle og ‘blode’ magt adskiller sig fra den synlige,
derved at ingen direkte tvinger aktererne pa den danske politiske
scene til at mene noget som helst. Meningsdannelsen med OECD
som mellemliggende variabel finder sted via socialisering, kopiering
og sammenligning med andre lande. Resultatet af magtanvendelsen,
om den sa er synlig eller usynlig, er dog nogenlunde den samme.
Embedsmend, politikere og journalister i alle OECD’s medlems-
lande og ofte ogsa i lande, der ikke er medlemmer af organisationen,
begynder at opfatte de samme ting i deres omverden som problemer,
og de begynder at tage de samme instrumenter i anvendelse for at
lose disse problemer. Der finder altsa pa mange mader en vis form
for ensretning sted, hvad angar de meninger, disse politiske eliter har
om gkonomi, miljg, undervisning og sa videre.



Denne bog vil forsege at kaste lys over de roller, som OECD spil-
ler 1 den meningsdannelsesproces, der finder sted blandt for eksem-
pel danske politikere, embedsmaend og journalister. I stedet for ‘me-
ninger’, tales der i bogen om ‘idéer’, som er det begreb, der bruges i
videnssociologien. I stedet for at tale om en ‘kamp om meninger’, ta-
les der 1 bogen om et sakaldt ‘idéspil’, som bestar i, at OECD indhen-
ter, bearbejder og spreder idéer pa mange forskellige mader. Det er
disse mange mader, der vil blive diskuteret i denne bog, alt imens der
gives eksempler fra hverdagen i dansk politik og forvaltning.

I forbindelsen med udarbejdelsen af bogen har jeg trukket pa gan-
ske mange anonyme embedsmand 1 bade den danske centraladmini-
stration og OECD, som velvilligt har stillet op til lange personlige in-
terview. De skal alle have stor tak for den tid og indsigt, de har stillet til
min radighed. Flere udkast til bogen er efterfolgende blevet gennem-
leest af nogle af disse interviewpersoner, og mange faktuelle fejl er ble-
vet udbedret. Ogsé for dette skal de have stor tak, selvom alle reste-
rende fejl og mangler naturligvis er mit eget ansvar. En bog om et
emne, der p4 mange mader er uberert i den eksisterende litteratur,
kunne ikke veere blevet til noget uden deres hjelp. Herudover skal
Magtudredningens ledelse have tak for, at de har givet mig mulighed
for overhovedet at skrive bogen. Den skal have tak for de mange ind-
holdsmessige kommentarer, der forhdbentlig ogsa har veeret med til at
gore bogen mere leeseverdig. Tak skal ogsa ga til mine kolleger pa In-
stitut for Statskundskab ved Kgbenhavns Universitet, som har bidra-
get med deres synspunkter, og dermed nuanceret bogens diskussion
betydeligt. Endelig skal mine forskningsassistenter cand.scient.pol.
Katrine Wied Christensen samt stud.scient.pol. Therese Hyll Larsen
have stor tak for en kolossal kyndig indsats i forbindelse med indsam-
lingen og behandlingen af en del af det empiriske baggrundsmateriale.

Bogens empiriske materiale er hentet fra 55 interview med em-
bedsmand og -kvinder 1 bide OECD og Danmark, 12 interview
med danske folketingsmedlemmer, fuld adgang til OECD’s arkiv,
bibliotek og dokumentdatabase (OLIS) samt deltagelse i enkelte
OECD-komitémeder. Der er altsa tale om et ret omfattende bag-
grundsmateriale, der dog pa ingen made betyder, at det sidste ord er
skrevet om OECD’s funktionsmade og relation til den danske cen-
traladministration. Denne bog ber derfor udelukkende ses som en
enkelt iagttagers fortelling om OECD’s rolle i idéspillet.

Kobenhawvn, november 2001 Martin Marcussen



KAPITEL 1

Indledning

Jeg ma indremme, at jeg bedre kan
lide at veere til EU-topmede. Det er
lige ind i flyveren, og sa er der
kamp til stregen om hvert komma 1
teksten. Det her er mere akademisk
(Erhvervsminister Jan Trejborg (S),
citeret i Berlingske Tidende, 1998).

Daverende erhvervsminister Jan Trejborg papeger her et vesentligt
aspekt af samarbejdet i Organisationen for @konomisk Samarbejde
og Udvikling (OECD): Der tenkes tanker! Embedsmend og i nogen
udstrekning ogsa ministre mades 1 OECD-regi ikke s meget for at
forhandle, men for at diskutere, leere og fa inspiration. Emnet kan
vedrere naesten hvad som helst fra papirproduktion til inflationens
udviklingstendenser, men det grundleggende formaél er, at delta-
gerne via OECD kommer til en felles forstielse af et problems eksi-
stens og eventuelle lgsninger herpa. Herved klaedes embedsmend pé
intellektuelt og socialt til at indgé i1 en konkret forhandling 1 andre
politiske fora. OECD er ikke et sted, hvor der primeart udkempes
kampe over forhandlingsbordet — i sa fald er det ikke kampe, der
vedrerer indholdet i lovtekster, men sandsynligvis stridigheder af
metodisk art eller vedrerende tolkningen af indsamlede data.

OECD er et sted, hvor der finder ‘konsultation’ sted, som organi-
sationens forste generalsekreteer, Thorkil Kristensen, yndede at ud-
trykke det (Kristensen, 1967b: 106). For ham var konsultation ens-
betydende med, at mennesker mades uden politiske bagtanker og
uden hensyn til, om nogle af disse kom fra store og andre fra sma
stater. Det eneste, der skulle tzlle 1 det endelige regnskab, var det
gode arguments magt. OECD burde vare et forum, der ideelt set
kunne hjzlpe embedsmand og politikere fra en lang raekke stater til
at bevage sig op 1 deliberationens (samtalens) sfaere. En sddan opsti-
gen til de akademiske luftlag behover ikke nedvendigvis at veere ens-
betydende med, at man mister jordforbindelsen, men derimod en
indikation p4, at man tilegner sig det intellektuelle overblik og ikke la-
der sig forblinde af snavre strategiske og kortsigtede hensyn. Thorkil
Kristensen havde saledes en kolossal teenketank i tankerne, da han
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sidst 1 1950’erne blev bedt om at tage embedet som OECD’s forste
generalsekreteer, og han satte personligt en @re i selv at teenke mange
af de tanker, som organisationen senere blev kendt for.

For at veere trovaerdig skulle organisationen pa alle mader fungere
uafhengigt af medlemsstaterne, fordi politik og nationale karrierer
ikke lader sig kombinere med vidensproduktion i verdensklasse. For-
di alle andre nationale og internationale instanser var ubehjelpeligt
indveaevet i politiske hensyn, sa Thorkil Kristensen det som OECD’s
pligt og fornemste formal at teenke de tanker, som andre ikke kunne
teenke og oven i kebet teenke hejt. P4 den made vil organisationen
godt nok ogsa komme til at teenke nogle tanker, som ingen kunne
bruge i praksis, men det er de vilkar, som den frie vidensproduktion
eksisterer under. Frie tanker lader sig ikke producere i et forretnings-
maessigt perspektiv, hvor det pa forhand defineres, hvilke idéer der er
nyttige, og hvilke det ikke er veerd at beskaeftige sig med.

Nogenlunde sddan kan man beskrive den optimisme og idealis-
me, der i den indledende periode i OECD’s historie herskede blandt
medarbejdere og ledelse 1 OECD. Gennem arene har OECD’s funk-
tioner og roller imidlertid @ndret sig i markant grad, og et gennem-
gaende tema i denne bog vedrerer, hvorvidt og i hvilket omfang de
oprindelige idealer kan siges stadig at gelde for OECD.

OECD er ikke forst og fremmest en regelproducerende interna-
tional organisation. I sammenligning med Den Europaiske Union
(EU) og Verdenshandelsorganisationen (WTO) er det en helt ubety-
delig mengde love, der vedtages i OECD. Organisationen har heller
ikke radighed over ekonomiske midler, der gor den i stand til at yde
bistand til medlemslandene pd den ene eller den anden méade. Her-
med adskiller OECD sig Klart fra internationale organisationer som
Den Internationale Valutafond (IMF) og Den Europaiske Bank for
Genopbygning og Udvikling (EBRD). Men hvad er det s&, der fort-
sat gor denne organisation s tiltreekkende for de lande, der star i ko
for at blive medlemmer? Og hvad er det, der gor, at organisationen
tilsyneladende stadig kan oppebere en vis status i medlemslandene
som serigs og central akter blandt det store udbud af internationale
organisationer, der er blevet skabt i efterkrigsperioden?

I denne bog vil der blive argumenteret for, at en mere fyldest-
gorende forstaelse af OECD’s virke og betydning for den danske cen-
traladministration krever en diskussion af, hvorledes OECD spiller
det sdkaldte ‘idéspil’. OECD producerer ikke regler og fordeler ikke
gkonomiske midler, men organisationen indsamler, bearbejder og
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spreder viden, information og idéer pa en made, der gor, at moderne
centraladministrationer ikke kan tillade sig at ignorere den. Fortjent
eller ufortjent har OECD gennem arene, men serligt i organisatio-
nens forste levear, fiet opbygget et renommé af saglighed. Renom-
méet vedligeholdes ved at spille det stadig mere komplicerede idéspil.

I starten stod Thorkil Kristensen som den fysiske garant for orga-
nisationens serigsitet 1 forbindelse med udviklingen af nye policy-
koncepter, nye problemdefinitioner og nye forslag til, hvorledes
medlemsstaterne kunne arbejde med problemlegsning i praksis.
OECD spiller her rollen som idé-opfinder, der som naevnt gar ud pa
at teenke de tanker, som ingen andre kan eller tor teenke. Men en ting
er at teenke tanker, en helt anden er at sprede disse tanker til et storre
publikum, forst og fremmest OECD’s medlemslande. Selvom der
matte blive udviklet enkelte idéer, som ingen kunne bruge, var det ét
af Thorkil Kristensens formal, at de udviklede idéer skulle komme sa
mange til gode som muligt. OECD matte ikke veere et akademisk el-
fenbenstirn, men tvertimod selv vaere aktiv 1 spredningen af de ny-
udviklede idéer. En vigtig del af idéspillet er siledes, at OECD fun-
gerer som en idé-modeplads, der tillader, at politikere, og iseer natio-
nale embedsmend, regelmaessigt medes i Paris i smé grupper for at
udveksle tanker i en nogenlunde uforpligtende og tvangsfri atmo-
sfeere. Filosofien var, at samtale er den bedste made at indlere pa og
den hurtigste made at fa skabt en faellesskabsfolelse og en oplevelse
af et kollektivt ansvar for at handtere graenseoverskridende og der-
med fzlles problemer.

OECD’s roller som idé-opfinder og -medeplads fremgar meget
godt af organisationens egen selvforstielse sidsti 1960’erne. I en de-
taljeret beskrivelse af OECD’s opgaver og funktioner fremgér, at
OECD har til formal at udvikle en konsensus blandt medlemssta-
terne omkring, hvad det vil sige, at en gskonomisk politik er ‘effektiv’,
og at en sadan fzlles forstaelsesramme skal skabes gennem ‘konsul-
tation’ og ‘konstruktiv gensidig kritik’. OECD’s opgave i1 den forbin-
delse beskrives netop som den at optreede som en tenketank, der
indsamler, behandler og spreder viden og som et forum, hvori re-
prasentanter fra medlemslandene kan medes og lere af hinanden
(OECD, 1969: 1-9).

Dette var udgangspunktet, men siden er der kommet flere vigtige
roller til i et stadigt mere kompliceret idéspil. Det har for eksempel
veret klart hele vejen igennem OECD’s historie, at organisationens
medlemsskare bestar af bade centrale og af mindre centrale stater i
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verdensgkonomien. Man kan sigar tale om et center og en periferi
blandt verdens absolut rigeste stater. Det er ogsa klart, at de aller-
rigeste stater bade har fungeret som den vasentligste indtaegtskilde
for organisationen og ofte ogsa som forbilleder for de ovrige stater.
Dette er et faktum, som organisationen OECD og den fungerende
generelsekreteer ikke 1 praksis har kunnet ignorere. Nogle gange kan
man sédledes tale om, at OECD har arbejdet som en idé-agent for de
mest magtfulde medlemsstater, hvilket betyder, at organisationen
har fungeret som et instrument til at sprede idéer, der har deres rod-
der i1 de centrale OECD-lande, videre til OECD’s periferilande. Nar
man sdledes benevner OECD som ‘de rige landes klub’, er det ikke
helt forkert at sige, at man her har en handfuld kernelande i tankerne
og ikke lande som Tjekkiet, Ungarn og Polen.

Men OECD spiller ogsa flere roller 1 det sakaldte idéspil. For ek-
sempel var OECD 1 de tidligere ar sa godt som alene om at udbyde
analyser og idéer. Det er ikke tilfeeldet leengere. I dag eksisterer der
dusinvis af internationale organisationer, som ved siden af deres ho-
vedbeskaftigelse som regelproducenter og finansieringsinstitutter
ogsa tilbyder sig pa ‘idé-markedet’. Den umiddelbare konsekvens af
denne konkurrencesituation er, at OECD nu ikke leengere kan tage
sin eksistensberettigelse og legitimitet for givet. T'vertimod opleves
det i OECD, som om det er blevet nodvendigt at keempe for livet. I
modsetning til Thorkil Kristensens tid som generalsekreter er der
ikke leengere rad til, at organisationen af og til kommer til at teenke
tanker, som ingen har brug for. Tvartimod er det i dag vigtigere end
nogen sinde, at organisationen kan gore sig geeldende pa det globale
idé-marked med opsigtsvaekkende, gode og rigtige idéer. Konkret ma
organisationen nu vare meget opmarksom péa at producere de idéer,
som ‘kunderne’ selv foler, at de har brug for, snarere end at produ-
cere idéer, som medlemmerne udelukkende far kendskab til via
OECD. Fra at vaere en trendsaetter er OECD saledes blevet en trend-
folger, eller en idé-kobmand, der satter en are i at kunne udbyde den
vare, der tilfeldigvis matte vere eftersporgsel efter. Kritikere vil
mene, at organisationen herved ikke lengere fungerer som en in-
stans, der kan tenke de tanker, som ingen andre tor eller kan tenke,
men tvaertimod bekraefter alle og enhver i, at dét de taenker er rigtigt.

Disse roller i idéspillet som idé-producent, idé-medeplads, idé-
agent og idé-kebmand, vil blive diskuteret grundigere i de folgende
kapitler. Man kan sige, at disse roller, set fra organisationen OECD’s
synspunkt, er kernen i idéspillet. Men hertil ma fojes en femte rolle,
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som ogsa herer til dette idéspil, og som baserer sig pa den opfattelse
af OECD, som nationale embedsmand og politikere har af organisa-
tionen. For ti og tyve ar siden var OECD i stand til at praege forsiden
1 de landsdaekkende medier, nar en ny publikation om for eksempel
Danmarks ekonomi blev publiceret. Det kan organisationen ikke
leengere. Men hvordan opfatter danske politikere og embedsmand
OECD 1 dag? Hvilken rolle spiller den for dem? Der vil blive argu-
menteret for, at OECD i den nationale politiske debat spiller rollen
som idé-autoritet eller -censor, idet den via sin mytiske videnskabeligt
baserede legitimitet taler med en vis pondus og inddrages af de na-
tionale politiske akterer, nar dette bedst kan betale sig. OECD kan
altsd give en national politisk akter en forhandlingsressource, hvis
organisationen producerer idéer, der passer ind 1 vedkommendes
politiske program. Modsat kan et politisk program undermineres,
hvis det ikke kan finde stotte i den OECD-producerede viden. Den
rolle kan organisationen OECD kun spille sa leenge, at den er inde-
haver af en global legitimitet i forhold til samtlige akterer i de natio-
nale politiske spil. Og det lader faktisk til at veere tilfeeldet i Danmark.

Hvorfor denne bog?

Man kan med god ret sporge sig selv, hvorfor der i forbindelse med
Magtudredningen ber skrives en bog om OECD’s roller i idéspillet?
Det ber der, fordi der paradoksalt nok hersker en udbredt uvidenhed
om, hvad en ‘kendt’ organisation som OECD egentlig laver, og
hvilke konsekvenser denne og lignende organisationer har for me-
ningsdannelsen i1 det danske politiske system. Vi ved en hel masse om
organisationer som den Europaiske Union, der producerer love og
regler, men vi ved ikke ret meget om de organisationer, der indhen-
ter, omformer og spreder viden og idéer. Viden er som bekendt magt
(Foucault, 1980), og i det perspektiv passer denne bog fint ind i
Magtudredningens fokus. Denne bog har det helt sarlige fokus, at
den vil diskutere OECD’s roller i idéspillet ved at inddrage eksem-
pler, der har med den danske centraladministration at gere. Central-
administrationen er den gruppe af akterer, der har den storste kon-
taktflade og erfaring med OECD, sa det er serligt interessant at
komme til en storre forstdelse af, hvordan disse akterer interagerer
med OECD og med hvilke konsekvenser.

Pa det helt generelle niveau passer denne bog ind 1 den igang-
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veerende diskussion om den offentlige forvaltnings opbrud (Beck Jor-
gensen et al. 1996). En del af denne diskussion omhandler interna-
tionaliseringen af centraladministrationen i Danmark (Marcussen &
Ronit, under forberedelse), Norden (Jacobsson, Legreid & Peder-
sen, 2001) og Europa generelt (Dyson, 2001). I et beslutningspro-
ces-perspektiv er det ikke leengere — hvis det nogensinde har veeret
tilfaeldet — muligt at skelne mellem isolerede forvaltningslag pa lokalt,
nationalt og europaisk niveau. Disse lag er i stigende grad sammen-
vevede og inddelt i sektorspecifikke og grenseoverskridende seg-
menter. Fokus for denne bog er ikke s& meget at undersege, hvorfor
og hvorvidt denne internationalisering har fundet sted, men snarere
hvordan den kommer til udtryk. Konkret vil spergsmalet veere, hvil-
ken rolle en international gkonomisk organisation som OECD spiller
1 det internationale idéspil, og hvilke relationer den danske centralad-
ministration har i forhold hertil.

Desuden er det relevant at skrive en bog om OECD, fordi vi som
naevnt ikke ved ret meget om denne organisation. Denne uvidenhed
er overraskende, fordi vi her taler om en @ldre organisation, som
blev etableret efter anden verdenskrig, og som har udviklet sig i ra-
sende hast lige siden. Pa trods af OECD’s over 40 ar lange historie
og pa trods af, at de fleste mener at have hert om organisationen, ek-
sisterer der ikke pa dansk en lengere fremstilling om dens virke og
virkning. Dette er ydermere overraskende al den stund, at den meget
kendte danske Venstre-politiker Thorkil Kristensen som nevnt var
organisationens gverste chef i en arreekke. Man kan endog argumen-
tere for, at Thorkil Kristensen har veeret den vigtigste generalsekre-
teer 1 organisationens historie, idet han som den forste leder af or-
ganisationen havde en unik mulighed for at satte sit eget helt per-
sonlige preg pa dens udvikling og praktiske funktionsmade. Nar nye
generalsekreterer efterfolger tidligere, er der allerede etableret et saet
rutiner og en forforstaelse i organisationen, som er sver at forandre
grundleggende. I denne bogs afsluttende kapitel vil der saledes blive
argumenteret for, at et muligt svar pd organisationens nuvarende
identitetskrise er at vende tilbage til det udgangspunkt, som Thorkil
Kristensen var fortaler for. OECD er karakteriseret af en raekke
magtkampe internt i organisationen, mellem organisationens med-
lemmer og i forhold til andre internationale organisationer. Den
made, hvorpa Thorkil Kristensen oprindeligt definerede OECD’s
identitet, er maske svaret pa de stadig mere alvorlige udfordringer,
organisationen star overfor i dag. Endelig er det overraskende, at vi
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ikke har mere faktuel viden om OECD al den stund, at vi her taler
om en organisation, som har verdens rigeste gkonomier som med-
lemmer. Langt storstedelen af klodens BNP findes hos OECD’s 30
medlemsstater. Det handler altsd om et forum, som potentielt kan
samle tilstreekkelig med finansielle og politiske ressourcer til betyde-
lige politiske aktioner pa globalt plan. Organisationen befinder sig
desuden i en rivende veekst i den forstand, at ansegninger fra poten-
tielle nye medlemsstater stremmer til. For disse lande er OECD-
medlemskab ensbetydende med at tilhere ‘de riges klub’, og ud over
den anerkendelse og indflydelse dette i sig selv giver, resulterer med-
lemskab konkret i betydeligt forbedrede lanevilkir pa de finansielle
markeder.

Den sparsomme udenlandske litteratur, der i forvejen eksisterer
om OECD, tenderer mod at vaere ganske formalistisk 1 analysen af
organisationens rolle for dansk politisk beslutningstagning. Enten
fremlegges juridiske betragtninger om organisationens produktion
af formelle reguleringsinstrumenter som konventioner og henstillin-
ger (se eventuelt Long, 2000), eller opmarksomheden rettes mod
organisationens rolle 1 forbindelse med dannelsen, udbygningen, op-
timeringen og konsolideringen af et sikaldt frit marked for varer,
serviceydelser og kapital (se eventuelt Henderson, 1993; 1996). Ju-
rahandbogens betragtninger om retlig regulering og den ekonomiske
grundbogs betragtninger om markedsoptimering indfanger mange
veesentlige aspekter af OECD’s rolle for dansk politisk beslutnings-
tagning, men maske ikke de vasentligste! I modsaetning til disse ana-
lyser vil der i denne bog blive givet eksempler pa, hvorledes OECD i
en reekke konkrete situationer har spillet forskellige roller i idéspillet,
og det vil blive diskuteret, hvad dette har betydet for meningsdannel-
sen 1 Danmark. Der er visse organisationer, som med tiden har faet
en status af at veere ‘overste sandhedsvidne’ — bade i befolkningen, og
blandt politikere og embedsmend. De fleste har saledes hort OECD
omtalt som ‘den internationalt anerkendte tenketank’. Journalister
studerer da ogsa de regelmaessigt udsendte vurderinger af klodens og
de enkelte medlemsstaters okonomi og omtaler disse, ofte ganske
kritiklgst, som karakterbgger eller evalueringsrapporter, der kan bru-
ges til at kritisere eller rose den siddende regering. En sadan status er
ikke alle internationale gkonomiske organisationer forundt. Alene
derfor kan der vaere god grund til at undersege, hvordan OECD har
opndet denne status, og hvordan organisationen anvender denne sta-
tus 1 sit virke. Nar ‘sandhedsudsagn’ defineres uden for Danmarks
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granser og uden for den nationale politiske debat, er dette i sig selv
en grund til at undersege OECD’s roller i idéspillet i et magtper-
spektiv.

Bogens hovedformal er at klarlegge, hvordan OECD handterer
idéspillet, og lebende diskutere hvilken relation den danske central-
administration har hertil. Som antydet ovenfor kommer diskussio-
nen til at dreje sig om, hvordan OECD serligt spiller roller som idé-
opfinder, idé-medeplads, idé-agent, idé-kebmand og idé-autoritet.
Med det formal for gje traekker bogen pé 67 interview med embeds-
meend 1 OECD, den danske centraladministration og folketingspoli-
tikere. Der treekkes ogsa pa materiale fra OECD’s bibliotek og arkiv
samt fra OECD’s elektroniske dokumentdatabase OLIS. Endeligt er
en del vigtige indtryk samlet ved, at forfatteren har faet lov til at over-
hore moder i OECD, hvor embedsmeand fra medlemslandene var til
stede. Det sidste har givet et indtryk af rutinerne, miljoet og stem-
ningen i OECD. Nar der gives eksempler i det folgende, er det typisk
dette materiale, der tages udgangspunkt i.

I det folgende vil der blive givet en kort historisk orienteret prae-
sentation af omstendighederne omkring OECD’s grundleggelse.
Denne preesentation felges i naste kapitel op af en gennemgang af
organisationens struktur og funktionsmade. Dernaest vil det sakaldte
idéspil blive diskuteret neermere, og i de folgende kapitler vil de for-
skellige roller, som spilles i dette spil, blive diskuteret. Til sidst afslut-
tes bogen med nogle overvejelser om, hvorhen organisationen
OECD udvikler sig — eller ber udvikle sig for at komme ud af den
identitetskrise, som det lader til, organisationen befinder sig i. Det
diskuteres desuden, hvorledes den danske centraladministration even-
tuelt kunne bruge organisationen OECD bedre og anderledes i frem-
tiden.

OECD’s tidlige historie i meget korte traek

Marshall-hjeelpen faldt pa et tort sted. Pa grund af dollarknapheden
henvendte Nationalbanken sig i oktober 1947 til den kgl. bankkom-
misser, handels- og forsyningsminister Axel Kristensen (V) for at
understrege alvoren, og at det nu var ‘uomgangeligt nodvendigt, at
der treeffes indgribende foranstaltninger til standsning af den udvik-
ling, der har fundet sted’ (Mikkelsen, 1999: 29). Den danske gko-
nomi var godt nok karakteriseret ved hej beskeftigelse, men uden-
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rigshandlen stagnerede og var pa nogle omrader direkte i tilbage-
gang. Man havde simpelthen ikke dollarreserver til at kebe de for
landet s nedvendige ravarer i udlandet (Lidegaard, 2001: 284-285).
Der var derfor udbredt lettelse at spore blandt danske ekonomiske
beslutningstagere, da den amerikanske udenrigsminister George C.
Marshalls tale af 5. juni 1947 ogsa viste sig at fa konkrete folger i
form af direkte dollartilskud og betingede lan (Serensen, 1997:
160).!

En af betingelserne for at fa Marshall-hjelpen var, at europaerne
selv kunne organisere dens anvendelse og maksimere dens effekt
gennem samarbejde. Ernest Bevin og George Bidault, den franske
og britiske udenrigsminister, tog derfor hurtigt initiativ til at samle et
bredt udsnit af de europaiske udenrigsministre i Paris, hvor det blev
Klart, hvilke lande der enskede at indgd i et europaisk samarbejde
om at koordinere Marshall-hjzlpen, og hvordan organiseringen af
denne skulle finde sted i praksis. Man dannede konkret en europaeisk
gkonomisk samarbejdskomité (CEEC), som sammen med det ame-
rikanske gkonomiske samarbejdsagentur (ECA) skulle blive enige
om statutterne for en organisation samt sterrelsen af og vilkdrene for
hjelpen (Barbezat, 1997: 34). Den 16. april 1948 var man ndet sa
langt, at en lang reekke europaiske lande kunne underskrive ‘Kon-
ventionen om Europezeisk @konomisk Samarbejde’, som i1 den forste
artikel nedsatte organisationen OEEC og placerede denne i Paris.
OEEC skulle 13 ar senere blive aflost af den organisation, vi i dag
kender som OECD.

Danske representanter for Udenrigsministeriet var med hele ve-
jen og fulgte disse forhandlinger teet. Det var Folketinget derimod
ikke. Ganske vist var det Udenrigspolitiske Navn blevet inddraget
undervejs, men kun for at diskutere sekundeere aspekter af Marshall-
hjelpens indhold. Naevnet var ikke blevet involveret 1 hverken plan-
leegningen af Marshall-hjelpens organisering i OEEC eller i udvik-
lingen af betingelserne for hjzlpens udbetaling. De sidste var ned-
feeldet i en seaerlig ‘Overenskomst om Jkonomisk Samarbejde mellem
Danmark og Amerikas Forenede Stater’, der var blevet underskrevet
af udenrigsminister Gustav Rasmussen (u.p.) 29. juni 1948. Pa
trods af at der var gdet tolv maneder, siden George C. Marshall
havde holdt sin beremte tale pa Harvard Universitet, blev Folke-

1 Alan S. Milward (1984: 112) er imidlertid af den opfattelse, at effekten af Marshall-
hjeelpen pa den danske gkonomi var ‘entirely marginal’.
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tinget kun inddraget i behandlingen gennem en serlig hasteproce-
dure, som fandt sted i de allersidste dage i juni og i de forste dage i
juli 1948. Der var altsa ikke megen folkelig eller parlamentarisk de-
bat omkring Marshall-hjelpen, hvilket understreger, at skonomisk
samarbejde i internationale organisationer i overensstemmelse med
grundloven formelt set var at betragte som Kongens, det vil sige re-
geringen Hedtofts (S), gebet. Det var forst meget senere, at gkono-
misk politik med internationale elementer blev demokratiseret i den
forstand, at Folketinget blev involveret (Marcussen, 2001).

Hasteproceduren og det abenlyse behov for en dollarindsprejt-
ning kan maske forklare, hvorfor to helt centrale embedsmend i den
periode, hvor OEEC blev forhandlet og skubbet i gang, Erik Ib
Schmidt (Det @konomiske Sekretariat) og Hans Tabor (Udenrigs-
ministeriet), ikke erindrer, at man blandt danske politikere dengang
var optaget af suveraznitet, nar man diskuterede OEEC (Schmidt,
1993: 264-65; Tabor, 1995: 14-15). Dette ma dog vere en erin-
dringsforskydning. I den korte og hastige behandling af sagen i Fol-
ketinget udtrykker bade venstre- og hejreflojsoppositionen betaenke-
ligheder ved netop OEEC’s og den indgaende overenskomsts konse-
kvenser for Danmarks suveranitet. Aksel Larsen (DKP) udtrykte sig
mest radikalt:

Man har ... Sikkerhed for, at Godkendelsen af Marshall-Over-
enskomsten vil fore til omfattende og dybtgaaende amerikansk
infiltration 1 hele vort Erhvervsliv, hele vor Produktion og vor
Udenrigshandel. Vi vil paa disse omraader miste vor Selvsten-
dighed uden til Gengeld at have faaet blot det, der ligner Sikker-
hed for effektiv gkonomisk Hjeelp til Genopbygningen. Vi vil
ikke veere Herre over vor Valutakurs eller vor indre Pengepolitik
(Rigsdagsaarbog 1947-48, spalte 5721).

Men ogsa Venstres ordferer, Thorkil Kristensen, udtrykte bekymring
1 den retning:

Det er jo vigtigt for os som suverant Land at understrege, at det
naturligvis er de i den danske Forfatning nevnte kompetente
Organer, som bestemmer, hvilken gkonomisk Politik der skal fo-
res 1 dette land ... Det maa naturligvis veere saadan, at hvad vi
skal gennemfare i dette land, skal vi bestemme (Rigsdagsaarbog
1947-48, spalte 5630-5631).
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Disse bekymringer blev dog fortreengt, og samtlige partier i Folke-
tinget, undtagen det kommunistiske, stemte for ratificeringen af sa-
vel ‘Konventionen om Europaisk @Qkonomisk Samarbejde’ som
‘Overenskomsten om @konomisk Samarbejde mellem Danmark og
Amerikas Forenede Stater’. Suverznitetsspergsmalet fik dog ingen
konsekvenser for hverken ratificeringen af konventionen eller anven-
delsen af Marshall-hjelpen. En forklaring herpa kan vere, at der pa
det udenrigspolitiske omrade herskede en politisk kultur preget af
pragmatisk funktionalisme (Kelstrup, 1991; Branner, 2000: 363). En
indikation pa dette er, at den socialdemokratiske ordferer, Gustav
Pedersen, vedholdende understregede, at ‘overenskomsten ikke in-
deholder politiske betingelser’, at ‘der her er Tale om en okonomisk
Aftale’, og at ‘den danske Stat er politisk lige saa suveran, efter Over-
enskomsten er ratificeret, som for’ (Rigsdagsaarbog 1947-48, 1. juli
1948, spalte: 5617-18).

OEEC med dets ministerrad, eksekutivkomité, sekretariat, gene-
ralsekreter og en raekke specialiserede komitéer blev formelt nedsat i
1948 og fik hovedsede pa Chdateau de la Muette ved Boulogne-sko-
ven i Paris. Ved et ministerradsmede den 4. august 1948 blev det be-
sluttet, at hvert medlemsland skulle udarbejde en plan for anvendel-
sen af Marshall-hjelpen for hele den firedrige ydelsesperiode (1948-
1952). De individuelle planer skulle veere feerdige to méaneder efter,
den 1. oktober, for derefter at blive kritisk gennemgéet 1 Paris. Det
var harde odds, og rigets bedste mend matte szttes pa sagen. Nyt
var det, at den danske centraladministration skulle til at leegge planer
fire ar ud i fremtiden. I forleberen for nutidens @konomiministe-
rium, Det QOkonomiske Sekretariat (D@S), var man netop i fordret
1948 begyndt at udarbejde de forste nationalbudgetter (Trier, 1997:
105-108), sa det var naturligt, at Udenrigsministeriet nu overlod ar-
bejdet til den mest erfarne mand pa dette omrade, Erik Ib Schmidt.
Efter en intens arbejdsperiode kunne han drage til Paris for i okto-
ber, november og december 1948 at deltage i behandlingen af de en-
kelte medlemslandes langtidsprogrammer. I sine erindringer skriver
Erik Ib Schmidt (1993: 267), at ‘hvert lands program efter kritisk
gennemgang af OEEC’s gkonomer blev underkastet en reguleer ek-
samination ... Resultatet kunne blive en henstilling til landet om at
@ndre den programmerede skonomiske politik, og bag sadanne hen-
stillinger 14 en trussel om, at det kunne fa felger for tildelingen af
hjelp, hvis henstillingen ikke blev fulgt’.

Erik Ib Schmidt (1993: 269) kunne i 1948 ikke skjule sin entusi-
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asme for dette europaiske samarbejde, der var i sin vorden. I sine
erindringer citerer han fra et manuskript, som han pa det tidspunkt
havde leest hojt fra i et radioforedrag:

Det var noget helt enestdende, at ledende diplomater og ekono-
mer sdledes efter tur meder frem i en international forsamling
og lader sig gennemeksaminere i deres lands ekonomiske politik.
Og dette foregar i en venskabelig and. Fortsaetter man pa den
made, kan det ikke undgé at sette sig spor i den gkonomiske po-
litik. Der vil gradvis vokse en ny erkendelse op, hvor man forstar
hinanden og ser, hvor sterkt landene er bundet sammen. Kun
ma det i1 hgj grad enskes, at denne forstaelse far lov til at brede
sig til videre kredse end de eksperter, som deltager i forhand-
lingerne.

Pa trods af — eller maske pa grund af — dets hurtige og centralistiske
etablering startede OEEC samarbejdet i en atmosfaere af optimisme,
idealisme og en overraskende effektivitet. Den danske delegation
mente dog ikke, at det var realistisk at udligne dollarunderskuddet pa
betalingsbalancen i lebet af de fire programmerede ar, hvilket ellers
var et eksplicit krav fra amerikanernes side. Det gik ikke si galt som
forventet, og det skulle vise sig, at de opstillede betingelser gav pro-
blemer pa en helt anden led. Amerikanerne forlangte, at de enkelte
medlemslande gradvist skulle neddrosle de kvantitative importre-
striktioner, som alle europaiske lande havde indfert siden krisen i
1930’erne. Til partiet Venstres og landmaendenes store fortrydelse
onskede den socialdemokratisk ledede regering ikke at fjerne alle
hindringer betingelseslost. Man gnskede at beskytte den danske in-
dustri mod konkurrence udefra — i det mindste indtil den danske
produktion igen var niet op pa et konkurrencedygtigt niveau. I for-
aret og sommeren 1950 forvaerredes betalingsbalancen imidlertid
kraftigt, hvilket udviklede sig til en politisk krise og regeringens af-
gang 1 oktober. Den nye venstre-konservative koalitionsregering
(1950-53) under ledelse af Erik Eriksen (V) begyndte straks at af-
vikle en raekke handelsrestriktioner, men den matte indse, at det var
umuligt at leve op til OEEC’s liberaliseringskode pa dette omrade
uden samtidig at skade den sarbare danske industri.? Allerede i 1951

2 OEEC'’s liberaliseringskode bestod konkret af et szt regler, der forbed forskelsbehand-
ling mellem Danmarks forskellige samhandelspartnere og foreskrev en gradvis ophee-
velse af de kvantitative restriktioner. Allerede i november 1949 blev det besluttet i
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havde der derfor udviklet sig en konsensus blandt danske gkono-
miske beslutningstagere om, at OEEC’s liberaliseringskrav var 1 di-
rekte modstrid med ensket om at skabe gkonomisk veaekst og beskeef-
tigelse (Serensen, 1997: 164). Da en socialdemokratisk ledet rege-
ring med statsminister Hans Hedtoft (S) i spidsen kom tilbage til
magten i 1953, begyndte man derfor at overveje alternative samar-
bejdsfora i den nordiske kontekst — en nordisk toldunion.

Det billede, der tegner sig, er med andre ord, at sa leenge der var
penge at hente 1 OEEC, og sa lenge kravene for deres udbetaling var
1 overensstemmelse med prazdefinerede danske handelsinteresser,
kunne der spores en udbredt stotte tii OEEC-samarbejdet i Dan-
mark. Da Marshall-hjzlpen som planlagt blev indstillet 1 1952, og da
regeringer pa bade venstre- og hgjreflajen havde overbevist sig selv
om, at handelsliberaliseringer ikke burde overdrives, svandt interes-
sen for dette europaiske samarbejde ind. Hans Tabor (1995: 23) be-
skriver denne indledningsvise entusiasme og samarbejdsvillighed og
den efterfolgende skepsis pa folgende made:

OEEC ... begyndte som et stralende historisk eksperiment ...
[OEEC] reprasenterede en udvikling, der ville have veret utaen-
kelig for Anden Verdenskrig. Samtidig sporedes en imponerende
idealisme hos de fremmeste i sekretariatet og en betydelig frem-
synethed hos flere af de delegerede ... gradvis udviklede OEEC
en slags skyggeboksning, mens den reelle politiske og ekono-
miske kamp foregik andetsteds — desveaerre ofte med fuld musik.

En udbredt holdning var derfor, at sa lenge der var Marshall-midler
at hente og distribuere, tjente OEEC sit formal fuldt ud. Den forste
murren i krogene begyndte imidlertid straks efter, at midlerne slap
op.

Der er dem, der i dag ikke tilskriver OEEC nogen som helst rolle
for europeisk politik og skonomi i efterkrigstiden, at organisationen
ikke var andet end et analyseinstitut, og at de afgerende beslutninger
ikke blev truffet i OEEC-regi (Milward, 1984: 168). Korrekt er det,
at OEEC, ligesom det nuvaerende OECD, ikke kan tage en rakke

OEEC’s ministerrad, at hvert medlemsland skulle afvikle 50 procent af samtlige restrik-
tioner for import af landbrugsvarer, rastoffer og industriprodukter. Aret efter, i oktober
1950, blev dette krav sat op til 60 procent og fra januar 1951 helt op til 75 procent. I
1956 var 90 procent af den indbyrdes samhandel frigjort fra kvantitative restriktioner.
Kun pa omradet for landbrugsvarer viste det sig sveert at reducere handelsbarriererne.
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sanktioner i1 anvendelse for at handhaeve vedtagne beslutninger. Efter
1952 havde organisationen ikke engang en finansiel basis, der
gjorde, at man kunne stotte nogle politiske tiltag frem for andre. Or-
ganisationen blev et organ, hvor man gennem gode argumenter, for-
handlinger og overtalelse sogte at na frem til ‘consensus on sound
policy’ (Mikkelsen, 1999: 28).

De fleste vurderer sidledes OEEC’s rolle — ikke som en direkte
handh@vende myndighed — men som et forum, hvor der gradvist
blev udviklet et vedvarende samarbejdsklima og en forstaelse, som
efterhdnden bredte sig videre ud i de nationale centraladministratio-
ner. Jens Otto Krag (1967: 401) skriver saledes i anledningen af
OEEC’s 20-arsdag:

OEEC blev rammen om et forbilledligt effektivt samarbejde,
som fortsatte efter Marshall-planens opher og ferte til den libe-
ralisering af handelen og frigerelsen af de internationale beta-
linger, der i sa hoj grad har veeret forudsaetningen for det videre-
gaende samarbejde i1 de vesteuropziske markedsdannelser.

Marshall-hjeelpens opher falder i ovrigt sammen med, at det konser-
vative parti i Storbritannien kom til magten for ferste gang siden
1945. I marts 1952 foreslog den nye britiske regering at skaere 60
procent af organisationens administrative budget. Man mente ikke,
der var nogen fremtid i regionale organisationer, og tilbad at std i
spidsen for at bringe de europziske stater ind i et mere globalt sam-
arbejde. Det endte med, at man blev enige om kun at skaere 28 pro-
cent af OEEC’s generelle budget (Nelson, 1970: 48), men signalet
var tydeligt nok: OEEC matte enten pakke sammen eller finde en
anden formalsparagraf med en anden medlemsskare. I lgbet af
1950’erne forsggte organisationen saledes at finde andre jagtmarker,
hvilket ikke var si ligetil. Andre internationale organisationer som
GATT og IMF havde allerede sat sig pa de kvantitative handelshin-
dringer som tariffer og kvotaer, vekselkurserne og det internationale
bankvasen. Dette koblet med, at europaerne i lobet af 1950’erne fik
stadig svaerere ved at samarbejde, fik det til at se sort ud for OEEC.
Det nydannede fzllesmarked (‘de seks’) og det endnu nyere EFTA
(‘de syv’) tegnede de to modpoler i det europaiske politiske land-
skab, og OEEC blev, som Hans Tabor skriver, en kampplads, hvor de
indbyrdes uoverensstemmelser fik lov at std frem i lys lue snarere
end at veere et forum for gensidig inspiration.
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Det er 1 denne kontekst, at USA atter engang kommer europae-
erne til undsaetning og foreslar sidst i 1959 en ny organisatorisk kon-
struktion, der adskiller sig fra OEEC ved, at medlemsskaren ogsa in-
kluderer USA og Canada. I Europa var der fortalere for en sidan
model (bl.a. Jean Monnet), og stotte kunne ligeledes findes i FN og
NATO (Griffiths, 1997: 242-244). OEEC’s medlemsskare kunne
lige akkurat overkomme deres indbyrdes stridigheder og vedtog at
nedsaette et firemandsudvalg (Group of Four on Economic Coopera-
tion), der skulle udforme et grundlag for et nyt og forynget samar-
bejdsorgan.

I april 1960 forela det forste udkast, som foreslog at udvide med-
lemsskaren med USA og Canada, samt at fokus for den nye organisa-
tion, ud over at beskeftige sig med ekonomisk politik i medlemslan-
dene, ogsa skulle veere rettet mod gkonomisk udvikling i tredjever-
dens lande. Derfor blev det foreslaet at kalde den nye instans for
‘Organisationen for @konomisk Udvikling og Samarbejde’ (OECD)
og at bibeholde dens placering i Paris. Dette kunne bade englenderne,
franskmendene og amerikanerne acceptere, hvorfor det ogsa endte
med at blive grundlaget for den nye konvention. Den danske Uden-
rigsminister Jens Otto Krag (S) havde sat sit personlige preg pa ud-
arbejdelsen af grundlaget for den nye organisation, hvilket beted, at
flere af de store lande i april 1960, herunder USA, over for den dan-
ske ambassader i Paris, Eyvind Bartels, havde givet udtryk for, at man
gerne sd Krag som organisationens forste generalsekreter (Lide-
gaard, 2001: 655-656). Jens Otto Krag tevede imidlertid med at tage
beslutningen om at forlade dansk politik og lod tiden ga. Den 22.-23.
juli 1960 medtes medlemslandene i Paris for at finde lgsninger pa de
sidste udestaende uoverensstemmelser, og Jens Otto Krag blev i den
forbindelse presset af Frankrig og Tyskland til at komme med en klar
udmelding angaende den ledige stilling som generalsekreteer. Hans
svar blev et nej, og han anbefalede samtidig, at en anden dansker,
Thorkil Kristensen, blev udnavnt som OEEC’s sidste generalsekre-
teer og til at varetage den vigtige opgave som OECD’s forste general-
sekreteer. Udenrigsminister Jens Otto Krags kandidatur havde lagt i
skarp konkurrence med kandidaturet fra den senere generalsekreteer,
Emile van Lennep, fra Holland. Amerikanerne udtrykte imidlertid nu
et onske om at fa Thorkil Kristensen, som man havde leert at kende,
da han var finansminister i arene 1950-53 i Erik Eriksens venstre-
regering, pa posten. Jens Otto Krag bad derefter embedsmanden og
den senere ambassader Jens Christensen ringe til Thorkil Kristensen
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for at here, om han eventuelt ville vaere interesseret i jobbet. Det var
han — endog szrdeles meget, idet Thorkil Kristensen lige havde for-
ladt sit parti Venstre for at blive losgeenger i Folketinget. Jens Otto
Krag trak derefter officielt sit eget kandidatur tilbage, og da der viste
sig at veere flertal blandt OEEC’s medlemsstater for en kandidat med
politisk erfaring, trak ogsd hollendernes kandidat sig (Andersen,
1994: 200-201; Kristensen, 1989: 76).2 Det blev saledes ogsd Thorkil
Kristensen, der blev den naturlige formand for det forberedende ud-
valg, der skulle udarbejde den endelige OECD-konvention, som offi-
cielt blev undertegnet den 14. december 1960 for derefter at overga
til ratifikation i medlemslandene.

Heller ikke denne konvention forméaede at skabe ret meget debat i
den danske politiske kontekst. Denne gang skyldtes det imidlertid
ikke manglende tid til at debattere teksten. Der gik faktisk fire mane-
der fra undertegnelsen i december 1960 til den endelige vedtagelse
efter anden behandlingen i Folketinget den 12. april 1961. Arsagerne
skal nok findes i to forhold. For det forste var det jo en cadeau til
Danmark, at en af landets fremmeste politikere og tidligere ministre,
Thorkil Kristensen, var blevet udpeget til det aerefulde hverv at vaere
OECD’s generalsekreteer og samtidig veere en af hovedaktererne bag
OECD-konventionens konkrete udformning. Sidanne poster havde
man tidligere ikke veret bezret med i den danske politiske kontekst.
Thorkil Kristensens udnavnelse prises da ogsa af samtlige talere,
da ‘Overenskomsten af 14. december 1960 om Organisationen for
Qkonomisk Samarbejde og Udvikling’ debatteredes i Folketinget den
5. april 1961. En anden abenlys grund til, at denne omdannelse ikke
fremkaldte storre protester i Folketinget, kunne vaere, at OECD i for-
hold til OEEC pa mange mader var blevet gevaldig udvandet. Orga-
nisationen havde ingen penge, som kunne uddeles til alskens gode
formal, og i tilleg kunne organisationens driftsudgifter forventes at
stige 1 fremtiden. Uden penge ville organisationen ikke kunne opné
samme pondus som den tidlige OEEC. Desuden var organisationens
beslutninger nok bindende, men disse skulle vedtages med enstem-
mighed. Af samme grund blev der heller ikke talt om suveranitetsaf-
givelser i forbindelse med debatten om OECD i Folketinget. Endelig
var der et kompetenceomrade, som OEEC havde haft afgerende
indflydelse p4, nemlig handelsliberaliseringer gennem en streng libe-

3 10 ar efter skulle Emile van Lennep vende stzrkt tilbage som Thorkil Kristensens
efterfolger. Omstendighederne omkring dette vil blive diskuteret i kapitel to og fire.
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raliseringskode, som nasten var forsvundet efter amerikansk og ca-
nadisk initiativ og erstattet med en uforpligtende malsetning om, at
organisationens medlemmer i fellesskab skulle tilstreebe at fremme
verdenshandelen. Pa samme made som det Europaiske @konomiske
Fallesskab (EQF) havde faet feerre supranationale treek end Det
Europaiske Kul- og Stilfeellesskab, var OECD altsa blevet en orga-
nisation, som i sammenligning med OEEC var endnu mere af-
hangig af dets medlemmers beredvillige og frivillige indsats. Et pa-
radoks er derfor, at sd snart en international organisation har en vis
form for juridisk og skonomisk pondus og kompetence, tales der i de
nationale parlamenter med bekymrede miner om national suverani-
tet. Sa snart organisationen udvandes organisatorisk, finansielt og ju-
ridisk, kritiseres samme organisation imidlertid for at veere ‘en tynd
gang suppe’ (Morten Lange, SE Folketingsarbog 1960-61, 5. april
1961, sp. 2682).

Til sammenligning kan der laves en reference til den markante
opmerksomhed, der fra officiel svensk side blev rettet mod den nye
OECD-konvention. I Sverige var man ganske tilfreds med enstem-
mighedsprincippet 1 OECD, idet dette stemte helt overens med det
svenske udenrigspolitiske princip, ifelge hvilket ethvert element af
supranationalitet ber tolkes som i konflikt med neutralitetspolitikken.
Alle parter 1 Riksdagen udtrykte steerk utilfredshed med, at handels-
kompetencerne helt var trukket vaek fra OECD-regi, og man benyt-
tede ogsa enhver lejlighed til at lufte denne utilfredshed direkte over
for serligt USA og Canada i de forberedende forhandlinger (Sj6-
stedt, 1973: 24-25). Selvom man i Danmark ogsa begraed dette
aspekt af den nye organisations kompetencegrundlag, var man dog fra
officiel side knap si vedholdende i den abenlyse kritik, hvilket uden
tvivl gjorde det nemmere for USA, Frankrig og Storbritannien at ud-
naevne en dansker til den betydningsfulde post som generalsekreteaer!

Det er vigtigt at diskutere, hvordan OECD bliver til for at kunne
forsta, hvilke roller organisationen kommer til at spille 1 de naeste fire
artier. Thorkil Kristensen er som navnt vigtig 1 den meget tidlige
fase og formar at give OECD noget af den ‘videnskabelige’ autoritet,
som organisationen i stor udstraekning stadig lever hejt pa. Nutidens
OECD har naturligt nok udviklet sig meget i forhold til det oprinde-
lige, det samme har de roller, som OECD spiller. I naeste kapitel vil
det derfor veere et formal i sig selv at fi et indblik i den moderne or-
ganisations funktionsmade og opbygning. I kapitel tre vil vi ga videre
og diskutere, hvad der skal forstas med det sakaldte idéspil.
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KAPITEL 2

OECD’s organisation og funktionsméade

OECD’s grundstruktur afspejler, at der er tale om en interstatslig og
ikke en supranational organisation. Den ligner i evrigt andre inter-
statslige organisationers struktur sisom Den Internationale Valuta-
fond (IMF), og den har ikke @ndret sig meget i forhold til OEEC’s
struktur. Meget forenklet bestar strukturen af en ‘politisk’ del med
medefora (Rad og komitéer), hvor medlemslandenes repraesentanter
kan medes, og hvor beslutninger treeffes, og en ‘administrativ’ del,
der rummer OECD’s sekretariat, og som fysisk er lokaliseret i Paris.
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| Komitéformand |
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Figur 2.1. OECD’s grundstruktur
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Det politiske niveau

Radet er det gverst besluttende organ i OECD-strukturen. En gang
arligt, gerne 1 maj eller juni méaned, samler Rddet medlemsstaternes
udenrigs- og eskonomiministre til ministerrddsmeder.* I princippet
skulle der veere mellem 50 og 60 ministre til stede under disse mo-
der. Hertil regnes de medfelgende departementschefer og andre, der
gor, at moedelokalet er ganske fuldt. Ved ministerrddsmedet i maj
1999 repraesenteredes Danmark af ambassader Gunnar Ortmann
og departementschef for @konomiministeriet Michael Dithmer. I
juni 2000 skulle ministrene for de to ministerier, Niels Helveg Peter-
sen og Marianne Jelved, selv have medt op, men blev forhindret af
en flystrejke. I stedet modte den danske OECD-ambassader Flem-
ming Hedegaard og OECD-ambassaderad Christoffer Bertelsen op
pa Danmarks vegne. Det er ikke udsedvanligt — intenderet eller uin-
tenderet — at ministerradsmederne i OECD-regi har sveert ved at
samle ministre omkring dagsordenspunkterne. I maj 2001 var det
dog Danmark, der havde formandskabet for OECD, hvorfor Dan-
mark var reprasenteret med ikke mindre end fire ministre, nemlig
stats-, udenrigs-, skonomi- og miljeministeren. I alt var der pa dette
sidste ministerradsmede indskrevet ikke mindre end 744 personer,
hvoraf 68 var ministre.” Alle disse personer kan ikke vere i modelo-
kalet pa samme tid, og det er langt fra alle indskrevne, der fysisk mo-
der op under selve modet.

Ministerradsmederne indledes nogle gange med en four de table,
hvor de enkelte medlemsstaters delegationer bliver tildelt maksimalt
seks minutter til at fremlegge deres generelle synspunkter om de em-
ner, der matte vaere pa dagsordenen. Det siger sig selv, at dette er en
sardeles langstrakt proces, som gerne karakteriseres af smasnakken,
mumlen og almindelig utalmodighed. Deltagerne far imidlertid tid til
at studere deltagerlisten og kan i ro og mag forberede et eventuelt bi-

4 I princippet kan man sammenligne dette medeforum med ECOFIN i EU-sammen-
heng. ECOFIN er ogsa et besluttende forum, der samler gkonomi- og finansmini-
strene fra EU’s medlemslande. Ved ECOFIN-moderne har medlemslandenes uden-
rigsministre dog normalt ikke adgang.

5 Ministerradsmedet i maj 2001, hvor Danmark havde formandskabet var ekstraordi-
nert stort, idet der i parallelle sessioner afholdtes meder om blandt andet miljo og
energi. Blandt de storste nationale delegationer var Japan (35), USA (33), Italien (32)
samt Sverige (32). De mindste delegationer kom fra Slovakiet (11) og LLuxembourg
(10). Danmark havde indskrevet i alt 25 personer pa deltagelseslisten, herunder 6 fra
Statsministeriet, 5 fra Udenrigsministeriet, 5 fra @konomiministeriet, 5 fra Miljo- og
Energiministeriet og 4 fra Danmarks permanente OECD-delegation i Paris.
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lateralt mede med en kollega fra et andet land. Pauserne bliver saledes
ofte brugt til at sege sammen i smagrupper med henblik pa at fa af-
Klaret diverse udestaender med fagfeeller fra andre medlemsstater.

Som man kan se af tabel 2.1., er dagsordenen for ministerrads-
medet 2000 ikke specielt omfattende. Kun de vigtigste og helt cen-
trale sager nar op pa dette beslutningsniveau, hvor fokus rettes mod
de overordnede udviklingslinjer i medlemslandenes ekonomier.
Uformelt eksisterer der en regel om kun at bringe to — hgjst tre — em-
ner pa dagsordenen for ministerradsmederne. I maj 2001 arrange-
rede Danmark, med miljeminister Svend Auken i spidsen, som noget
ekstraordineert et sakaldt miljeforum forud for og parallelt med mi-
nisterradsmedet i OECD, der havde til formal at henlede offentlig-
hedens opmarksomhed pa nedvendigheden af at integrere gkolo-
giske hensyn i overvejelserne omkring den almindelige ekonomiske
politik. Under selve ministerradsmedet var det den danske statsmi-
nister, der fungerede som radsformand, og han fik ved sin tilstedevae-
relse markeret, at modet denne gang skulle veere noget serligt. Det
danske formandskab fik sialedes promoveret en dansk politisk prioritet
pa internationalt plan, men hvorvidt denne strategi kan ga hen og blive
begyndelsen til en institutionel nydannelse, der giver ministerradsma-
derne mere politisk indhold og signalveerdi, vil fremtiden vise.®

Dagsordenen for det arlige ministerradsmede forberedes af en
forhandlingsgruppe under ledelse af en af OECD’s vicegeneralse-
kreteerer og preesenteres derefter for formanden for ministerradsmeo-
det, der normalt plejer at godtage forslaget uden de store indven-
dinger. Disse retningslinjer nedfeldes 1 det arlige arbejdsprogram,
som udformes og vedtages under ministerradsmedet.

Resten af aret samles Radet to gange om maneden pa ambassa-
dorniveau.” Hvert medlemsland har siledes en OECD-delegation
placeret i Paris, hvor den everste ansvarlige for denne delegation,
ambassaderen, repraesenterer medlemslandet til dagligt. Det er altsa
her, man med enstemmighed traeffer de fleste beslutninger. Den tid-
ligere danske OECD-ambassader, Torben Mailand Christensen, var
formand for en uformel arbejdsgruppe af ambassaderer, der havde

6 Disse arligt tilbagevendende ministerrddsmeder skal ikke forveksles med en raekke
supplerende ministermeder i komitéregi. Landbrugs-, miljo-, arbejds- og finansmini-
strene har gjort det til en vane at mades i Paris pa komiténiveau. Disse moder erstatter
dog ikke de deciderede ministerradsmeder, som er den gverste besluttende instans.

7  Dette beslutningsniveau kan sammenlignes med COREPER i EU’s organisatoriske hi-
erarki. I COREPER samles medlemslandenes faste repraesentanter i Bruxelles med
henblik pé at tage beslutninger pa omrader, der ikke egner sig til ministerdroftelser.
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Tabel 2.1. Eksempel pa dagsorden for ministerradsmedet 26.-27. juni 2000

Monday 26 June

ADOPTION OF THE AGENDA AND INTRODUCTORY STATEMENTS 11:30 - 12:45

¢ The Chair, Australia’s Treasurer, Mr. Peter Costello and
the Secretary-General

¢ Business and Industry Advisory Committee to the OECD
(BIAC) and Trade Union Advisory Committee to
the OECD (TUAC)

¢ Chair of Economic Policy Committee (EPC)

POLICIES FOR GROWTH AND SOCIAL COHESION 12:45 - 16:00

ADVANCES IN TECHNOLOGY: CHALLENGES FOR GOVERNANCE 16:30
Tuesday 27 June
REINFORCING THE MULTILATERAL SYSTEM 8:30-11:30

APPROVAL OF THE DRAFT COMMUNIQUE AND OTHER BUSINESS 11:30

Kilde: www.oecd.org

sat sig for at forbedre beslutningskapaciteten i Radet. Man beslut-
tede sig for at bibeholde princippet om konsensus i Radet, men ogsa
at igangsaette nogle forudgaende uformelle konsultationsprocedurer,
der havde til formal at skabe en gensidig forstaelse blandt ambassa-
dererne saledes, at der ikke opstod direkte konfliktsituationer i Rads-
regi (OECD, 1997h).

Formelt set har Radet muligheden for at treffe ‘beslutninger’ (de-
cisions) med gyldighed for alle medlemslande. Denne mulighed bli-
ver dog brugt i mindre og mindre omfang. Derimod bliver der af og
til vedtaget en raekke ‘anbefalinger’ (recommendations). Det vurderes,
at der 1 1997 blev vedtaget ca. 40 geldende beslutninger og 130 an-
befalinger (Bonvin & Morrison, 1998: 31). Der holdes ikke decide-
rede afstemninger. @nsker et land ikke at tage del i en afgerelse, kan
landets repreesentant mundtlig gere opmerksom pa, at han/hun af-
holder sig fra at stemme. Herved kan idéen om konsensus oprethol-
des og anbefalingen, der er rettet mod de stiltiende, men stottende
lande, kan vedtages enstemmigt. Herudover kan Radet ty til ‘deklara-
tioner’ og ‘forstaelser’ (arrangements, understandings). Disse redska-
ber har i lighed med de ovrige ingen formel juridisk status, og de tje-
ner forst og fremmest til at pafere de deltagende medlemsstater en
moralsk forpligtelse til at respektere de indgaende aftaler.
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Tabel 2.2. OECD’s medlemslande

1948 1961 1964 1969 1971 1973 1994 1995 1996 2000
(OEEC) (OECD)

. Belgien

. Danmark

. Storbritan.

. Frankrig

. Grzkenland
. Holland

. Island

. Irland

. Italien

O 00 9 O Lt AW N~

—
o

. Luxemb.

—_
—_

. Norge

—
\V]

. Portugal

—_
[S¥]

. Sverige
14. Schweiz
15. Tyrkiet
16.Tyskland
17. Ostrig
18. Spanien X

19. Canada X

20. USA X

21. Japan X

22. Finland X

23. Australien X

24. New Zeal. X

25. Mexico X

26.Tjekkiet X

27. Ungarn X

28. Korea X

29. Polen X

30. Slovakiet X

X X X X X X X X X X X X X X X X X

Ministerradet veelger for hvert mede en formand blandt medlems-
landene og to nastformend. I 2001 var det som navnt Danmark,
der havde hvervet som medeformand og fik i den anledning arran-
geret en reekker meder, hvor savel gkonomi-, udenrigs- og miljomi-
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nistrene medtes for at diskutere temaet baredygtig udvikling. Pa
ambassaderniveau er det generalsekreteren, der leder rddsmederne.
Efter ministerradsmederne fremlegger generalsekreteeren og rads-
formanden de opnéede resultater for pressen. Disse resultater frem-
gar af et dertil udformet feelles kommuniké, som er det fysiske bevis
pa, at der har fundet et mode sted, og at man faktisk samarbejder.
Bag kommunikéet kan der gemme sig adskillige ugers og maneders
intensiv tovtraekning mellem medlemslandene (lees: medlemslande-
nes OECD-ambassaderer) indbyrdes og mellem disse og generalse-
kreteeren. I dette forleb opstar der et Klart billede af, hvilke elementer
(de sakaldte ‘parenteser’) der kunne blive kontroversielle, og som
ikke umiddelbart kan skabe konsensus i Radet. Disse uoverensstem-
melser bliver sdledes intensivt gransket under et serligt mede, som
enten finder sted forud for ministerrddsmederne eller i parallelses-
sioner hertil. Hvis der herefter stadig skulle veere alvorlige uoverens-
stemmelser, tages disse fa punkter enten ud af teksten eller introdu-
ceres pa dagsordenen for ministrene — forudsat at generalsekreteren
har en nogenlunde god fornemmelse for, at punkterne ikke skaber
konflikt. Konflikt er en del af samarbejdsmensteret, men denne kon-
flikt ma for alt i verden ikke fremsta offentligt i form af uenighed om
kommunikéteksten. Dette kunne give den opmarksomme del af ver-
denspressen en opfattelse af, at det knager i samarbejdet. Generalse-
kretzeren kan eventuelt samle en udvalgt gruppe af ministre til ser-
lige frokostmeder, hvor alle andre (eksperter og radgivere) er fysisk
udelukkede. I hele OECD’s levetid kan der ikke findes ret mange ek-
sempler pd, at ministrene i den sidste seance ikke har kunnet kom-
met til enighed om en kommunikétekst.®

Efter to dage kan samtlige ministre og embedsmaend saledes rejse
tilbage til hovedsteederne med et mere eller mindre indholdsfyldt
kommuniké. Det endelige dokument er holdt i en sadan tone, at en
udefrakommende, der ikke kan lese mellem linjerne, og som ikke
kender OECD’s arbejde i detaljer, ikke bare ved at leese kommuni-
kéet kan forsta, hvorvidt dokumentet har vaeret omgaeret af store di-
skussioner og uenigheder, eller om kommunikéet vil ga over i histo-
rien som en parentes. Det efterfolgende pressemede bliver imidlertid
typisk holdt i en sddan tone, at de tilstedevaerende journalister far

8 Der findes dog eksempler pa, at visse lande har udtrykt reservationer over for nogle
dele af det feelles kommuniké. Et eksempel er kommunikéet for ministerradsmedet i
1997, hvor Luxembourg og Schweiz i en fodnote tog afstand fra en deklaration, der
berorte deres nationale banklovgivning.
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opfattelsen af, at medet endnu engang har veeret en succes, og at der
er sket betydelige fremskridt i samarbejdet.

Eksekutivkomitéen bestar af medlemslandenes ambassaderad un-
der ledelse af en ambassader, der udpeges arligt af Radet. Dette er
forst og fremmest et organ, der forbereder radsmederne, og det kan
sammenlignes med de arbejdsgrupper 1 EU-sammenhang, der mo-
des forud for COREPER-mederne. Det er her, man forseger at
skabe enighed, sa beslutninger kan traffes med enstemmighed, og
det er her, man videredirigerer vigtige sager til ambassadererne pa
radsniveau. Omgangstonen pa eksekutivniveauet er mere uformel
end pa radsniveau, og der foregar deciderede abne diskussioner om
politiske emner med henblik pa at leere og forstd nye argumenter og
problemstillinger, at overbevise samtalepartnere med gode argu-
menter og til sidst at komme til enighed. Det synes som om, at der er
tale om dobbeltarbejde, nar medlemsstaternes ambassaderer og am-
bassaderad medes pa bade eksekutiv- og ministerradsniveau. Det er
ofte den samme skare af mededeltagere og den samme dagsorden,
der er tale om. Ambassaderadene forbereder moderne pa eksekutiv-
niveau og deltager ofte selv i mederne pa radsniveau for at tage de
formelle beslutninger.

Siden 1972 er der blevet skabt en ekstraordineer eksekutivkomité
med navnet ‘Executive Committee in Special Session’ (CESS). Den
samler to gange om aret medlemslandenes hojst rangerede embeds-
meend pa det skonomiske omrade, og den har opndet en sardeles
prestigefyldt status. I CESS kan man dog ikke tage beslutninger. Fra
de oprindelige G7-lande meder de sdkaldte sherpaer op, som er G7-
ministrenes overste embedsmend, der har til opgave at forberede
G8-mederne (Putnam & Bayne, 1987: 49-50). G8-m@derne finder
tidsmeessigt sted efter det arlige ministerrddsmede 1 OECD, og ofte
tager man 1 G8 udgangspunkt i eller refererer til de diskussioner, der
har fundet sted i CESS eller under OECD-ministerrddsmederne
(Tabor, 1983b). Med tiden er OECD saledes blevet et forum, hvor
sma lande, der ikke er med i G8 sammenhang, har en lille chance for
at pavirke dagsordenen ved de arlige G8-m@der. Men at det mod-
satte ogsi er tilfaeldet, at de oprindelige G7-lande i stor udstrekning
bruger OECD til at udfere neesten konsulentagtige tjenester, vil blive
diskuteret yderligere i kapitel seks.

P4 det politiske niveau er der nedsat en lang raekke specialkomitéer,
der kan have varierende medlemskreds. De vigtigste komitéer (for
eksempel @konomisk Politisk Komité (EPC) og Komitéen for Udvik-
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lingshjelp (DAC)) samler samtlige medlemslande med repreesen-
tanter pa det allerhojeste embedsmandsniveau. Formanden for disse
komitéer veaelges for et ar eller flere ad gangen af komitéens medlem-
mer. Valget foregar normalt ved, at kun en enkelt person nomineres
af en eller flere af de gvrige medlemmer, hvorefter den nominerede
takker for tilliden. Det er altsa sjeldent, at der opstar deciderede
kampafstemninger om formandshvervet. Typisk for OECD er, at
konflikter afklares forud for mederne og ikke under mederne. En
markant undtagelse fra dette princip om tilstraebt forudgaende enig-
hed udger valget i 2000 til formand for den meget prestigefyldte
EDRC-komité, hvori der arligt udarbejdes surveys om hvert enkelt
medlemslands ekonomi. Konflikten opstod ved, at den franske
OECD-ambassader savel som den danske OECD-ambassader hav-
de opstillet hver sin kandidat, og begge havde de samlet en betydelig
koalition bag deres respektive kandidater. Da ingen af ambassade-
rerne onskede at traekke deres kandidat tilbage, fungerede komitéen
med en midlertidig formand, alt imens der i foraret og sommeren
2000 blev afholdt flere hemmelige afstemninger. Ved hver lejlighed
fik den danske kandidat, professor Niels Thygesen ved Kebenhavns
Universitet, et flertal i forhold til den franske embedsmand Pierre
Achard. Til sidst indsa den franske ambassader, at det ikke var mu-
ligt at opnaé flertal for vedkommendes kandidat, som blev trukket til-
bage. Herefter kunne komitéen med enstemmighed velge professor
Niels Thygesen som formand (OECD, 2000h, 2000i).

Det er op til komitéformanden samt viceformeendene, der tilsam-
men udger komitéens bureau, at formulere et arbejdsprogram, der
kan realisere det mandat, der pa et tidspunkt er blevet vedtaget pa
radsniveau. Der er mange mader, hvorpa formanden kan gribe dette
hverv an pa. I alle tilfelde er han afthengig af den arbejdskraft, som
komitéens gvrige medlemmer er villige til at bidrage med. Det er ikke
udsadvanligt, at OECD’s sekretariat kun stiller en til halvanden ars-
veerk til radighed for komitéens eller arbejdsgruppens aktiviteter. Ar-
bejdslaesset ma altsd traekkes 1 medlemsstaternes centraladministra-
tioner, hvilket kan betyde, at arbejdets kvalitet bliver meget sving-
ende, iseer hvis komitéen ikke regnes for en af de centrale i OECD.
Formanden er ogsd ofte afhangig af, at medlemmerne vil bidrage
med ekstraordinere og eremeerkede finansielle tilskud. Det er de sa-
kaldte ‘partout money’, der er en betegnelse for, at pengene indgar i
OECD-budgettets ‘part two’ (se nedenfor). Det er saledes muligt for
seerlige ivrige medlemmer at pavirke komitéens eller gruppens ar-
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bejde 1 betydelig udstreekning. Endelig kan formanden i nogle til-
feelde veere athengige af den arbejdskraft, som de deltagende obser-
vaterer kan levere. Disse observaterer kan veere repraesentanter fra
frivillige organisationer, private parter eller andre internationale or-
ganisationer.

Der er en kolossal variation mellem de enkelte komitéer og ar-
bejdsgrupper. Medefrekvensen kan variere fra hvert andet ar til
mange gange om aret. EDRC samles for eksempel op til 30 gange
om aret. Nogle grupper meades ekstraordinegert i medlemsstaterne, og
atter andre arrangerer workshops og konferencer i forlengelse af
OECD-mederne. Nogle grupper samtaler kun og udveksler erfa-
ringer, andre grupper har sat sig for at udvikle formelle eller ufor-
melle regelsamlinger pa specifikke policy-omrader. I nogle grupper
deltager op til hundrede personer, i andre kun en handfuld. Der er
grupper, som ved hvert mgde har nye medlemmer til stede, og der er
grupper, hvor medlemmerne har medtes regelmaessigt gennem
mange ar og 1 mange forskellige fora. Der er nogle grupper, der er
politiserede, og derved bliver genstand for en intensiv lobbyvirksom-
hed fra interesserede eksterne parter. Der er andre grupper, der lever
en total anonym tilveerelse. Endelig er der grupper, som jevnligt so-
ger et nyt mandat, nir det gamle er opfyldt, og der er grupper, som
stadig keemper med et gammelt mandat, der ikke rigtigt lader sig ma-
nifestere i konkrete resultater.’

Komitéerne er ikke traditionelle forberedende udvalg, som vi ken-
der dem fra EU. Meget af det, der foregar her, nar ikke leengere og skal
heller ikke na ret meget leengere. Komitéarbejdet, der arligt samler om-
kring 40.000 nationale embedsmend til meder, hvor man diskuterer
og godkender diverse publikationer, er selve kernen i OECD samar-
bejdet. Denne aktivitet er meget rammende blevet betegnet som en
‘permanent intergovernmental conference’ (OECD, 1998f: 12).

Komitéerne kan selv vedtage deres dagsordner og er i det store og
hele selvkerende. Det er sdledes pa dette niveau, at tyngden i samta-
len, erfaringsudvekslingen og leeringsprocessen foregér og altsa ikke
pa radsniveau. Kun principprogrammer og udkast til beslutninger
om formelt samarbejde skal op at vende i Réddet. Réddet og eksekutiv-
komitéen kan beslutte at nedsaette en ny komité, og de enkelte komi-
téer kan selv nedsatte en eller flere nye arbejdsgrupper. Som det

9 Se appendiks 5.1. for en summarisk beskrivelse af et typisk halvarligt mede i den for-
brugerpolitiske komité (CCP).
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Tabel 2.3. Komitéstrukturens udvikling

1961 1961-1980

1980-2000

Council (1961) + 5 Liaison committees, working
Budget Committee (1961)  parties, boards and groups.

+ 2 groups
Committee on Coo-
peration with non-
members (1997)

Executive Committee Executive Committee in Special
(1961) Session (1972)

Economic Policy Working Group on Short Term
Committee (1961) Economic Prospects (1963)
Working Party no. 1 -3 Committee for Monetary and
(1961) Foreign Exchange Matters (1973)

Economic and Develop-
ment Review Committee

(1961)
Environment Policy Committee + 15 special groups,
(1970) sessions, bodies, task
+ 5 specialized working groups forces, panels

Development Assistance + 2 working parties + 3 working

Committee (1961) parties

Technical Cooperation
Committee (1961-1990)

Public Management
Committee (1990)

Trade Committee (1961) + 3 working parties

+ 2 special groups

Committee on International Invest-
ment and Enterprises (CIME)
(1975)

+ 3 working groups

+ 2 special groups

Committee on Financial Markets
(1969) Group of Financial Stati-
sticians (1967)

+ 2 special groups

Committee on Fiscal Affairs (1971)
+ 4 working parties

+ 2 special sessions

Group of National Experts on
Science and Technological Indi-
cators (1962)

Committee for Scientific and
Technological Policy (1972)

Committee for In-
formation, Compu-
ter and Communica-
tions Policy (1982)
+ 7 special parties
and groups

Committee on Consumer Policy
(1969)

Industry Committee (1961) + 4 working parties and programmes
Steel Committee (1978)

+ 4 working parties

Employment, Labour and + 4 working parties
Social Affairs Committee
(1961)

+ 1 working party

Centre for Educational Research
and Innovation (CERI) (1967)
Education Committee (1970)

Committee for Agriculture  + 5 working parties and meetings
(1961)
Fisheries Committee (1961)

+ 4 groups and
parties

Kilde: OECD (1998a) og Chavranski (1997: 56).



Tabel 2.4. Formand og viceformand i OECD’s komitéer og arbejdsgrupper,
1998 og 2001

Neest- Neest-
1998 Formand formaend Rang* 2001 Formand formaend Rang*
USA 23 46 1 USA 20 49 1
Frankrig 14 23 2 Frankrig 13 29 2
Japan 5 41 2 Japan 2 48 3
Schweiz 15 20 4 Storbrit. 17 17 4
Tyskland 13 22 5 Canada 14 18 5
Canada 11 23 6 Italien 9 21 6
Storbritan. 13 14 7 Sverige 11 14 7
Holland 10 13 8 Tyskland 8 14 8
Australien 10 11 9 Schweiz 6 15 9
Sverige 7 17 9 Holland 7 10 10
Norge 5 14 11 Australien 6 10 11
Belgien 6 9 12 Ostrig 2 18 11
Ostrig 6 7 13 Danmark 5 11 13
ITtalien 4 10 14 Norge 7 6 14
Finland 2 11 15 Finland 3 12 15
OECD 5 1 16 Belgien 4 9 16
Ungarn 3 2 17 Korea 0 16 17
Portugal 2 4 17 Spanien 2 8 18
Irland 3 1 19 Mexico 2 6 19
Spanien 2 3 20 Irland 2 4 20
Mexico 0 7 20 Ungarn 2 3 21
Danmark 2 1 22 New Zeal. 1 5 21
New Zeal. 1 3 22 Tjekkiet 1 5 23
Tjekkiet 1 2 24 Grakenland 0 5 24
Grzkenland 0 3 24 OECD 2 0 25
Korea 0 3 24 Portugal 0 4 26
Luxemb. 1 0 27 Polen 0 3 27
Polen 0 1 28 Slovakiet 1 0 28
Island 0 0 29 Island 0 1 29
Tyrkiet 0 0 29 Tyrkiet 0 1 29
Slovakiet - - 31 Luxemb. 0 0 31
Andre Andre
EU-Kom- 0 6 EU-Kom- 1 6
missionen missionen
Chevron 1 0 Shell 1 0
Corporation International
Sydafrika 0 1 Argentina 1 0
NATO 1 1 Rusland 0 1
ESA 0 1 Slovakiet 0 1
Europa- 1 0 Sydafrika 0 1
radet
Talt 167 321 150 372

* Rangordenen udregnes ved, at en formand taller 1 point og en nestformand 0,5 point
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fremgar af oversigten i tabel 2.3. ovenfor, er dette en mulighed, som
man virkelig har taget til sig. Man kan med rette tale om, at OECD-
strukturen med dens 140 komitéer og arbejdsgrupper har faet en by-
zantinsk opbygning (OECD, 1998f).

Af tabel 2.4. kan man se, at der er stor forskel pa, hvor mange for-
meend og viceformend de enkelte lande har i OECD’s komitéer og
arbejdsgrupper. USA topper suverent listen efterfulgt af Frankrig.
Det er imidlertid ikke kun de store bidragsydere, der indtager flest
topposter i OECD’s komitéer og arbejdsgrupper. Sma lande som
Sverige og Schweiz har uforholdsvis mange poster i forhold til en
stor bidragsyder som Tyskland. Japan holder sig traditionelt til vice-
formandsposterne, selvom tallene kan svinge noget fra ar til ar. Dan-
mark har i de senere ar haft succes med at fa valgt mange embeds-
mend ind i en reekke komitéers ledelse. Saledes indtager Danmark
formandskabet for ikke mindre end fem komitéer og arbejdsgrupper
og nastformandskabet for 11. Der eksisterer, sa vidt vides, ikke en
officiel dansk politik om, at danske embedsmaend som led i en ‘aktiv
internationalisme’ skal sgge at tage poster i internationale fora. Tveert-
imod er det opfattelsen, at et sddan engagement er ‘frivilligt’ i den
forstand, at de enkelte embedsmeend herved udelukkende opnér at
fa en ekstra arbejdsbyrde ved at acceptere ledende poster i OECD-
komitéerne. De danske formend og neestformaend, som denne for-
fatter har talt med, er dog alle enige om, at de gennem deres positio-
ner er betydeligt bedre i stand til at fremfore danske merkesager i
OECD-regi, end de ville have vaeret som menige medlemmer.

Den tidligere danske generalsekreteer for OECD, Thorkil Kristen-
sen, pegede ofte pa, at kernen 1 OECD-samarbejdet netop var den
konsultation, som fandt sted i komitéregi. Han definerede ‘konsulta-
tion’ som ‘regular discussion between officials coming from capitals,
regular examination of the policies of each individual member coun-
try, studies undertaken by expert groups on problems of special in-
terest, or informal recommendations to countries, etc.’” (Kristensen,
1967b: 106). Formalet med den hyppige me@deaktivitet — konsulta-
tionen — var ifelge Thorkil Kristensen at udvikle et feelles tankeseet,
der skulle danne rammen om en nogenlunde ensartet og videnskabe-
ligt underbygget definition af problemer og lgsninger i den gkono-
miske politik. Et faelles idégrundlag kunne udvikles gennem intens
personlig interaktion, og med hjelp fra OECD’s videnskabelige
medarbejdere ville disse idéer udmente sig i faelles politikprogram-
mer over hele OECD-omradet.
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Tabel 2.5. Danske formeend og naestformaend i OECD’s komitéer og arbejds-

grupper, maj 2001

Formaend

Sekretariatschef Niels Andreas
Dabelstein, Udenrigsministeriet

Departementschef Jorgen Rosted,
Erhvervsministeriet

Professor Niels Thygesen, Keben-
havns Universitet

Afdelingschef Adam Wolf, Finans-
ministeriet

Kontorchef Jytte @lgaard, Forbruger-
styrelsen

Working Party on Aid Evaluation

Committee on Industry and Business
Environment

Economic and Development Review
Committee

Public Management Committe

Committee on Consumer Policy

Neaestformaend

Agronom Kitt Bell Andersen, Skov
og Naturstyrelsen

Kontorchef Thomas Becker, Energi-
styrelsen

Afdelingschef Per Callesen, Finans-
ministeriet

Specialkonsulent Erik Egemose Grib,
Danmarks Statistik

Regionschef Jan Hendeliowitz,
AF-storstrom

Kontorchef Ove Sten Jensen,
Danmarks Nationalbank

Sekretariatschef Lars Erik Jonsson,
Danmarks Turistrad

Fuldmeegtig Ulrikka Kjer-Andersen,
Sundhedsministeriet

Konsulent Hugo von Linstow, It-
og Forskningsministeriet

Kontorchef Leif Mortensen,
Miljestyrelsen

Fuldmegtig Mona Mejsen Wester-
gaard, Miljestyrelsen

Joint working party on agriculture
and the environment

Environment Policy Committee

Working Party no. 1 on macro-eco-
nomic and structural policy analysis

Statistical Working Party

Co-operative action programme on
local economic and employment
development

Working Party on Debt Management

Tourism Committee

Working party on social policy

Committee for Scientific and Techno-
logical Policy

Working Group on Waste Manage-
ment Policy

Working Group on Transport
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Tit og ofte pegede Thorkil Kristensen pa Den @konomisk Politiske
Komité (EPC), og iser komitéens arbejdsgruppe nr. 3 (WP3), som
verende helt central for idé-udvikling og -spredning (Kristensen,
1963: 419). Faktisk stod denne beskedne mand ikke af vejen for at
udnaevne WP3 til ‘one of the most important international bodies in
existence’ (Kristensen, 1967b: 106). I princippet er det kun G10-
landene som er medlemmer af denne komité, hvilket i1 seerlig grad
fremmer forstdelsen blandt deltagerne og lysten til at diskutere selv
meget folsomme emner i faellesskab (OECD, 1998f: 53). Den inter-
nationale presse refererede allerede pa et meget tidligt tidspunkt til
denne arbejdsgruppe som ‘the most exclusive economic club in the
world ... by reason of its [members’] access to the innermost econo-
mic secrets of state and the extreme frankness which is supposed to
inform their discussion’ (The Times, 1967: 22).

Det meste af det, som skrives af de ansatte i The Economic Depart-
ment, det vil sige den del af OECD’s sekretariat, der understotter
blandt andet EPC og WP3, publiceres i form af de velkendte OECD
Economic Surveys (‘karakterbegerne’) og OECD Economic Outlook.
For dette finder sted, foregar der imidlertid en intens interaktion
mellem ansatte 1 The Economic Department og medlemslandene. Et af
disse interaktionsfora er den ovenfor nevnte @konomisk Politisk
Komité (EPC), som samles to gange om aret pa et absolut ledende
embedsmandsniveau. Fra det danske Finansministerium er det for-
melt set departementschefen, der deltager i disse meder, men ogsa
departementschefen fra @konomiministeriet og reprasentanter fra
Nationalbanken er tilstede. Formalet med disse mader er at overvage
den makrogkonomiske udvikling i medlemslandene og diskutere
eventuelle policy-strategier. Forud for EPC-m@det har der fundet en
rekke forberedende meader sted i arbejdsgrupper, hvor Finansmini-
steriets afdelingschefer eller kontorchefer deltager aktivt. Der er tre
sddanne medeforberedende arbejdsgrupper under EPC: (1) The
Working Group on Short-Term Economic Prospects, (2) Working Party
No. 1 og (3) Working Party no. 3. Working Party 3 (WP3) er som
naevnt ovenfor lidt speciel, idet den bestar af repraesentanter fra oko-
nomi- og finansministerierne samt centralbankerne fra de 10 rigeste
industrilande (G10), hvorfor Danmark, som ikke er medlem af G10,
kun er reprasenteret, fordi den svenske delegation har inviteret de
danske repraesentanter med i deres gruppe.

Et andet interaktionsforum under EPC er The Economic and De-
velopment Review Committee (EDRC), som fokuserer pa de enkelte
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medlemslandes gkonomier (Marcussen, 2002). Siden juli 2000 er
det som tidligere naevnt den danske gkonomiprofessor ved Keben-
havns Universitet, Niels Thygesen, der er formand for denne cen-
trale komité (Borsen, 2000j). Neasten hvert ar udarbejdes et landestu-
dium, der baserer sig pa oplysninger, som dels er fremskaffet af
medlemslandet selv pa opfordring af OECD, dels er anskaffet af
OECD’s ansatte, som tager pa en interviewrundfart i relevante of-
fentlige myndigheder for at blive informeret om specifikke policy-
omrader og fremtidige planer (OECD, 2000j). Pa grundlag af disse
informationer udarbejder et par ansatte i OECD’s sakaldte lande-de-
ske et forste udkast til landerapporten, som rundsendes til de gvrige
medlemslande. Dette forste udkast udger grundlaget for et heldags-
mede i EDRC, hvor embedsmend fra to medlemslande fungerer
som kritiske eksaminatorer i forhold til det land, som rapporten om-
handler (OECD, 2001d). Under medet er det op til det enkelte land
at svare pad nergiende sporgsmal fra de ovrige modedeltagere, og
medet afsluttes med, at komitéformanden kort og klart opsummerer
et st retningslinjer for den videre udarbejdelse af rapporten. Dette
er en meget vigtigt fase 1 eksaminationsprocessen, idet denne kon-
Klusion fremheever de punkter, hvorpa det forste udkast skal tilpas-
ses, og de punkter, som far lov at std ubergrt i rapporten, pa trods af
det undersogte lands eksplicitte protester. Det endelige ansvar for
rapportens indhold ligger i EDRC og ikke hos medlemslandet, som
af og til udsaettes for kritik i disse rapporter (OECD, 1998e). Det va-
rierer meget fra land til land, hvorvidt disse rapporter ved publice-
ringen i hjemlandet meder en stor pressedaekning eller ej. Ofte er det
sddan, at medlemslandets politikere offentligt ma forsvare eller for-
Klare landets ekonomisk-politiske strategi pa grundlag af rapportens
konklusioner — derved har disse rapporter faet tilnavnet ‘karakter-
begerne’ (Politiken, 1990).

I modsetning til The Economics Department og dennes tilknyttede
komité, EPC, er The Public Management Service og den tilknyttede
Public Management Committee ikke at henregne til et af OECD’s cen-
trale koncentrationsomrader. Hvor EPC kan betegnes som ‘keempen’
1 OECD-sammenhang, herer PUMA-komitéen til blandt ‘dveer-
gene’. The Public Management Committee/Service (PUMA) blev forst
dannet 1 1990 med den officielle malsaetning at tilvejebringe infor-
mation, analyser, vurderinger og anbefalinger om offentlig forvalt-
ning, at formidle modeller for god forvaltningspraksis og regelmees-
sigt at publicere rapporter om forvaltningsrelevante spergsmaél og
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udviklinger. Det, der i dag kaldes PUMA, hed oprindeligt TECO
(Technical Cooperation Commuttee), som blev grundlagt med OEEC’s
omdannelse til OECD 1 1961. Den gang herte omradet formelt til
under ‘udvikling i den tredje verden’.

I PUMA-komitéen er hvert medlemsland reprasenteret pa chef-
niveau af en person, der konkret beskaeftiger sig med forvaltningspo-
litik — 1 Danmark er dette en repreesentant fra Finansministeriet. Ko-
mitéen medes to gange om &ret i maj og oktober for at diskutere
PUMA’s arbejde og for at diskutere konkrete problemstillinger frem-
lagt af komitéens sekretariatet. Forud for komitémedet samles bu-
reauet, der bestar af PUMA-komitéens formand og neestformaend,
med henblik péd at forberede komitémederne. I skrivende stund er
det afdelingschef i Finansministeriet, Adam Wolf, der er formand for
PUMA-komitéen. Der atholdes bureaumeder i Paris umiddelbart
for hvert PUMA-komitémede. Derudover afholdes der bureaumede
hvert halve ar pa skift i de tre lande, som har reprasentanter i bu-
reauet.

PUMA’s sekretariat bestar af fastansatte medarbejdere pa tidsbe-
gransede kontrakter, udstationerede medarbejdere fra medlemslan-
dene, der er finansierede af medlemsstaterne selv, og lgstansatte kon-
sulenter og assistenter. Sammen tilvejebringer disse sekretariatsmed-
arbejdere det materiale og udarbejder de arbejdsopleg, som udger
udgangspunktet for mederne i bade bureauet og komitéen. Der har
desuden ved en enkelt lejlighed 1 maj 1996 fundet et sakaldt mini-
stermoede sted i PUMA-regi. Disse meder samler en raekke ministre,
men erstatter som naevnt tidligere ikke de formelle ministerradsme-
der. PUMA er ogsa et forum, hvor medlemslandenes budgetchefer ar-
ligt inviteres til m@de i den sakaldt Senior Budget Officials Group, lige-
som det fungerer som bindeledet for en raekke mere eller mindre
selvstyrende og uformelle netveerk mellem medlemslandenes forvalt-
ningskyndige chefer.'°

Det er klart, at der ikke pa noget tidspunkt tages formelt bindende
beslutninger i hverken The Economic Policy Committee eller The Pu-
blic Management Committee. Det vaesentlige 1 denne sammenhang er
snarere sporgsmalet om idé-spredning gennem samfundsinternatio-
nalisering, det vil sige den proces, hvorved embedsmaend i for ek-

10 Blandt disse netveerk under PUMA-komitéen kan naevnes “Working Party on Human
Resources Management’, ‘Working Party on Regulatory Management and Reform’,
‘Senior Officials from Centres of Government’ og ‘Working Group on Strengthening
Government-Citizen Connections’ (OECD, 1998f: 71-72).
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sempel Finansministeriet, @konomiministeriet og Nationalbanken
udvikler problemdefinitioner og -lesninger i OECD-regi og overfo-
rer disse i mere eller mindre eksakt form til det nationale miljo. Inter-
national idé-spredning er et sporgsmal om ‘at leere over granser’
(Lerdell & Sahlin-Andersson, 1997). Ved et indleeg under en konfe-
rence for danske forvaltningsforskere 1 1999 pegede afdelingschef i
Finansministeriet Adam Wolf saledes pa, at ministeriets inspirations-
kilde nummer ét pa det forvaltningspolitiske omrade er ‘OECD og
andre internationale organisationer’.

Det administrative niveau

Ansvaret for den daglig ledelse af OECD’s sekretariat er placeret hos
generalsekretceeren, der vaelges af ministerradet for en femarig periode.
Denne periode kan forleenges op til flere gange, hvilket ogsa har vae-
ret tilfeeldet tidligere. Den nuvarende generalsekreter, canadieren
Donald ]J. Johnston, har saledes siddet pa posten siden 1996, og han
fik 1 2001 fornyet sit mandat for endnu en periode. Det usedvanlige
denne gang var, at der tilsyneladende ikke kunne findes konkurre-
rende kandidater til denne internationale toppost, hvorfor genud-
navnelsen foregik ganske udramatisk. I korridorerne nevnte man
danskeren Henning Christophersen, briten Leon Brittan og svenske-
ren Carl Bildt som mulige kandidater. Det er alle sammen nuvae-
rende og tidligere aktive toppolitikere med ekonomisk indsigt. De
takkede imidlertid nej til at blive opstillet som kandidater.

Generalsekretaeren foreslar Rédet at udpege en raekke kandidater
som vicegeneralsekreteerer, som skal have fornyet deres kandidatur
hvert andet ar. Det er en fast rutine, at der valges en vicegeneralse-
kreter fra henholdsvis USA, Japan, EU-omradet og blandt europe-
iske OECD-medlemmer, der ikke er medlemmer af G7.'' Det er op
til den til enhver tid siddende generalsekreteer at tildele de skiftende
vicegeneralsekretaerer et specifikt ansvarsomrade.

Ud over at lede mederne i Radet har generalsekretaeren initiativ-
ret. Han har det endelige ansvar for at forberede dagsordenerne til
ministerradsmederne, til de ordineere radsmeder og til de enkelte ko-
mitéer, hvis han gnsker det. Som international embedsmand drager

11 I skrivende stund er Thorvald Moe, Norge (1998-); Herwig Schlogl, Tyskland (1998-);

Seiichi Kondo, Japan (1999-) og Sally Shelton-Colby, USA (1999-) vicegeneral-
sekretaerer.
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Tabel 2.6. Generalsekreterer, 1948 - 2001

1948-1955: Robert Marjolin (Frankrig) - OEEC
1955-1960: René Sergent (Frankrig) - OEEC
1961-1969: Thorkil Kristensen (Danmark)
1969-1984:  Emile van Lennep (Holland)
1984-1996: Jean-Claude Paye (Frankrig)

1996-: Donald Johnston (Canada)

han i princippet fordel af at kunne referere til den formelle uaftheen-
gighed, han har i forhold til medlemslandene. Denne uafhengighed
raekker dog ikke videre, end at han skal hente organisationens ind-
teegtsgrundlag ind hos medlemsstaterne i forbindelse med den arligt
tilbagevendende budgetrunde, og at han er afhengig af ministerra-
det i forbindelse med forleengelsen af sit mandat. Generalsekretaeren,
som er OECD’s officielle repreesentant udadtil, deltager ofte i mo-
der og forhandlinger i andre internationale organisationer og fora.
At han ikke kan tage beslutninger i internationale forsamlinger pa
OECD’s vegne, uden forst at have indhentet tilladelse fra minister-
radet illustrerer atter engang, at generalsekreteerens formelle uafthaen-
gighed ikke kan bruges til sa meget i den forbindelse.

Der er tradition for, at generalsekreteeren sidder pa posten i en re-
lativ lang periode. I den periode er der som oftest ikke meget politisk
debat om generalsekreteeren som person. Néar tiden imidlertid neer-
mer sig en udskiftning, opstiller forskellige medlemslande normalt
kandidater, og der opstir en Kklassisk konflikt pa tveers af Atlanten. I
1979 udleb Emile van Lenneps anden periode, og han var parat til at
treekke sig tilbage. P4 det tidspunkt var man dog ikke i stand til at blive
enige om en afloser, s& man bestemte, at Emile van Lennep skulle ud-
naevnes for endnu en femarig periode med den klausul, at han frivil-
ligt skulle ga af cirka halvvejs gennem forlgbet. Det gjorde han ogsa i
marts 1982, og diverse medlemsstater, herunder Danmark, begyndte
atter at opstille potentielle kandidater. Fra amerikansk side pegede
man pa en central embedsmand 1 Ronald Reagans administration,
Myer Rashish, og fra europeisk side var der udbredt stotte til Otto
von Lambsdorff, den daveerende tyske skonomiminister, og senere til
den tyske embedskvinde Helga Steeg og til den tidligere italienske
skatteminister Filippo Maria Pandolfi. Sverige foreslog dog deres
egen kandidat, handelsminister Staffan Burgenstam Linder. Det
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samme gjorde belgierne, som pegede pad vicepremierminister José
Desmarais, og danskerne, der pegede pa ekonomiminister Ivar Nor-
gaard (Herald Tribune, 1981). Hans Tabor skriver i sine erindringer, at
han i denne periode havde lange samtaler med Svend Auken om,
hvorvidt det ville veere karrierefremmende for Auken pa lidt leengere
sigt at sgge posten som generalsekreteer i OECD (Tabor, 1995: 32).
Det blev de tilsyneladende enige om, at det ikke var, og den socialde-
mokratiske regering valgte da ogséa at opstille Ivar Nergaard. Men
heller ikke denne gang kunne man finde en kandidat, der kunne stot-
tes enstemmigt af alle medlemslande. Resultatet blev saledes, at Emile
van Lennep matte fortsaette perioden ud (Herald Tribune, 1982).

I slutningen af perioden blev der atter engang opstillet en raekke
kandidater, og med amerikansk stette blev den franske embedsmand
Jean-Claude Paye valgt. Dennes genvalg i 1989 forleb uproblema-
tisk, men 1 1994-95 udbred atter en diplomatisk krise i forbindelse
med udnavnelsen af en generalsekretaer. Amerikanerne havde faet
nok af at have europaere pa denne toppost og mente, at turen nu var
kommet til en kandidat fra det amerikanske kontinent. Konkret
havde man canadieren Donald Johnston i tankerne. Fra europeisk
side stottede franskmaendene genudneevnelsen af Jean-Claude Paye,
men ogsa andre kom pa tale, herunder tyskeren Lorenz Schomerus,
briten Nigel Lawson, hollenderen Ruud Lubbers og danskeren
Henning Christophersen (Herald Tribune, 1994; Le Monde, 1994; Le
Figaro, 1994). Efter i manedsvis at have fungeret uden generalsekre-
teer, med den svenske OECD-ambassader Staffan Sohlman som in-
terimsgeneralsekreter, naede man endelig frem til det kompromis, at
den eksisterende generalsekreteer skulle forblive pa posten indtil
1996, hvorefter canadieren Donald Johnston skulle tage over. Den li-
berale canadiske eksminister fik sit mandat pa et lofte om at ville
stromline og rationalisere OECD’s organisation.

Generalsekretaeren har ud over sit personlige kabinet et generalsekreta-
riat til sin radighed, der kan yde assistance af logistisk, juridisk, finansiel
og presseteknisk art og dermed sikre, at rads- og eksekutivmederne for-
lober ubesvaeret, at organisationens regelproduktion administreres, og
at der er hand i hanke med ekonomien og personalestrukturen.

Til at forberede de mange komitémeder tager komitéformendene
OECD’s sekretariat (der ikke skal forveksles med ovennevnte
‘generalsekretariat’) til hjeelp. OECD’s sekretariat er opdelt i direkto-
rater/services, der alle ledes af en direkteor. Hvert direktorat service-
rer flere besleegtede komitéer og arbejdsgrupper samtidigt.
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Der er stor forskel pé storrelsen af disse direktorater og pa deres in-
terne og eksterne anseelse. I figur 2.3. kan man sammenligne de en-
kelte direktorater pd OECD’s udgiftsbudget.

Centre for Cooperation with Non-members

General Direction and Coordination
Territorial Development =
Public Management

Statistics
Ti
_ rade | - 1996
Enwronm.ent | = 1997
Development Cooperation | = 1998

Food, Agriculture and Fisheries = 1999
Financial, Fical and Enterprise Affairs

Education, Employment, Labour and Social Affairs

Science, Technology, Industry

Economics Department

0 20 40 60 80 100
Kilde OECD (2000a:107), OECD (1988f: 39). Millions French Francs.

Figur 2.3. Udgiftsposter for OECD-direktorater (part I)

OECD-ansatte er opdelt i fire grupper: A (akademisk uddannede
administratorer), L (tolke og oversattere), B (sekreterer og informa-
tionsmedarbejdere) og C (chaufferer, rengering etc.). Disse grupper
er opdelt i grader og kategorier. Med henblik pa at illustrere ancien-
nitetsstrukturen blandt OECD-ansatte embedsmend er den skatte-
fri grundlen (det vil sige renset for tilleeg) for ansatte pa A-niveau
angivet i tabel 2.7. nedenfor. Avancement mellem grader (for eksem-
pel fra A4 til A5) sker ved udnavnelse, hvorimod lgnstigninger mel-
lem kategorier (for eksempel fra A4-kat.1 til A4-kat.2) sker automa-
tisk ved arlige eller toarlige intervaller.

Tabel 2.7. Grundlen per méaned for OECD-ansatte pa A-niveau per 1. januar
2001, dkr.

Kategori
Grad 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

A7 76.212 78.76581.318 83.871 87.701 91.531

A6  69.622 71.547 73.472 75.397 78.285 81.173 84.061 86.949

AS 58.911 60.561 62.211 63.861 65.511 67.161 69.637 72.113 74.589 77.065 79.541
A4 50.871 52.198 53.525 54.852 56.179 57.506 59.494 61.482 63.470 65.458 67.446
A3 43.775 45.007 46.239 47.471 48.703 49.935 51.784 53.633 55.482 57.331 59.180
A2 35.478 36.431 37.384 38.337 39.290 40.243 41.674 43.105 44.536 45.967 47.398
Al 27.766 28.601

Kilde: OECD’s lenningskontor og OECD (2000f: 41).
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For at give et indtryk af lenniveauet for A-ansatte 1 OECD kan man
som eksempel tage en dansk embedskvinde pd 30 ar med medfel-
gende mand og et barn pa to ar, der har sggt og opnéet at fa stilling i
OECD’s sekretariat. Det forste ar kan hun, medregnet diverse tilleg,
paregne at modtage folgende skattefrie arslon:

Dkr. 540.084,— (grundlen, A3-kat.2)

Dkr. 97.215,- (18 procent udetilleg)

Dkr. 32.405,- (6 procent tilleeg til hushold)

Dkr. 31.776,— (fast tilleeg per medfelgende barn)

Dkr. 50.000,— (engangsbelgb — flytteomkostninger)
ILalt:  Dkr. 751.480,—

Godt 10 procent frateekkes grundlennen til pensionsindbetalinger og
syge-, livs- og invaliditetsforsikringer. Hertil kommer seks ugers op-
tjent ferie og frirejser mellem Paris og Danmark for hende selv, fami-
lien og en eventuel bernepasser. Dette er lidt mindre, end hvad en til-
svarende funktioneer i EU-Kommissionen pa samme niveau far ud-
betalt (lenklasse A6 lgntrin 2).'? Det svarer derimod til lenniveauet i
NATO og Europaradet (OECD, 1999c¢) og til den lon, der gives en
dansk fuldmeegtig pa midlertidig udsendelse til udlandet. For den
sidste personalekategoris vedkommende eksisterer der imidlertid en
lang reekke individuelle ordninger.

Ansatte i OECD giver flere forskellige begrundelser for, at inter-
nationale diplomater aflennes pa dette for en embedsmand relativt
heje niveau. En forste begrundelse tager udgangspunkt i sociologen
Max Webers antagelse om, at offentligt ansatte embedsmand ma
veere ‘ubestikkelige’ og derfor ikke veere negdsaget til at tage beskeefti-
gelse ved siden af jobbet. For at sikre sig den fulde loyalitet fra em-
bedsmandens side skal den offentlige forvaltning kunne tilbyde lon-
ninger, som den enkelte kan leve af. Ansettelse 1 den internationale
forvaltning er da ogsa ofte forbundet med en raekke ekstraomkost-
ninger — sdsom dobbelt husferelse og mange udenlandsrejser — som
ikke kan dzkkes ind med en almindelig nationalt ansat embeds-
mands len. En anden ofte fremhaevet begrundelse fra OECD’s per-
sonalesektion er, at OECD konkurrerer med andre internationale or-

12 Radsforordning nr. 2804/2000 af 18. december 2000. Forskellen beror forst og frem-
mest pé, at lenninger udbetalt i euro tilleegges 32 procent ved omveksling til danske
kroner for at holde den lonnede skadesles. De britiske lonninger tillegges saledes 60
procent.

47



ganisationer og de nationale forvaltninger om at tiltreekke de absolut
dygtigste embedsmend. En af metoderne til at klare sig i denne kon-
kurrence er at tiltreekke personale ved hjelp af serdeles favorable
lenningsstrukturer. Lonnen og jobbet i OECD tiltraekker iseer unge
embedsmend og -kvinder fra medlemslandene, som dog typisk, pa
trods af lenniveauet, ikke vaelger at etablere sig livsvarigt i Paris. Mo-
biliteten blandt ansatte 1 OECD er, som det senere kan ses af tabel
2.10., ganske stor.

Tabel 2.8. viser fordelingen af OECD-ansatte (A-grad) per direk-
torat. Trenden, der blev afbilledet ovenfor med hensyn til budgetpo-
ster, gentages her, idet de fire ‘store’ pa budgettet (ECO, DAE STI
og ELS) ogsa er de ‘store’, hvad angar bemanding. Klart distanceret
1 forhold til de ovrige er dog det helt centrale Economics Department,
som ogsé udger kernen i selve OECD’s selvopfattelse.

Fra 1995 er der sket en ikke ubetydelig reduktion i antallet af
OECD-ansatte, hvilket fremgér af tabel 2.9.

Der er dog samtidig fundet en mindre stigning sted i antallet af
‘andet OECD-aflgnnet personale’, og den overordnede reduktion i
antallet af OECD-ansatte har tilsyneladende ikke fundet sted blandt
OECD’s embedsmand pa A-niveauet, hvilket fremgar af tabel 2.10.
Faktisk er antallet af A-grads ansatte svagt stigende i den periode,
hvor den nuvarende generalsekreteer Donald Johnston har regeret
(1996-). Det er blandt sekreteererne (kategori B) og blandt service-
folkene (kategori C), der er foretaget de storste reduktioner.

Ligesom generalsekretaeren er hver enkelt af de ansatte 1 princip-
pet uafthengige af deres hjemland og ber og kan ikke fole sig tvunget
til at modtage instrukser fra dette land. Der er i princippet heller ikke
noget, der tilsiger, at den enkelte ansatte skal arbejde specielt meget
med problemstillinger, som er specifikke for vedkommendes hjem-
land. Medarbejderen underskriver ved ansettelsesforlobets begyn-
delse en erklering om uathaengighed, og denne er ligeledes beskrevet
1 detaljer i medarbejdermappen, der er tilgeengelig pA OECD’s intra-
net. I praksis er der dog flere ting, der peger pa, at denne politiske og
funktionelle uafthaengighed er en teoretisk konstruktion. For de arlige
landestudiers vedkommende er det saledes ofte landsmeend, der ud-
arbejder disse rapporter, og som foretager hele forarbejdet, hvilket
indeberer en ikke ubetydelig kontakt med hjemlandets centraladmi-
nistration. Hvis dertil laegges, at den gennemsnitlige anciennitet er
ganske kort pa trods af de ovenfornavnte meget favorable ansattel-
sesvilkar, vil de fleste A-grads ansatte sandsynligvis ikke i praksis helt
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Tabel 2.8. A-grads ansatte per direktorat

Direktorat/ Ansatte Heraf
service (A-grad) kvinder
DIRECTORATES
ECO - Economics Department 84 18
DAF - Directorate for Financial, Fiscal and Enterprise Affairs 65 18
STT - Directorate for Science, Technology, and Industry 52 15
ELS - Directorate for Education, Employment, 49 14
Labour and Social Affairs
ENV - Environment Directorate 41 13
AGR - Directorate for Food Agriculture and Fisheries 38 7
PUM - Public Management Service 34 10
DCD/DAC - Development Cooperation Directorate 28 11
STD - Statistics Directorate 22 9
ECH -Trade Directorate 20 7
TDS —Territorial Development Service 15

SEMI-AUTONOMOUS BODIES

IEA - International Energy Agency 78 17
AEN - Nuclear Energy Agency 35 3
DEV - Development Centre 14 4
CER - Centre for Education Research and Innovation 11 2
SAH - Club du Sahel 8 3
CEM - Conférence Européenne des Ministres de Transport 7 1
GENERAL SECRETARIAT

SGE - Sécretariat Générale 59 11

EXECUTIVE DIRECTORATES

I'TN - Information, Technology and Network Services 36 9
PAC - Public Affairs and Communications Directorate 34 9
HRM - Human Resource Management 14 8
OPS - Operations Service 10 4
FIN — Budget and Finance Service 9 3
1IOS - Interorganisations Study Section on Salaries and Prices 7 -
JPS — Joint Pensions Administrative Section 3

ADP - Staff Association 2 -
LCS - Language and Conference Service 2 0
EXD - Executive Directorate 1 0
Total 756 202

Kilde: OECD (2000b: 16, 20 og 36).



Tabel 2.9. Udviklingen i antal OECD-ansatte og OECD-lgnnede (total)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fastansatte 1.803 1.805 1.860 1.894 1.905 1.934 1.867 1.818 1.688 1.651 1.632
Projektansatte 28 43 37 46 68 111 118 146 156 185 225

OECD- 1.831 1.848 1.897 1.940 1.973 2.045 1.985 1.964 1.844 1.836 1.857
ansatte

Konsulenter 74 70 86 98 100 99 104 88 69 74 62
Medhjzlpere 107 122 169 191 198 184 173 177 144 133 158
Praktikanter 38 27 41 39 50 52 41 42 36 50 53

OECD- 2.050 2.067 2.193 2.268 2.321 2.380 2.302 2.269 2.093 2.093 2.130
lennede

Kilde: OECD (2001a: 3).

Tabel 2.10. Udviklingen i antal OECD-ansatte (A-grad)

196019691991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Total antal 135 205 643 668 705 714 761 747 778 755 773 797
ansatte (A-grad)

Gennemsnitlig - - 7 7 6 6 6 6 6 6 6 6
lenkategori

Gennemsnitlig - - 45 45 44 44 45 45 44 44 45 44
alder

Gennemsnitlig - - 6 6 5 5 5 5 5 4 4 4

anciennitet

Kilde: OECD (2001c: 16), OECD (1996c: 4) og Sjostedt (1973: 198).

kunne undsla sig at teenke pa, at de en gang i fremtiden skal hjem til
deres hjemlands centraladministration for at fortseette karrieren. Set
fra en typisk OECD-embedsmands synspunkt kan det med andre
ord ikke betale sig at ‘breende alle broer bag sig’ 1 forholdet til hjem-
landet. Nedenstdende figur viser, at 70 procent af alle OECD ansatte
pa A-niveauet har veret i1 tjenesten mindre end ti dr. Gennemsnits-
alderen er altsa lav i forhold til en typisk national centraladministra-
tion.

OECD praktiserer ikke en rigid fortolkning af fordelingen af
ansatte per medlemsstat. Tabel 2.11. illustrerer, hvorledes OECD-
ansatte med A-grad fordeler sig (Slovakiet ikke medregnet). Det
fremgar, at de fransk- og engelsktalende lande (de to officielle ho-
vedsprog) generelt set er overrepraesenterede i forhold til deres bud-
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Figur 2.4. Ars ansattelse, A-grad, 2000

getbidrag. Dette gaelder dog ikke for USA’s vedkommende. USA be-
satter kun godt 16 procent af A-posterne, men bidrager med 25 pro-
cent af budgettet. England og Frankrig er steerkt overrepraesenterede
blandt OECD-personalet, hvorimod iseer Japan halter bagefter.

Kvinder er ligeledes underrepraesenterede blandt OECD’s perso-
nale, hvilket fremgar af tabel 2.12. Der er derfor opstiet en ansattel-
sespraksis, der gir ud pa, at man i ansattelsessituationer, hvor to
jeevnbyrdige ansegere konkurrerer om en stilling, foretreekker kandi-
dater, der er kvinder eller kommer fra en af de underrepresenterede
medlemsstater.

Ansattelsesbetingelserne er blevet ndret de senere ar med Do-
nald Johnston som generalsekreteer. Som liberal canadisk minister
blev han udnevnt til at tage ansvaret for en drastisk omstrukturering
af organisationen i overensstemmelse med nyere ledelsesprincipper
— New Public Management — som 1 sterre eller mindre udstreekning
ogsa anvendes 1 mange af medlemslandene (OECD, 19971, 1997j).
Hver ansat skal derfor regelmaessigt opstille en rekke klare mal for
sig selv og sin enhed. Disse mal skal jevnligt diskuteres og evalueres
med den umiddelbart foresatte. Samtaler med et udsnit af de ansatte
1 PUMA og ECO indikerer da ogsi, at der bruges ganske meget tid
pa evaluering og afrapportering. Tid, som enten ma udmente sig i
mere overarbejde end normalt, eller ganske simpelt ma tages fra pro-
jektarbejdet. Hvad angar projektarbejdet, er det ogsa en typisk ind-
vending, at det er svaerere nu end tidligere at fa accept til nye projek-
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Tabel 2.11. OECD-ansatte (A-grad) per medlemsstat, procent af total

Bidrag til Bidrag til budget

Land 1991 1995 2000 qoer 1964  (part I) 2000
Australien 3,86 4,34 4,77 - 1,81
Belgien 3,11 1,84 2,01 2,23 1,24
Canada 6,07 8,15 7,03 6,95 2,72
Danmark 1,24 1,84 2,01 1,21 0,80
Storbritannien 12,44 12,09 11,29 13,90 6,19
Finland 0,62 0,92 1,38 - 0,59
Frankrig 22,55 20,37 19,70 11,61 6,84
Graekenland 2,02 1,45 0,88 0,51 0,50
Holland 3,11 2,63 2,26 2,25 1,95
Irland 2,64 1,71 1,88 0,32 0,30
Island 0,16 0,79 0,50 0,10 0,10
Ttalien 4,20 3,68 5,40 5,88 5,61
Japan 5,75 5,12 5,65 7,20 22,27
Korea - - 1,00 - 2,00
Luxembourg 0,16 0,13 0,13 0,10 0,10
Mexico 0,53 0,50 - 1,50
New Zealand 0,93 1,18 1,00 - 0,27
Norge 0,16 0,66 1,00 0,91 0,72
Polen - - 0,63 - 0,49
Portugal 0,47 0,79 0,75 0,31 0,48
Schweiz 1,71 1,45 1,25 1,91 1,55
Spanien 0,47 0,79 2,13 1,71 2,80
Sverige 2,64 1,97 2,38 2,52 1,14
Tjekkiet - - 038 - 0,19
Tyrkiet 1,09 1,05 1,13 0,44 0,78
Tyskland 7,15 7,23 5,65 13,78 10,86
Ungarn - - 0,38 - 0,17
USA 15,86 17,87 15,93 25,00 25,00
Ostrig 1,40 1,45 1,00 1,16 1,03
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Kilde: OECD (1996¢: 13; 2001c¢: 22 og 26).
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Tabel 2.12. Kvinder ansatte i grad A

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
A7 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1
A6 1 1 1 2 2 2 3 2 3 3
AS 7 7 9 12 15 14 17 18 13 11
A4 35 35 41 46 50 53 51 51 53 54
A3 89 94 86 84 98 96 98 97 102 116
A2 11 18 19 19 19 19 29 28 26 21
Al 4 6 6 5 8 6 8 10 11 22
I alt 147 161 162 168 192 190 206 207 209 228

(23%) (24%) (23%) (24%) (25%) (25%) (26%) (27%) (27%) (29%)

Kilde: OECD (2001c: 37) og OECD (1996¢: 17).

ter og undersegelser og dermed sverere at fa finansieret projektar-
bejdet. Der er siledes opstdet en ganske hard konkurrence bade in-
ternt 1 de enkelte direktorater og mellem direktoraterne om at til-
treekke midler fra en stadig mere betraengt budgetsum. I forhold til
tidligere sker nyansettelser nu som hovedregel kun for afgraensede
aremal. Disse ansattelseskontrakter kan dog fornys, men med den
store mobilitet og den relativt unge alder blandt OECD-ansatte taget
1 betragtning, kan det forudses, at relativt mange vil fortsaette i anden
stilling, nar deres dremalsansettelse er udlebet. Det fremgar dog
ogsa, at allerede pa nuverende tidspunkt er sterstedelen (68 pro-

cent) af A-graderne ansat pa aremal.

Tabel 2.13. Anseattelsesformer (A-grad), 1999

Grad Aremals- Tidsubegraenset Total % med are-
ansattelse ansaettelse malsansaettelse
A7 11 7 18 61%
A6 12 16 28 43%
A5 63 54 117 54%
A4 160 102 262 61%
A3 203 69 272 75%
A2 58 2 60 97%
Al 16 0 16 100%
Total 523 250 773 68%

Kilde: OECD (2000b: 29).
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OECD’s budget

OECD’s arlige udgiftsbudget beleber sig til godt og vel 1,9 milliar-
der kroner. Langt storstedelen af dette budget (80-90 procent) an-
vendes til aflenning af de godt og vel 2.000 ansatte og i stigende grad
til pensionsudbetalinger. Resten af belgbet anvendes til almindelige
driftsomkostninger ved OECD’s virke. Der er ikke, i modseatning til
andre gkonomiske organisationer som IMF og EU, nogle deciderede
fondsmidler, som kan anvendes til finansiel stotte af diverse eksterne
projekter. Det er altsa ikke, fordi OECD er en finansiel skattekiste, at
organisationen tiltreekker medlemmer og interesseret opmeerksom-
hed fra hele verden. I tabel 2.14. er udgiftssiden af OECD’s budget
opstillet 1 nogle hovedposter, og man bemarker, at der er lavet en
distinktion mellem sakaldte ‘generelle udgifter’ i part I og ‘ovrige ud-
gifter’ 1 part IL.

Tabel 2.14. OECD’s budgetposter

Sektion 1: Udgifter, finansaret 1999, franske frank

Part I: Generelle udgifter

Chapter 1: Secretaries General 9.096.000
Chapter 2: Permanent Staff 692.944.900
Chapter 3: Official Travel etc. 40.065.850
Chapter 4: Operating Costs 80.622.050
Chapter 5: Printing 13.759.600
Chapter 6: Information and Press 12.162.200
Chapter 7: External Interpretation 3.984.800
Chapter 8: Furniture and Equipment 5.204.600
Chapter 9 — 21  —
Part I, total 956.200.000

Part II: Ovrige udgifter

Chapter 30: International Energy Agency 121.700.000
Chapter 31: Development Centre 34.300.000
Chapter 32-66 —_—
Part II, total 390.240.000

Tilleegsbudget — Pensioner

Chapter 70:Tax adjustment of pensions 20.400.000
Chapter 71: Pensions and Leaving Allow. 278.850.000
Pensions, total 299.250.000
Udgifter, total i franske frank: FFE 1.645.690.000

Kilde: OECD’s budgetoversigt 1999.



Den skelnen, der er mellem part I og part II kan begrundes i to for-
hold. For det forste er de ‘ovrige udgifter’ i stor udtraekning rettet
mod sakaldte halvautonome enheder, der ikke ligesom de alminde-
lige direktorater indgar som en fast bestanddel af OECD’s sekreta-
riat. Disse enheder har deres eget sekretariat og egen ledelse og altsa
ogsa deres selvsteendige budgetlinjer: ‘ovrige udgifter’. For det andet
adskilles de to dele af budgettet ved, at indtegterne tilvejebringes pa
lidt forskellige mader. For de generelle udgifters vedkommende bi-
drager alle medlemsstater med en serligt udregnet procentsats base-
ret pa det enkelte lands bruttonationalprodukt og befolkningstal.
Som det fremgik af tabel 2.11., bidrager Danmark siledes med 0,80
procent af det samlede generelle budget. De syv store lande bidrager
med i alt 80 procent af budgettet, og det er sandsynligvis uundgae-
ligt, selvom det ikke er officielt anerkendt, at disse bidrag ogsa reflek-
terer de enkelte landes reelle indflydelse i OECD-regi. Budgetbidra-
get er for eksempel et tal, der ofte fremheves, nar der skal udnaevnes
kandidater til ledende poster i OECD (Chavranski, 1997: 69).

Hvad angar de ovrige udgifter, er det langt fra alle medlemsstater,
der er involverede i alle gvrige projekter. For hvert projekt beregnes
saledes en helt serlig procentsats, der skal finansiere udgifterne. Af
tabel 2.15. kan man se Danmarks del i sddanne sarlige projekter. Et
medlemsland kan velge at l&gge en stor aktivitet inden for et saerligt
omrade og eventuelt bidrage med en proportionel set storre andel,
end strengt taget er krevet jevnfor dets storrelse. Miljoministeriet
investerede sdledes godt kr. 3 millioner i ministerradsmedet i maj
2001, og det har lovet at fortseette denne arlige betaling i de efterfol-
gende tre ar med henblik p4 at fore radskommunikéet ud i livet. Tid-
ligere har serligt Erhvervsministeriet investeret betydelige ressour-
cer i projekter af serlig interesse for Danmark. Modsat kan et med-
lemsland velge at traekke sig ud af et omrade, hvilket Danmark for
eksempel 1 september 1999 valgte at gore i forhold til en arbejds-
gruppe vedrerende frugt og grentsager. I 2000 belgb det samlede
danske bidrag til OECD’s budget sig til kr. 14,6 millioner, hvoraf kr.
8,3 millioner vedrerte Danmarks faste bidrag til part I. I 2001 er det
overordnede bidrag steget til kr. 15,5 millioner, hvoraf kr. 8,5 millio-
ner henherer under part 1. For part II midlernes vedkommende er
der en lang raekke individuelle ministerier, der yder hvert deres bi-
drag pa forskellige sagomrader.
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Tabel 2.15. Danmarks bidrag til part IT af OECD’s budget

Part II bidrag fra Danmark, 1999

Development Centre (Udenrigsministeriet) 1,22%
Nuclear Energy Agency (Energistyrelsen) 0,79%
Nuclear Energy Agency Data Bank (Energistyrelsen) 1,28%
Centre for Educational Research and Innovation 0,78%
(Undervisningsministeriet)

Programme for cooperation in the field of Road Transport 0,81%
(Trafikministeriet)

European Conference of Ministers of Transport (Trafikministeriet) 1,71%
Special Programme on the Control of Chemicals (Miljgstyrelsen) 0,79%
Steel Committee (Udenrigsministeriet) 0,77%
Cooperative Research Project on Biol. Resource Management 0,80%
(Fodevareministeriet)

Financial Action Task Force on Money Laundering 0,82%
(Udenrigsministeriet)

Megascience/Global Science Forum (Forskningsministeriet) 0,79%
Agricultural Codes and Schemes — Seeds (Fodevareministeriet) 0,82%
Agricultural Codes and Schemes —Tractors (Fodevareministeriet) 0,82%
Agricultural Codes and Schemes — Forests (Fodevareministeriet) 1,31%
Agricultural Codes and Schemes — Fruits & Vegetables 1,83%
(DK udtradte 8/9/99)

Local Economic and Employment Development (Arbejdsministeriet) ?

Kilde: OECD’s budgetoversigt 1999 og Udenrigsministeriet.

Endelig er en stor og stigende del af OECD’s driftsbudget (20
procent) dedikeret til at udbetale pensionsmidler til tidligere ansatte
OECD-funktionzrer. Den nuvarende pensionsordning blev skabt
som felge af, at samtlige ansatte i en kort periode i begyndelsen af
1970’erne strejkede pa grund af de manglende pensionsrettigheder
(Le Monde, 1973). 1 1977 blev de indbetalte pensioner kapitaliseret
af medlemsstaterne og overfort til det generelle budget. Dette gav
budgettet en midlertidig saltvandsindsprejtning i en periode, hvor
der var mangel pa midler til nye initiativer. Det beted imidlertid
ogsa, at de indbetalte pensionsmidler ikke kunne investeres og der-
med give et afkast. I starten af OECD’s levetid var der ikke brug for
sd mange pensionsudbetalinger, hvilket beted, at de indbetalte pen-
sionsmidler sagtens kunne daekke alle udbetalingerne og mere til.
Men 25 ar efter er den aftalte pensionsordning blevet en tikkende
bombe under OECD’s budget (Berlingske Tidende, 1997). Nu over-
stiger de udbetalte midler langt storrelsen af de indbetalte midler, og
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medlemslandene ma hvert ar gribe til ekstraordinaere indbetalinger pa
OECD’s pensionskonto (OECD, 1996f). For at finde en losning
herpa har man 1 2000 etableret en selvsteendig pensionsfond, som er
delvist frakoblet det generelle budget. Arbejdet med at reformere
OECD’s budgetstruktur og -procedure fortseetter i de kommende ar.

For den del af udgifterne, der vedrerer del I, har der i perioden
1980-1995 de facto eksisteret en politisk beslutning om nulvakst.
Det vil sige, at den totale budgetsum ikke matte stige med mere end
det almindelige omkostningsniveau i1 Frankrig i samme periode.
Denne malsetning har varet nogenlunde respekteret til og med
1995. Problemet med en organisation som OECD, der er strengt ba-
seret pa konsensus, er imidlertid, at det lader til, at det er nemmere at
finde enstemmighed omkring oprettelsen af nye arbejdsgrupper og
komitéer, end det er at finde en tilsvarende enighed om at nedlegge
komitéer og grupper, som kun et absolut minimum af medlemssta-
terne har interesse i.

Netop udfordringen med at ophaeve og lebende evaluere de mange
eksisterende arbejdsgrupper og komitéer var en af hovedproblemstil-
lingerne i en storre undersggelse af OECD’s komitéstruktur, der blev
gennemfort i 1998. Undersegelsen blev igangsat, efter at man pa mi-
nisterradsmedet 1 Paris den 26. og 27. maj 1997 ikke kunne blive enige
om et forslag stillet af generalsekreteer Donald Johnston om at @ndre
beslutningsproceduren, sa flere afgerelser kan treeffes med almindeligt
flertal i stedet for den gaeldende regel om enstemmighed. Meningen
med forslaget var at gore det nemmere for OECD at skaffe sig af med
de aktivitetsomrader, som kun et lille antal medlemmer har interesse
for. Den sakaldte Vinde-rapport*® anbefaler imidlertid til stotte for ge-
neralsekreteren, at komitéer og arbejdsgrupper kan nedlaegges, hvis
der generelt er en meget stor, men ikke nedvendigvis enstemmig,
stotte hertil blandt medlemsstaterne. Konkret foreslas, at de eksiste-
rende 140 komitéer og arbejdsgrupper reduceres til 108 (OECD,
1998f: 10), hvilket der dog endnu ikke har vist sig at veere stemning for
blandt OECD-ambassadererne. Denne handlingslammelse kombine-
ret med en politiske malsetning om nulvaekst kan derfor udgere kimen
til konflikter i lobet af budgetproceduren.

Fra og med 1996 — sammenfaldende med Donald Johnstons ge-
neralsekretaerperiode — har man dog ikke kunne holde denne nul-

13 Hr.Vinde er tidligere vicegeneralsekreteer i OECD og valgt til at lede dette arbejde pa
grund af sit detaljerede indblik i OECD’s komitéstruktur.
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veekstambition. Den amerikanske kongres besluttede pa et tidspunkt
at genoverveje de amerikanske finansielle bidrag til en raekke interna-
tionale organisationer, herunder OECD (Les Echos, 1995). I et hug
skar man 25 procent af alle bidrag, hvilket bevirkede, at OECD for
forste gang matte vedtage et budget uden at have vished om, hvor
pengene skulle komme fra. I maj méaned 1996 forbarmede Kongres-
sen sig imidlertid og gav grent lys for en del af det amerikanske bi-
drag. Det samlede budget blev saledes amputeret med ikke mindre
end fire procent i forhold til 1995, hvis man inkluderer de franske
prisstigninger. Man var altsa kommet ind i en minusvakstperiode,
som fortsatte 1 1997. En del penge blev hentet ind ved at fremskynde
cirka 125 ansattes afsked og ved at fastfryse lenningerne for en tid.

For at finde en mere permanent lgsning pa finansieringsproble-
met diskuterer man i gjeblikket muligheden for at forege part II af
budgettet, der som navnt er baseret pa frivillige bidrag, de sakaldte
‘partout money’. Denne lgsning vil betyde, at organisationens veerdi-
grundlag skal forandres grundleggende. Fra at veere et uafhengigt
organ, der udvikler ‘frie’ tanker til alles bedste uden henblik pa en-
keltmedlemmer, bliver organisationen en enhed, der pa konsulentba-
sis arbejder pa at fremme visse (velhavende) landes preferencer. En
sadan struktur vil betyde, at det formelle princip om, at alle stemmer
vejer lige meget, forsvinder. I gjeblikket er det sadan, at de storste bi-
dragsydere i nogle situationer ogsd er dem, der sidder med storst
indflydelse pa organisationens udvikling. Dette uformelle princip vil
blive formaliseret med den navnte udvikling og give samarbejdet en
helt anden karakter og dynamik. Herudover kan det tilfojes, at orga-
nisationen alt andet lige bliver mere uigennemsigtig ved, at med-
lemslandene i stadig stigende udstraeekning betaler bidrag via en lang
raekke forskellige kanaler, og ved at OECD’s sekretariat og tjenester
betjener de enkelte medlemsstater pa et utal af forskellige preemisser.

Danmarks udgifter til OECD-samarbejdet inkluderer ogsa, ud
over de ovenfor preciserede takster, udgifterne til opretholdelsen af
en permanent OECD-reprasentation i Paris samt rejse- og opholds-
udgifter i1 forbindelse med de mange mader, hvori der deltager dan-
ske embedsmand.'* Hvad angar det sidste punkt, anslir OECD selv,

14 Udenrigsministeriets udetjeneste bestar af godt 70 ambassader, 16 generalkonsulater
samt 7 multilaterale repraesentationer, hvor OECD-repraesentationen horer under den
sidste kategori. Af andre multilaterale repreesentationer kan nzvnes dem, som er til-
knyttet EU, NATO, FN (New York og Geneéve), OSCE og Europaradet (Udenrigsmi-
nisteriet, 2001b: 6).
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at medlemsstaterne 1 gennemsnit bruger lige sd mange midler pa at
sende nationale embedsmaend frem og tilbage mellem hovedstee-
derne og Paris, som de hver iser samlet indbetaler til part I og II af
OECD’s budget (OECD, 1998f: 21). For Danmarks vedkommende
beleber rejseomkostningerne og dagpengebetalingerne sig altsd
skensmaessigt til kr. 14 millioner pa arsbasis.

Med hensyn til den permanente OECD-reprasentation oplyser
Udenrigsministeriet, at de lokale udgifter til den danske repreesen-
tation pa 6, rue Jean Richepin 1 Paris 1 1998 blev bogfert til kr.
4.573.940,- til dekning af de ansattes len (en Korrespondent, en
regnskabsmedarbejder, en administrativ medarbejder og en vagt-
mester) samt driftsudgifter. Hertil skal leegges de udstationerede di-
plomaters lgnninger (4,5 fuldtidsansat). Budgettet for 1999 var kr.
400.000,- lavere, og fra og med den 22. december 1999 blev der op-
naet betydelige samdriftsbesparelser ved at flytte den danske delega-
tion til lokaler pa den danske ambassade i1 Paris pa 77, Avenue Mar-
ceau. En tilsvarende sammenlegning af ambassade og reprasenta-
tion fandt sted i Bruxelles.

Sammensatningen af den danske OECD-delegation er et udtryk
for, hvorledes Udenrigsministeriet har prioriteret den relative vigtig-
hed af OECD’s diverse politikomrader. I ar 2000 bliver der saledes

Tabel 2.16. Sammens®tning af den danske delegation ved OECD, 77, Avenue
Marceau, Paris, forar 2001

Flemming Hedegaard, ambassader (fuld tid)

Peter Hertel Rasmussen, ministerrad (stedfortraeder — fuld tid)
Jorgen Reonne Lotz, ministerrad (Finansministeriet — fuld tid)
Peter Baumann, ministerrad (Fodevarermin. — kvart tid)
Michael Schilling, energi- og miljoattaché (Energistyrelsen — fuld tid)
Thomas Becker, energi- og miljoattaché (ad hoc)

Bjorn Denninger, fodevareattaché (kvart tid)

Sanne Thorup, korrespondent med betegnelsen attaché

Fordelingen af mandetimer:

OECD’s politik 37,1%
Udpviklingsbistand 8,1%
Handelspolitik 6,2%
Energi- og miljepolitik 19,7%
Qkonomisk politik 15,8%
Administrative opgaver 13,1%

Kilde: Udenrigsministeriets sekretariat
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lagt flest mandetimer/ugeverk i OECD’s generelle politik, sdsom
budgetproceduren og forberedelsen af ministerradsmederne (am-
bassaderen og stedfortreederen) samt omraderne gkonomisk politik,
fodevare, energi og miljo. De evrige koncentrationsomrader vareta-
ges af danske embedsmaend, som flyves ind fra Kebenhavn.

For mere end 35 ar siden rejstes et kritikpunkt, der vedrerte de
udstationerede delegationers status i hjemlandet. Det blev haevdet, at
de nationale OECD-delegationer i Paris fungerede som en oplag-
ringsplads for diplomater, der af personlige eller politiske drsager var
uenskede i hjemlandet:

Quite naturally, the composition and influence of the permanent
delegations varies a good deal. In a few instances the OECD
post in Paris seems to have been used as a refuge for officials
whose presence in the home offices was not considered desir-
able for political or personal reasons; in others it seems that the
persons most easily spared were sent to Paris. More important is
a genuine personnel problem, particularly among the smaller
nations. They just do not have enough highly skilled officials to
staff the growing number of important foreign posts (Aubrey,
1967:122).

Blandt de anonyme interview, som denne forfatter har foretaget med
embedsmaend i OECD og i den danske centraladministration, har
det imidlertid tkke kunnet bekraeftes, at danske diplomater sendes til
OECD-delegationen, hvis de af den ene eller den anden grund var
uenskede pa den hjemlige politiske scene, tvertimod. Derimod er
der flere, der har peget pa, at der méaske eksisterer et problem, hvad
angar det lave antal diplomater, som er udstationeret pa den danske
OECD-delegation.

Antallet af ansatte embedsmaend i den danske delegation er lille 1
forhold til gennemsnittet for de @vrige nationale delegationer. Der er
ansat lige sa fa diplomater i den danske delegation som i de helt sma
staters delegationer, og langt fra sa mange som i den tyske, koreanske
og iszer 1 den japanske delegation, som ifelge de tilgengelige oplys-
ninger har ikke mindre end 42 embedsmand udstationeret i Paris.
Den japanske delegation kan praktisk talt sette mindst en fuldtids-
ansat pa hvert sagomrade, som OECD beskaftiger sig med, hvilket
ifolge flere interviewpersoner ogsa klart lader sig meerke med hensyn
til moedetilstedevaerelse og medeforberedelse. Den begraensede be-
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manding pa den danske OECD-delegation er et udtryk for et poli-
tisk-organisatorisk valg, hvor man har vurderet, at man i hgjere grad
end for eksempel Norge, Finland og Holland vil varetage kontakten
til OECD hjemmefra og derfor flyve nationale embedsmend ind til
meder i Paris, nar det vurderes nedvendigt.

Tabel 2.17. Ansatte embedsmand i de nationale OECD-delegationer i Paris*

Land Ansatte Land Ansatte Land Ansatte

EU-Kommissionen )

Island Belgien

Irland 4 Canada 9 Spanien 15
Holland

Luxembourg ]

Slovakiet Ttalien

D k 4,5 Finland 10 USA 16

anman ? Grzkenland

Sverige

New Zealand P Australien 1 Tvsidand 18

Tjekkiet Norge yekan

Ungarn

Frankrig

Schweiz 7 Mexico 12 Korea 26

Ostrig

Portugal

Polen 8 Tyrkiet 14 Japan 42

Storbritannien

*  Antallet af ansatte ved delegationerne er for Danmarks vedkommende opgjort i ‘fuld-
tidsstillinger’, hvorimod det for de ovrige nationale delegationers vedkommende dre-
jer sig om ‘personer med diplomatstatus’ tilknyttet de enkelte delegationer.

Der kan ikke gives precise tal for, hvor stor medeaktiviteten i Paris
er, og hvor meget af denne, der har dansk deltagelse fra enten den
danske OECD-delegation i Paris eller fra ministerierne hjemme i
Danmark. En gennemgang af diverse madekalendere for et helt ar
viser, at modeaktiviteten svinger meget fra méned til méned."’

15 Vinde-rapporten (OECD, 1998f: 6) anslédr en noget storre medeaktivitet, end den der
umiddelbart kan registreres i de manedlige medekalendere. For eksempel angives det,
at der i gennemsnit er 15-20 moder om dagen og cirka 3.000 meder pa arsbasis inklu-
siv ministermeder, konferencer og diverse workshops.
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Tabel 2.18. Madeaktivitet i OECD, juni 2000 - maj 2001

Maned Antal meder Antal megdedage
Juni 101 162
Juli 40 75
August 3 8
September 58 110
Oktober 90 151
November 104 173
December 70 97
Januar 52 78
Februar 74 118
Marts 40 70
April 76 122
Maj 63 99
Talt 771 1.263

Som en ufuldstendig indikator pa hvor meget danske embedsmand
deltager i disse mange meder, kan man tage udgangspunkt i en spor-
geskemabesvarelse, som den danske delegation udarbejdede i forbin-
delse med en af OECD’s egne rundsperger angaende formel mode-
deltagelse i OECD’s komitéer i lgbet af 1997.'* OECD oplister 124
komitéer og arbejdsgrupper (ikke alle mulige er inkluderet pa listen),
hvorefter den danske delegation har vurderet, hvem der fra dansk
side deltager i disse komitéer og hvor ofte. Svarene viser, at der er
dansk deltagelse 1 96 af disse komitéer og arbejdsgrupper, og at de
danske ministerielle embedsmaend, der flyves ind fra Kebenhavn,
forst og fremmest koncentrerer deres indsats omkring miljgomradet
og omraderne for skatter og det private erhvervsliv. Delegationen i
Paris placerer derimod en stor arbejdsbyrde pa omradet for ekono-
misk politik.

Hvis vi antager, at en komité/arbejdsgruppe i gennemsnit afhol-
der tre moder om aret, kan det beregnes, at der arligt deltager em-
bedsmaend fra Kebenhavn i 276 meder og embedsmend fra den
danske OECD-delegation 1 129 meder. Den umiddelbare konklu-
sion kan veaere, at embedsmandene i Kebenhavn deltager i cirka dob-
belt s& mange moader som embedsmendene i den danske OECD-de-
legation i Paris. Dette vil dog ikke vaere en korrekt gengivelse af for-

16 Telefax af 24. august 1999, journal nummer 95.C.7.a.
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Budgetforlgb A Budgetforleb B Budgetforlgb C
Jan. | Gs. fremlaegger
program for ar 1
o og 2
Ar0
Juli
Sept-nov. | Radet diskuterer
budgetforslag for
ar1og2
Dec. | Radet vedtager
budget for ar 1 og
retningslinjer for
ar2
Jan. | Gs. fremlaegger Jan. | Gs. fremlaegger
Y opdateret program program for ar 3
R for ar2
Ar1
Juli Juli
Sept-nov. | Radet diskuterer |Sept-nov. | Radet diskuterer
budgetforslag for budgetforslag for
ar2 ar3
Dec. | Radet vedtager Dec. | Radet vedtager
budget for ar 2 retningslinjer for
ar3
Jan. Jan. |Gs. fremleegger Jan. | Gs. fremleegger
Y opdateret program program for ar 4
. for ar 3
Ar2 i
Juli Juli Jul
Sept-nov. | De eksterne revi- |Sept-nov. |Radet diskuterer |S€Pt-nov. | Radet diskuterer
sorer aflaegger budgetforslag for budgetforslag for
rapport for ar 1 ar3 ar4
Dec. Dec. |Radet vedtager Dec. | Radet vedtager
budget for ar 3 retningslinjer for
ar4
Y

Kilde: fremstillet pa grundlag af OECD (1994). Gs = Generalsekreteeren.
Figur 2.5. OECD’s budgetprocedure

holdene. For det forste varetager den danske OECD-delegation ofte
de meget modetunge fora — altsa de fora, der medes betydeligt oftere
end tre gange om aret. For det andet fremgar det ikke af oversigten, i
hvor stor en udstraekning delegationen deltager i uformelle meder,
der ikke er opfert i den officielle medekalender.
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En af de ting, der optager en forholdsvis stor del af tiden i den
danske delegation, er administrationen af OECD’s budget. Budget-
aret lober fra 1. januar til 31. december. Det komplicerer beskrivelsen,
og forlebet, af budgetproceduren, at man arbejder med todrige bud-
getfremskrivninger. Der er saledes ikke mindre end fire forskellige fi-
nansdr involveret i de lebende budgetforleb. Under radsmederne méa
man kontinuerligt diskutere det forgaende, det igangverende og de
to kommende finansar. Dette er sogt illustreret i figur 2.5. Meget af
dette arbejde finder sted i budgetkomitéen og eksekutivkomitéen pa
vegne af radet, hvilket naturligvis aflaster rdds- og ministerradsmo-
derne betydeligt.

Som et sidste skridt i OECD’s budgetprocedure underkastes det
umiddelbart afsluttede finansar en detaljeret granskning af en grup-
pe revisorer, der er ansat af medlemsstaterne uden for OECD’s bud-
get, og som darligt afleegger rapport til budgetkomitéen efter at have
indhentet deres budgetmateriale hos generalsekretaerens finanskon-
trollor. Budgetkomitéen videresender den pageldende rapport og
egne kommentarer til Riddet med henblik pa endelig godkendelse af
det foregdende finansars forleb. Som neevnt tidligere arbejdede ge-
neralsekretariatet og budgetkomitéen i lgbet af ar 2000 pa at om-
strukturere budgetproceduren og -strukturen. Man regner med, at
den nye procedure kan tages 1 anvendelse fra finansaret 2002-2003.

OECD’s funktioner

I et forseg pa at vurdere, hvorvidt OECD som organisation kan siges
at have betydning for danske politiske beslutningsprocesser, kan
man tage udgangspunkt i tre typer af internationalisering: beslut-
ningsinternationalisering, probleminternationalisering og samfunds-
internationalisering (Goldmann, 1999). Det aspekt, som enhver in-
ternational gkonomisk organisation uafvendeligt bliver forholdt til,
er, hvorvidt den producerer felles regler, der skal efterleves i med-
lemsstaten. Beslutningsinternationalisering er en betegnelse for, at der
1 efterkrigstiden er opstaet en stor meengde internationale organisa-
tioner, som mange stater deltager i. I disse organisationer tages ofte
en rekke beslutninger gennem falles beslutningstagning, hvorved
ogsa Danmark kan blive tvunget til at acceptere felles regler, som
der ikke nedvendigvis er fuld opbakning til i Folketinget. Beslut-
ningsinternationalisering har som konsekvens, at den danske central-
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administrative beslutningsproces ikke leengere kan ses som klart af-
graenset til ‘det nationale’, men derimod som integreret med andre
granseoverskridende forvaltningslag. En international regelproduk-
tion kan tage mange former, men da det er et saerdeles handgribeligt
kriterium for indflydelse, er det ogsd maengden og arten af disse reg-
ler, der ofte kommer til at danne grundlaget for en vurdering af en
international organisations betydning for Danmark og det danske
politiske system. Der er ingen tvivl om, at EU vil score hojt pa dette
kriterium, men det forholder sig méaske lige modsat med OECD.
Dette vil blive studeret ngjere i de folgende kapitler, hvor det vil blive
diskuteret, hvad det er for en type regler og normer OECD produce-
rer, og hvordan disse legitimeres.

Probleminternationalisering er et udtryk for, at der seerligt 1 de sid-
ste tredive ar er opstiet en raekke graenseoverskridende problemfel-
ter, som intet land — stort eller lille — kan forholde sig fornuftigt til
uden at samarbejde med andre. De typisk naevnte eksempler er
miljo, migration, gkonomisk vakst, militer sikkerhed og kriminalitet,
som alle pa den ene alle anden made er graenseoverskridende pro-
blemfelter, der kraever en vis form for samarbejde mellem nabosta-
ter. En international organisation kan vurderes pa, om den hjzlper
de deltagende stater til at lose nogle af disse greenseoverskridende
problemer. Her taenkes ikke pa, hvorvidt den internationale organi-
sation lgser problemet gennem en felles regelproduktion, hvilket
blev behandlet ovenfor. Her tenkes snarere pa, om den internatio-
nale gkonomiske organisation ‘kleeder de enkelte medlemsstater pa’
til at kunne forstd problemernes omfang og art. Derudover tenkes
der pé, hvorvidt den internationale gkonomiske organisation prae-
senterer deciderede losningsforslag, som de enkelte medlemslande
enkeltvis eller i feellesskab kan tage op i1 andre internationale organi-
sationer eller i andre fora. For at kunne spille denne vasentlige rolle
kreever det, at den internationale gkonomiske organisation har en
sardeles veludviklet analysekapacitet, at den forstar at formidle disse
analyser, og at den forholdsvis betingelseslost stiller disse data og
analyser til rddighed for medlemsstaterne. Det er maske pa dette
omrade, at OECD spiller en ikke uvaesentlig rolle i forhold til det
danske politiske system. Konkret producerer OECD en stor mang-
de statistik og analytiske publikationer, og en vigtigt del af OECD’s
selvforstielse er ogsa, at man producerer viden.

OECD’s direktorater anvender mange af deres ressourcer pi at
indhente og bearbejde statistisk materiale. Man har lagt et stort ar-
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bejde i at samle, offentliggere og harmonisere data, der i udbredt
grad anvendes i savel politiske, som videnskabelige og journalistiske
sammenhange. OECD har pa dette omrade iseer en fordel med hen-
syn til organisationens produktion af komparativ statistik og analy-
ser, som oftest udger grundlaget for de beregninger, der foretages i
andre internationale gkonomiske organisationer eller i nationale pu-
blikationer — 1 Danmarks tilfeelde for eksempel Qkonomisk Oversigt
fra Qkonomiministeriet, Finansredegorelsen fra Finansministeriet og
Dansk Okonomi fra Det @konomiske Rads Sekretariat. Redegorelser
fra andre ministerier, styrelser, halvoffentlige og -private instanser
inddrager ligeledes i hoj grad statistisk materiale fra OECD.

Upaagtet den store og vigtige produktion af direkte anvendelige
statistik er OECD blevet beskrevet som en papirmelle. Den tidligere
ambassader for den danske OECD-delegation (1979-1986), Hans
Tabor, mener at kunne spore denne udvikling tilbage til Thorkil
Kristensens tid som generalsekretaer for organisationen:

OECD udviklede sig 1 hans otte ar til en produktiv papirmaskine
... Organisationen mistede i realiteten dengang muligheden for
at spille en afgerende rolle vedrerende de skonomiske sporgs-
mal, der efterhdnden blev overtaget af organisationen af de syv
store industrielle lande, G7 ... I stedet udviklede OECD sig
gradvis til et centrum for undersogelser af medlemslandenes
indsats med hensyn til gkonomisk politik og bistand til udvik-
lingslandene — uden nogen form for besluttende myndighed ...
OECD forblev en ‘research’-organisation uden besluttende
myndighed og i realiteten uden sterre politisk indflydelse (Ta-
bor, 1995: 28-29).

I Poul Nyboe Andersens biografi om Thorkil Kristensen antydes en
tilsvarende udvikling. Thorkil Kristensen engagerede sig tilsynela-
dende kraftigt i omraderne ‘udviklingspolitik’ og ‘forskning’ og an-
vendte ikke sin tid, som generalsekretaererne bade for og efter ham
pa administrative forhold og dag-til-dag problemer. P4 et tidspunkt i
1966 murede generalsekreteren sig sigar bogstaveligt talt inde p4 sit
kontor i et par méaneder for personligt at udarbejde en rapport til mi-
nisterradet pa 114 sider om fedevareproblemer i udviklingslande
(Andersen, 1994: 205-206). I forleengelse heraf er det blevet hevdet,
at OECD i iszr den forste periode manglede lederskab (Aubrey,
1967: 118, 120). Sjostedt skriver, at ‘for manga bedOmare har
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OECD under Kristensens mandat i alltfor hog grad fungerat som ett
forskningsinriktat internationellt stabsorgan’ (Sjostedt, 1973: 200-
201).

Det er altsa interessant at se, hvorledes Thorkil Kristensen som
OECD’s forste generalsekreteer var med til at tegne linjen for organi-
sationens arbejdsprofil for de mange efterfelgende ar. Der er nok in-
gen tvivl om, at Thorkil Kristensen personligt satte stor pris pa forsk-
ningsrelaterede arbejdsopgaver og overlod administrationsopga-
verne til sine nermeste medarbejdere. Det kunne han netop gore,
fordi OECD ikke reprasenterede det samme som organisationens
forgeenger, OEEC. OEEC skulle pa iser amerikanernes forlangende
fordele finansielle midler og kontrollere deres anvendelse samt tilveje-
bringe et liberalt marked for handel med varer og tjenesteydelser.
Heroverfor stod OECD, som ‘blot’ skulle indhente, bearbejde og
sprede viden og idéer. Med sin personlige indsats som informations-
producent og -formidler var Thorkil Kristensen med til at konsti-
tuere den nye organisation inden for de rammer, der var blevet givet.
Som personificeret rollemodel var Thorkil Kristensen med til at defi-
nere en ny identitet for en organisation, som havde udspillet en gam-
mel rolle.

Hvorom alting er, sd er dagsordenspunkterne for mgderne om-
kring komitéerne altid seerdeles underbyggede og fulgt op af bag-
grundspapirer og diverse udkast til beslutninger. Alle med fuld ad-
gang til OLIS-netveaerket, der er en OECD-dokumentdatabase til in-
tern brug, kan ikke veere i tvivl om, at OECD’s direktorater og ser-
viceenheder producerer en kolossal maengde af udkast, ‘briefings’,
rapporter og referater. Det meste af dette er imidlertid til intern brug
og er ikke tilgaengelig for den typiske danske embedsmend eller poli-
tiker. Der er dog ikke grund til at tro, at produktionen af interne do-
kumenter er storre i OECD end i andre internationale organisationer
eller i de nationale centraladministrationer. Forskellen er sandsynlig-
vis, at man med OLIS-netvaerket faktisk kan fa et overblik over ho-
vedparten af det producerede materiale i modsatning til andre inter-
nationale organisationer, der ikke tilbyder adgang til deres interne
dokumenter pa netveerksbaserede databaser.

De ca. 250 arlige offentlige publikationer, som man typisk forbin-
der OECD med, er altsa kun toppen af isbjerget. Disse publikationer
daekker hele OECD’s arbejdsomrade, og det er disse rapporter, som
journalister og legmand bliver prasenteret for, og som tegner
OECD’s profil i forhold til en sterre offentlighed. Styrken i OECD’s
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publikationsaktivitet er det komparative perspektiv. Dette gar igen
selv 1 de specifikke landestudier. De enkelte landestudier indeholder
for eksempel i storre og storre grad feelles temaer, der gor det muligt
at forholde disse studier indbyrdes til hinanden (OECD, 2001¢). Et
enkelt blik pa listen af publikationer i OECD’s online publikations-
katalog vil nok fa den interesserede til at undre sig over, om en si re-
lativ lille organisation nu ogsa kan og ber dekke alle disse mange
sagomrader. Den nuverende generalsekreter har i et strateginotat
sldet til lyd for, at OECD kun skal beskeftige sig med et sagomrade i
den udstrekning, at dette omrade ikke pa tilfredsstillende vis kan
deekkes af de enkelte medlemsstater selv uden transnational samar-
bejde (OECD, 1997g: 6). Set i dette lys vil det vaere sveert at finde en
begrundelse for, at en publikation som ‘Belfast’s Lessons for Policy
and Partnership’ (2000) figurerer pa OECD’s publikationsliste.
Midt i publikationshavet treder serligt de to ekonomiske flag-
skibsrapporter frem: Economic Outlook (publiceret siden 1967 to
gange om daret i juni og december) og Economic Surveys (for Dan-
marks vedkommende publiceret siden 1970 cirka hver 18. maned).
Begge produceres i The Economics Department. Economic Outlook
publiceres i et oplag pa 14.000, hvor de evrige kun nar op pa et par
tusinde kopier. Den bliver produceret under generalsekreterens an-
svar, og der er i princippet ingen udefrakommende, der vil kunne in-
tervenere 1 produktionsprocessen og derved pavirke dens indhold el-
ler konklusioner. Rapporten bliver diskuteret i EPC, uden at denne
dog skal godkende selve rapporten. Som naevnt tidligere forholder
det sig noget anderledes med The Economic Surveys, hvor The Eco-
nomic and Development Review Committee (EDRC) ogsa inddra-
ger det pageldende medlemsland i flere stadier. Rapporten bliver sa-
ledes ikke publiceret, hvis den ikke opnar godkendelse i komitéen,
hvor medlemslandene er repraesenteret. I udgangspunktet skulle
dette betyde, at rapporten bliver ganske harmles. Alligevel er der
flere eksempler pa, at disse rapporter har faet en ikke ubetydelig op-
folgning i det pageldende medlemsland (Politiken, 1990). Det mest
markante eksempel er sandsynligvis, at Margaret Thatcher som en-
gelsk premierminister i 1985 uden held forsegte at censurere en rap-
port, som allerede var blevet godkendt i EDRC. Den engelske dele-
gerede havde godkendt rapporten, og OECD’s generalsekreter neg-
tede at kalde den tilbage. Derefter forseogte Margaret Thatcher at fa
forflyttet en (engelsk) direkter i The Economics Department, som
havde haft ansvaret for udarbejdelsen af den pagzldende rapport.
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Dette lykkedes dog heller ikke. Et andet eksempel er, at OECD 1 tids-
rummet 1995-1998 med Economic Outlook lagde sig i spidsen for en
kampagne for at fa iseer de store EU-medlemmer til at opfylde
OMU’ens konvergenskriterier. Dette irriterede tilsyneladende
mange politikere og embedsmand i Frankrig, Tyskland og Italien. I
Danmark har disse landestudier veeret mere selektivt anvendt af op-
positionen og regeringen, alt efter om landestudierne har veret kri-
tiske eller rosende. Dette vil blive neermere diskuteret 1 kapitel otte.
Det lader altsé til at veere vaesentligt at studere, hvorledes OECD
har en betydning for dansk politisk beslutningstagning gennem de
ovenfor beskrevne oplysende og meningsdannende aktiviteter. Hvor-
vidt dette er tilfeeldet, er et gennemgaende emne for de folgende ka-
pitler. Kontakt til en bredere offentlighed er i ovrigt forsegt opnaet
ved at etablere serlige landekontorer i Berlin, Bonn, Washington, To-
kyo og Mexico City og med en yderst veludviklet og til stadighed op-
dateret website: www.oecd.org og ved i1 det hele taget at opprioritere
organisationens kommunikationsstrategi (OECD, 1997g: 14-5).
Endelig kan man tale om samfundsinternationalisering, der er et
udtryk for, at de normer, rutiner og identiteter, der eksisterer blandt
borgere i et land, ikke lader sig definere pa baggrund af ydre lande-
grenser. Den nye informationsteknologi gor, at befolkningen har ad-
gang til information og nyheder, som samfundseliten for havde mo-
nopol pa. Den nye kommunikationsteknologi ger, at folk kommuni-
kerer med folk i andre lande. Nye muligheder for at rejse hurtigt og
billigt abner op for, at befolkningen meder fremmede kulturer og
teenkeméader. Nye undervisningsformer indeholder udlandsophold
og sprogindlering. Grundtanken i begrebet samfundsinternationali-
sering er den, at nye transnationale kontaktmenstre og dialoger dan-
ner grundlaget for, at nye sociale tilhersforhold konstrueres. Mens
man i en verden, hvor der finder beslutnings- og probleminternatio-
nalisering sted, konstant ma opfinde nye teknikker for at fremme den
nationale interesse si effektivt som muligt, indebaerer samfundsinter-
nationaliseringen, at de nationale embedsmend og politikere grund-
leeggende er begyndt at se anderledes pa, hvad det er for en prefe-
rencestruktur, man forseger at tilfredsstille i det nationale politiske
spil. Beslutnings- og probleminternationaliseringen indeberer, at
man i en verden af nogenlunde uforanderlige politiske malsatninger
ma finde pa nye spilleregler for at kunne fore disse malseetninger ud i
livet. Samfundsinternationaliseringen indebeerer derimod, at cen-
trale spillere begynder at sztte spergsmaélstegn ved de praegivne in-
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teressedefinitioner, redefinerer disse og udvikler nye teknikker med
henblik pa at realisere dem 1 praksis.

Det kan vise sig, at OECD netop spiller en meget central, men
ogsa ganske uagtet rolle pa dette veesentlige omrade. Som diskuteret
ovenfor er OECD en medeplads og et centrum for diskussion. Mo-
depladsen er karakteriseret ved regelmaessighed, uformalitet, bredde
og lukkethed. Regelmassigheden betyder, at der er mulighed for, at
den enkelte nationale embedsmand kommer til at indga i en interak-
tionsrutine inden for en relativ afgreenset kreds af kolleger fra andre
lande. Denne ‘konsultation’, som Thorkil Kristensen valgte at kalde
den, kan 1 bedste fald bevirke, at der for det forste skabes tatte be-
kendtskaber, at forstaelses- og kommunikationsbarrierer nedbrydes,
og at en laeringsproces igangsattes.

For det andet bevirker uformaliteten, at spillereglerne i hej grad ud-
formes af de medvirkende, at der er plads til improvisation og nytenk-
ning, og at medepladsen kan komme til at fremsta som et frirum i for-
hold til seedvanligvis steerkt formaliserede dagligdags arbejdsrutiner.
Dette skulle igen veere yderst befordrende for den fordringslese og
gensidige dialog.

For det tredje er medepladsen bred i den forstand, at OECD in-
volverer embedsmend fra alle tenkelige sagomrader. Vi taler altsa
om, at neesten alle dele af den nationale centraladministration pa den
ene eller den anden made far mulighed for at indga i et netveerk pa
OECD’s madeplads. Nesten alle embedsmend i centraladministra-
tionen er pa et eller andet tidspunkt i1 deres karriere involveret i en
medereekke 1 Paris. Nogle er mere involverede end andre — og noget
af denne aktivitet far mere handgribelige effekter end andet — men i
alle tilfzelde rejses der et eller andet sted en bevidsthed hos den en-
kelte om, at der er internationale kolleger og fora, der har tilkempet
sig erfaringer, som man eventuelt kan drage god nytte af.

Endelig for det fjerde er modepladsen lukket. Dette karakteristika
er et resultat af de ovenfornavnte forhold. Det er vigtigt at forsta, at
embedsmaend med teknisk og faglig indsigt og stolthed, der medes
pa komiténiveau, netop ikke har et udpreeget behov for at indga i en
uafbrudt dialog med befolkningen, pressen eller deres politikere for
den sags skyld. I modsatningen til ministerraddsniveauet har man
ikke behov for efter hvert mede i en komité at erklere over for of-
fentligheden, at nye landvindinger er blevet naet. Pa komiténiveauet
bestemmer man i stor udstraekning selv dagsordenen for de mange
meder samt deres frekvens, varighed og omfang. L.ukketheden er et
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resultat af, at vi taler om interaktion pa embedsmandsniveau, men
det er i hgj grad ogsa en forudsatning for, at leringsprocessen bliver
effektiv, reel og vedvarende. Samfundsinternationalisering handler
netop om transnationale leringsprocesser. OECD spiller en rolle
ved, at organisationen virker som en katalysator for laeringsprocesser
blandt embedsmaend 1 OECD-omradet. De neeste kapitler vil be-
handle disse forskellige aspekter af OECD’s indflydelse pa danske
politiske beslutningsprocesser.
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Appendiks 2.1. Danske embedsmand med formandsposter i OECD’s komi-
téer og arbejdsgrupper

Ar Danske Ambassaderer Danske komitéformaend

1970 Vagn Hoffmeyer Hoelgaard  H. J. Kristensen (Committee for Agriculture)
J.Worm (Maritime Transport Committee)

1971 Vagn Hoffmeyer Hoelgaard  H. Kjems (Programme on Educational Build-
ing: Steering Committee)

H.J. Kristensen (Committee for Agriculture)

J.Worm (Maritime Transport Committee)

1972 Vagn Hoffmeyer Hoelgaard  H. Kjems (Programme on Educational Build-
ing: Steering Committee)
H.J. Kristensen (Committee for Agriculture)

J. Worm (Maritime Transport Committee)

1973 Vagn Hoffmeyer Hoelgaard  H. Kjems (Programme on Educational Build-

indtil 23. Januar 1973. ing: Steering Committee)
Derefter Vagn Aage H. J. Kristensen (Committee for Agriculture)
Il<907r;ba>,k fra 9. februar J. Worm (Maritime Transport Committee)
1974 Vagn Aage Korsbak H. Kjems (Programme on Educational Build-
ing: Steering Committee)
H. J. Kristensen (Committee for Agriculture)
J. Worm (Maritime Transport Committee)
1975 Vagn Aage Korsbaek H. Kjems (Steering Committee for Educatio-
nal Building)
J.Worm (Maritime Transport Committee)
1976 Vagn Aage Korsbak J. Hertoft (Fisheries Committee)
H. Kjems (Steering Committee for Educatio-
nal Building)
J.Worm (Maritime Transport Committee)
1977 Vagn Aage Korsbaek Ingen
1978 Vagn Aage Korsbak Niels Ersbell (Governing Board of the Inter-
national Energy Agency)
1979 Hans Tabor Niels Ersboll (Governing Board of the Inter-
national Energy Agency)
K. E.Tygesen (Executive Committee in Spe-
cial Session: Group on the North-South Eco-
nomic Issues)
1980 Hans Tabor H.Tabor (Working Party on Information)

K. E.Tygesen (Executive Committee in Spe-
cial Session: Group on the North-South Eco-
nomic Issues)
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Danske Ambassaderer

Danske komitéformaend

1981

Hans Tabor

H. Tabor (Working Party on Information)

K. Westergard (Manpower and Social Affairs
Committee)

1982

Hans Tabor

H. Tabor (Working Party on Information)

K. Westergard (Manpower and Social Affairs
Committee)

1983

Hans Tabor

P. Ottosen (Committee for Agriculture)
H.Tabor (Executive Committee)

1984

Hans Tabor

P. Ottosen (Committee for Agriculture)

H. Skouenborg (High-Level Group on Com-
modities, Executive Committee in special Ses-
sion)

H. Tabor (Executive Committee)

1985

Hans Tabor

P. Ottosen (Committee for Agriculture)

H. Skouenborg (High-Level Group on Com-
modities, Executive Committee in special Ses-
sion)

H.Tabor (Executive Committee)

1986

Henrik Munck Netterstrom

H. Kroll (Fisheries Committee)
P. Ottosen (Committee for Agriculture)

H. Skouenborg (High-Level Group on Com-
modities, Executive Committee in special Ses-
sion)

1987

Henrik Munck Netterstrom

H. Kroll (Fisheries Committee)
P. Ottosen (Committee for Agriculture)

1988

Henrik Munck Netterstrom

N. Hummeluhr (Education Committee)
H. Kroll (Fisheries Committee)

Henrik Munck Netterstrom (Working Party
on Staff Policy)

1989

Jens Christensen

N. Hummeluhr (Education Committee)
H. Kroll (Fisheries Committee)

1990

Jens Christensen

N. Hummeluhr (Education Committee)
H. Kroll (Fisheries Committee)

1991

Gunnar Riberholdt

N. Hummeluhr (Education Committee)
H. Krell (Fisheries Committee)
S.R. Larsen (Payments Committee)

1992

Torben Mailand Christensen H. Krell (Fisheries Committee)

1993

Torben Mailand Christensen H. Krell (Fisheries Committee)
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Ar Danske Ambassaderer Danske komitéformaend

1994 Torben Mailand Christensen Ingen

1995 Torben Mailand Christensen Ingen

1996 Torben Mailand Christensen Jytte Qlgaard (Committee on Consumer

Policy)

1997 Flemming Hedegaard Jytte Olgaard (Committee on Consumer
Policy)

1998 Flemming Hedegaard Niels Andreas Dabelstein (Working Party

on Aid Evaluation)

Jytte Olgaard (Committee on Consumer
Policy)

1999 Flemming Hedegaard Niels Andreas Dabelstein (Working Party
on Aid Evaluation)

Jytte Olgaard (Committee on Consumer
Policy)

2000 Flemming Hedegaard Niels Andreas Dabelstein (Working Party
on Aid Evaluation)

Jorgen Rosted (Committee on Industry
and Business Environment)

Niels Thygesen (Economic and Develop-
ment Review Committee)

Adam Wolf (Public Management Commit-

tee)
Jytte Olgaard (Committee on Consumer
Policy)
2001 Flemming Hedegaard Niels Andreas Dabelstein (Working Party
1/9-2001: Peter Briickner on Aid Evaluation)

Jorgen Rosted (Committee on Industry
and Business Environment)

Niels Thygesen (Economic and Develop-
ment Review Committee)

Adam Wolf (Public Management Commit-
tee)

Jytte Olgaard (Committee on Consumer
Policy)

Kilde: OECD (1970-1989). Activities of OECD. Report by the Secretary-General. Paris;
OECD (1990-1995). The Annual Report of the OECD. Report by the Secretary-Gene-
ral. Paris; OECD (1996-2001). Annual Report. Paris.
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KAPITEL 3

OECD og idéerne

Som konklusion vedrerende
OECD vil jeg sige folgende: Orga-
nisationen er pa det skonomiske
omrade inderlig overfledig ... Bort-
set fra beskaeftigelsesterapi ser jeg
derfor ikke visdommen i at opret-
holde OECD som et skonomisk
forum ... spild af tid, papir og penge
(Tabor, 1995: 39).

Pa det forvaltningspolitiske omrade
er OECD vores storste inspira-
tionskilde i dag (Wolf, 1999).

Disse to citater illustrerer, at der er serdeles stor forskel pa, hvorle-
des to centrale embedsmaend i det danske politiske system vurderer
OECD’s betydning for dansk politisk beslutningstagning. Begge em-
bedsmand har et endog meget indgaende kendskab til OECD’s ar-
bejdsmetoder og funktionsméade, men ifelge det forste citat er
OECD ganske enkelt en overfladig organisation. Ifelge det sidste er
OECD en af de mest centrale organisationer.'’

De forskellige vurderinger skyldes flere forhold. For det forste
iagttager de to embedsmaend OECD fra forskellige positioner i den
danske centraladministration. Hans Tabor vurderer OECD’s rolle
for udformningen af dansk gkonomisk politik, hvorimod Adam Wolf
begrenser sig til at evaluere organisationens indsats pa det forvalt-
ningspolitiske omrade. For det andet anvender de to iagttagere for-
skellige kriterier i deres vurdering af OECD’s virke og betydning.
Hans Tabor vurderer mangden og effektiviteten af OECD-udvik-
lede overvagnings-, kontrol- og reguleringsforskrifter, hvorimod Adam
Wolf peger pa kvaliteten og nytten af OECD-produceret viden.
Disse skillelinjer er saerdeles vigtige.

To nuverende nationalbankdirektorer samler disse to skillelinjer
op 1 en og samme sztning. I en artikel diskuterer de, hvilken betyd-

17 Hans Tabor er pensioneret OECD-ambassader og tidligere udenrigsminister, og
Adam Wolf er afdelingschef i Finansministeriet og formand for PUMA-komitéen.
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ning de regelmaessige lande-surveys, der udformes 1 The Economic
Department og diskuteres 1 The Economic and Development Review
Committee (EDRC), kan teenkes at have for det pageldende land:

Den overvagning, der udeves i EDRC, bliver relativ tandles, og
forer neppe til skeerpede krav med hensyn til makrogkonomisk
beredskab i det enkelte land. Overvagningen har primeert karak-
ter af informationsudveksling. At tale om en ‘karakterbog’ fra
OECD er saledes noget overdrevent. I alt fald har eksaminanden
storre indflydelse pad karakteren end sszdvanligt. Méaske er den
vigtigste effekt af denne landeovervigning, OECD foretager, at
der — specielt i de senere ar — offentligt bliver peget pa struktur-
problemer, hvilket kan bidrage til holdningsskift og en sterre er-
kendelse af situationen (Andersen & Thomsen, 1996: 394).

P& den ene side stiller de to nationalbankdirektorer sig meget skep-
tiske overfor, om OECD gennem produktionen af rapporter kan
presse et medlemsland til at bringe ‘orden i sit eget hus’. Pa dette
omrade er EU og OMU’ens konvergenskriterier meget mere effek-
tive. Konvergenskriterierne indeholder bade en gulerod (medlem-
skab i @M U’ens tredje fase) og en pisk (beder ved gentagne og ved-
varende overtraedelser af kriterierne). Ifelge Bodil Nyboe Andersen
og Jens Thomsen kan en éarlig rapport fra OECD ikke spille den
samme rolle. Hermed er de enige med Hans Tabor, der ikke tilskriver
organisationen den store betydning for dansk ekonomisk politik. Pa
den anden side peger de imidlertid p4, at det ikke kan udelukkes, at
OECD spiller en rolle, hvad angér den faktor, som Adam Wolf kaldte
‘inspiration’. OECD kan medvirke til ‘holdningsskift’ og ‘sterre er-
kendelse af situationen’. Vi taler altsi ikke om et direkte tilpasnings-
pres fra OECD’s side, men mere om en dynamisk proces, gennem
hvilken de deltagende parter indgéar i en lereproces (Argyris &
Schon, 1978). Nye og gamle problemer analyseres pa nye mader, og
nye losningsmuligheder bliver en del af det meget brede repertoire af
policy-instrumenter, der til enhver tid tages i anvendelse af central-
administrationen. De medvirkende oplever ikke nedvendigvis dette
som et tilpasningspres. Det er en lereproces, der finder sted ube-
merket, mens den star pa, men som ofte bliver forbavsende tilstede-
vaerende for den enkelte centraladministrative embedsmand, hvis
den herer op.

Internationale organisationers funktion og virke ber derfor ikke
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kun bedemmes pa, hvor mange beslutninger, der formelt treeffes, og
pa hvilken status disse beslutninger har i medlemsstaterne. Tvert-
imod kan en international organisation som OECD vare vigtig, fordi
den varetager en vigtig holdnings- og forstaelsesskabende funktion,
der er en forudsetning for, at organisationens medlemmer effektivt
kan treffe afgorelser i andre internationale organisationer (Nelson,
1970: 12). En afgraenset fokus pa OECD’s beslutningskapacitet neg-
ligerer, for det forste at OECD spiller en konsensusskabende rolle i
landskabet af internationale organisationer, og for det andet at der i
organisationer som Verdenshandelsorganisationen (WTO) og den
Europaiske Union (EU) er et vitalt behov for, at medlemmerne pa
forhand har opnéet en minimal grad af forstaelse af de faelles udfor-
dringer og problemer, de er samlet for at lese. I virkeligheden er
OECD’s vaeesentligste kendetegn ikke, at der treeffes beslutninger, der
har retlig virkning i medlemsstaterne, men derimod at organisatio-
nen er med til at skabe teknisk indsigt og interkulturel forstaelse,
hvilket betyder, at der faktisk kan treeffes beslutninger 1 andre inter-
nationale og nationale fora (Nelson, 1970: 159-60).

En konkret optelling af det formelle juridiske output fra OECD
viser saledes, at der 1 1998 kun eksisterer cirka 180 galdende
OECD-forskrifter 1 alt (Ougaard, 1999). Heraf er totredjedele (120)
sakaldte ‘anbefalinger’ (recommendations), som ikke er bindende for
medlemsstaterne. I OECD-regi eksisterer der endvidere kun 35 de-
ciderede ‘beslutninger’ (decisions), som har bindende effekt for
medlemsstaterne. De resterende 25 forskrifter udgeres af ‘aftaler’
(agreements) og ‘feelles deklarationer’ (declarations). Halvdelen af
de 180 forskrifter er oven i1 kebet vedtaget inden for et enkelt om-
rade, nemlig miljo og nuklear sikkerhed (Long, 2000: 51, 59, 68, 79,
96, 114). Resten fordeler sig over de ovrige sagsomrader, som
OECD beskaftiger sig med. Heroverfor star EU’s Ministerrad, som
alene 1 1998 vedtog over 200 forordninger, der har direkte effekt i
medlemsstaterne, og som har forrang for den nationale lovgivning.
Hertil kommer et meget stort antal direktiver, beslutninger og hen-
stillinger (Kommissionen, 1999).

Det star altsa klart, at en vurdering af OECD’s betydning for na-
tionale politikbeslutninger ikke kan begraenses til at vurdere OECD’s
beslutningskompetence og den danske forvaltnings deltagelse i
OECD’s beslutningsprocesser. Et sadan udgangspunkt vil uafverge-
ligt lede til den konklusion, som Hans Tabor drager ovenfor, at
OECD er inderlig overfladig.
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Et andet udgangspunkt kunne derfor vaere at betragte OECD
som et ‘idébehandlingssystem’, der indsamler, bearbejder og formid-
ler idéer.'® For at forstd, hvad dette indebzrer, vil begreberne ‘ind-
leering’ og “idéer’ blive diskuteret i det folgende korte afsnit, hvorefter
OECD’s forskellige mader at indsamle, bearbejde og formidle idéer
vil blive emnet for den resterende del af bogen.

Learing og idéer

Det er ikke sddan, at alle mennesker hver morgen star op af sengen
og sperger sig selv, hvad de ber tro pa i dag, og hvad de beor stille sig
skeptisk overfor. Det er faktisk de allerfleste ting i hverdagen, som
individet tager for givet det meste af tiden. De fleste mennesker for-
venter, at tingene forholder sig i dag, som de gjorde i gér, og skaenker
dem derfor forst en tanke, hvis de opdager, at dette ikke er tilfeeldet
(Fiske & Taylor, 1991: 150-1). For at komme til et sadant stade af
forgivettagethed ma det enkelte menneske dog gennem en lang
raekke af socialiseringsprocesser (Berger & Luckmann, 1966: 150;
Tolbert & Zucker, 1996). Socialisering er en proces, der betegner
indlering af nye oplevede fakta. Komplet indlering kendetegnes
ved, at de oplevede fakta bliver internaliseret — altsa kommer til at
fungere som et filter for ny indleering. Nye fakta opleves altsa pa bag-
grund af allerede internaliserede fakta.

Socialisering/indleering finder sted hver gang individet treeder ind
1 et nyt socialt feellesskab. Det kan veere en familie (man fedes og op-
drages), skolen (man lytter til underviseren og laeser lektierne), klub-
ben (man lerer spillets regler og omgangstonen) eller arbejdet (man
leerer rutinerne og kravene). I hver af disse supplerende sociale feel-
lesskaber indlaerer og internaliserer individet visse sociale fakta, som
med tiden bliver taget for givet. I lobet af hverdagen og livet kommer
individet altsa til at spille mange supplerende roller, som ikke umid-
delbart opleves som i strid med hinanden. Individet er hurtigt til at
tilpasse sig nye situationer. Rollen som far, &gtemand, fuldmaegtig,
fodboldmélmand og vicevert lader sig altsd nemt forene i praksis,
selvom disse roller hver for sig er forbundet med helt seregne karak-
teristika og forventninger. Hvad man legitimt kan tillade sig at gore 1
den ene rolle, lader sig ikke gore i den anden. Pa jobbet i ministeriet

18 Se Sjostedt (1973: 1) for begrebet ‘informationsbehandlingssystem’.
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kan man ikke tale til sine kolleger, som man taler til sin hustru, sit
barn eller sine fodboldkolleger. Der er forskellige regler for accepta-
bel opfersel i forskellige typer af sociale sammenhange.

Det enkelte menneske stiller ikke sporgsmaélstegn ved dette meget
komplicerede sat af sociale normer hver eneste dag. De fleste har in-
gen problemer med at jonglere mellem de forskellige roller pa én og
samme tid, men dette kan kun lade sig gore, hvis rollerne er nogen-
lunde forudsigelige. En betingelse for, at et menneske kan handtere
alle disse sociale normer pa en gang, er, at de i det mindste betragtes
som nogenlunde stabile af det enkelte menneske (Kuran, 1998).
Mange vil sige, at et centralt kendetegn ved det postmoderne sam-
fund er, at de for si stabile sociale normer nu er under konstant for-
andring — at det enkelte menneske ikke bor eller kan tage sine mange
supplerende roller for givne (Hannerz, 1992; Bauman, 1998). Hvis
det er tilfzldet, er dette nok noget, der gar hen over hovedet pa de
fleste mennesker. Faktisk er mennesket kendetegnet ved, at det som
oftest ignorerer, at sociale fakta forandres (Festinger, 1957). Men-
nesket er fantastisk dygtigt til at fa nye oplevelser og indtryk til at
passe ind 1 den allerede eksisterende forestillingsverden. Set fra det
enkelte menneskes synspunkt ser verden ikke ud, som om alting to-
talt forandres hver eneste dag. Heldigvis for det! For det enkelte
menneske har simpelt hen ikke mentalt overskud eller kapacitet til al-
tid at skulle spekulere over, hvem det er, og hvad der forventes af det
1 denne eller hin sociale kontekst. For at kunne skifte meningsfyldt
mellem de mange eksisterende sociale roller forudsetter det, at in-
dividet i det mindste oplever en vis form for stabilitet. Hvis der vitter-
lig ikke er stabilitet, konstruerer de fleste mennesker en vis form for
kognitiv stabilitet ved effektivt at ignorere sociale fakta, der ikke pas-
ser ind 1 den eksisterende forestillingsverden (Festinger, 1957; Jervis,
1976: 382-407). Det enkelte menneske lever livet med skyklapper pa
simpelthen for at kunne overleve mentalt.

Dette betyder imidlertid ikke, at individet er uimodtagelig for ny
viden — det betyder blot, at de fleste mennesker ikke kan opleve, for-
std og indlere alting hele tiden. Det enkelte menneske er selektiv i
indleringsprocessen. Derfor bliver det interessant at forsta, hvilke
forhold der gor, at det enkelte menneske faktisk kan indleere nye ting.

Det er i dette social-psykologiske perspektiv, at det bliver interes-
sant at undersoege, hvilken rolle OECD spiller i den danske beslut-
ningsproces. Hvis OECD faktisk, som navnt af Adam Wolf ovenfor,
forst og fremmest udger en ‘inspirationskilde’ for danske embeds-
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meaend, hvordan spiller OECD sa denne vigtige rolle? I det felgende
vil der blive preesenteret ikke mindre end fem forskellige mader,
hvorpa OECD kan hjzlpe danske embedsmend til at leere nye ting.
Forst skal der dog siges et par ord om begrebet ‘idéer’.

Indtil videre er det kun blevet diskuteret, hvorledes det enkelte
individ spiller flere gensidigt supplerende sociale roller 1 hverdagen,
og at individet under sarlige forhold er 1 stand til at indlere nye so-
ciale fakta, men ogsa at individet ikke lerer alting hele tiden. Nar vi
taler om ‘idéer’, sa handler det ikke sa meget om, hvad det enkelte
individ foretager sig — eller 1 de fleste tilfaelde ikke foretager sig — men
om hvad en bestemt social gruppe foretager sig. Kan man forestille
sig, at en homogen social gruppe faktisk opfatter sociale fakta pa
baggrund af de samme kognitive vidensstrukturer? Eller med andre
ord, kan man forstille sig, at bare fordi man er ‘ekonom’ af profes-
sion, har man en tendens til at konceptualisere samfundsmaessige
problemstillinger med det begrebsapparat, som man finder i natio-
nalgkonomiske grundbeger? Eller bare fordi man er ansat som fuld-
meaegtig 1 Finansministeriet, har man en tilbgjelighed til at agere som
centraladministrationens ‘elite’, der pa tveers af de ovrige ministerier
foler det som en pligt at veere ‘ansvarlig’, ‘ledende’ og ‘kontrolle-
rende’? Kan det veaere tilfzeldet, at man, bare fordi man regelmaessigt
deltager 1 et bestemt internationalt forum, begynder at opfatte sig
selv som en del af dette internationale fellesskab, og endda begynder
at fatte loyalitet mod dette? Forudsat at det giver mening, at indivi-
der, der 1 kraft af deres profession (gkonom), stilling (fuldmeegtig i
finansministeriet) eller interaktionsformer (deltagelse i internatio-
nale fora), ogsa deler en falles verdensanskuelse, bliver det interes-
sant at undersoege: Hvori bestir denne fazlles verdensanskuelse, og
hvorledes forandres denne, og hvilke sociale konsekvenser har det, at
gruppen deler netop denne verdensanskuelse?

Det er disse spergsmal, der gor det relevant at studere ‘idéer’.
Idéer er grundstenen i enhver social gruppes felles verdensforsta-
else. En idé kan péa et generelt niveau defineres som en ‘faelles kogni-
tiv struktur’. En verdensanskuelse bestar af mange sadanne kognitive
strukturer, hvilket bedst kan illustreres med et eksempel. Lad os tage
de fornzvnte idealtypiske finansministerielle embedsmaend, der re-
gelmeessigt deltager i internationale meder med internationale kolle-
ger. Det vil ikke vere helt forkert at sige, at deres verdensanskuelse
baserer sig pa flere mere eller mindre dybe kognitive strukturer som:
(1) troen pa kristendommens grundelementer, markedsgkonomien
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og det parlamentariske demokratiske politiske system, (ii) troen pa,
at en ‘ansvarlig ekonomisk politik’ indebeerer overskud pa finanslo-
ven, lav inflation og faste valutakurser, og (iii) troen pa, at lange ar-
bejdstimer er udtryk for loyalitet og dermed karriereforfremmelse.
Pa det dybeste niveau finder vi kognitive strukturer, der nesten al-
drig betvivles. Det er serdeles sjeldent, at en social gruppe setter
spergsmalstegn ved elementer, der ligger sd dybt i den danske selv-
forstaelse, at de er neevnt i grundloven — sdsom vores religigse til-
hersforhold og det parlamentariske demokrati. P4 dette niveau er det
sveert at forestille sig, at leering kan finde sted, at der kan indtreffe
begivenheder, der for alvor og over en kam kan fa den finansministe-
rielle embedsmandsstand til at genoverveje sine grundopfattelser.
Disse dybe elementer vaelger vi at tro er grundbestanddelen i den fi-
nansministerielle selvopfattelse — men ogsa i den gennemsnitlige
danske befolkning. En idé blev ovenfor defineret som ‘fzlles kogni-
tive strukturer’, og seerligt pa dette dybe analyseniveau ber det ga op
for os, hvor meget sociale grupper egentligt kan tage de grundleg-
gende elementer af deres verdenssyn ‘for givet’.

Hvad angar det andet element, troen pa en stabilitetsorienteret
gkonomisk politik, forholder det sig lidt anderledes. Vi taler ikke om
generelle principper som ‘demokrati, kristendom og markedseko-
nomi’, som meget fi personer i dagens danske samfund setter
spergsmalstegn ved, vi taler derimod om et szt principper, som man
kun kan forsta det fulde indhold, omfang og konsekvens af, hvis man
besidder en sarlig fagteknisk viden om samfundsgkonomiske for-
hold. De fleste folk pa gaden vil vere enige i, at ‘inflation’, ‘arbejds-
lashed’ og ‘geeld’ er noget skidt, men det vil kun vere serligt uddan-
nede personer — for eksempel ansatte i centraladministrationen —
som vil veere 1 stand til nejagtigt at argumentere for, hvad den tek-
niske sammenhang mellem disse variabler er. Vi taler her om en type
‘feelles kognitiv struktur’, som i modsatning til den ovenfornevnte
struktur, er meget specifik for en profession og en stilling.

Bag ved idéen om den ‘stabilitetsorienterede skonomiske politik’
er en antagelse, der vedrerer forholdet mellem konkurrerende oko-
nomiske paradigmer. I 1960’erne og begyndelsen af 1970’erne ville
den finansministerielle embedsmand og de fleste centraladministra-
tive kolleger have defineret ‘stabilitetsorienteret ekonomisk politik’
som et spergsmal om, at staten intervenerede med en aktiv finans-,
penge- og valutakurspolitik for at fa folk i arbejde. Man mente, at
staten pa kort sigt og med vedvarende konsekvenser var i stand til at
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justere den hastighed, hvormed samfundsekonomiens hjul drejede
rundt. For tredive ar siden var der ingen gkonom eller embedsmand,
der med sine sanser i fuld behold offentligt vovede at stille sporgs-
malstegn ved denne kausale logik. Hvis man alligevel gjorde dette,
hvilket Milton Friedman gjorde i 1962, hvor han reintroducerede
monetarismen i en moderne udgave, kunne man ikke vinde gehor i
de kredse, hvor de politiske beslutninger blev taget. Der var simpelt-
hen en udbredt konsensus omkring en bestemt made at opfatte sam-
fundsekonomiens kausale logikker pd. Denne konsensus var uden
for diskussion. Tredive ar senere definerer man imidlertid den ‘stabi-
litetsorienterede gkonomiske politik’ noget anderledes. I dag vil in-
gen gkonomer med aspirationer om at blive inddraget i den politiske
beslutningsproces pa et centralt niveau offentlig haevde, at inflation
er acceptabel, og at devaluering udger et anvendeligt og legitimt po-
licy-redskab. Der har bredt sig en konsensus omkring en ny form for
stabilitetsorienteret politik. Denne nye konsensus kan betragtes som
en feelles kognitiv struktur, der bliver taget for givet, og som er afgo-
rende for, hvorledes den finansministerielle embedsmand opfatter
den sociale verden og dens problemer. Som dette eksempel illustre-
rer, er denne type af ‘kausale idéer’ foranderlige. Ikke fra dag til dag,
men snarere fra arti til arti. Det betyder ikke, at idéen ikke umiddel-
bart bliver taget for givet, og at der ikke eksisterer en konsensus om-
kring den, det gor der bestemt, men snarere at denne type idé faktisk
under visse omstendigheder lader sig forandre (Marcussen, 2000a).

Endelig er der den tredje type idé — spergsmaélet om den interne
arbejdsmoral og dynamik i Finansministeriet (Jensen L., 2001). Gi-
vet, at der eksisterer en kultur i Finansministeriet, som accepterer og
prissaetter lange arbejdstimer, og som direkte belenner denne hold-
ning med forfremmelse og/eller lanmaessige tilleeg, kan man konsta-
tere, at denne organisatoriske kultur, eller som vi kalder det 1 denne
kontekst, denne ‘feelles kognitive struktur’, er begrenset til kun at
omfatte medarbejderne i en sarlig organisation. Hvor vi ovenfor har
talt om den gennemsnitlige danske borger og den gennemsnitlige
centraladministrative embedsmand, taler vi nu om en idé, der af-
graenser sig til en helt specifik organisation i centraladministrationen,
Finansministeriet, eller maske endda enkelte kontorer i dette mini-
sterium. Vi har altsd indsneevret vores sociale gruppe betydeligt og
valgt at fokusere pa en enkelt faelles kognitiv struktur, der har indfly-
delse pa de interne samversformer. Man kan givetvis indsnevre
denne sociale gruppe endnu mere, og man kan helt sikkert finde pa
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mange flere typer af idéer, som det kunne vere relevant at diskutere i
forhold til forskellige konstellationer af sociale grupper. Pointen er,
at den enkelte gruppe af embedsmend har flere mere eller mindre
dybt indlejrede kognitive strukturer, som der ikke stilles spergsmal til
1 hverdagen. Nar man underseger, hvorledes OECD pa flere forskel-
lige mader kan igangsatte en leeringsproces blandt danske embeds-
meend, er det altsa vigtigt hele tiden at holde sig for gje, hvilke typer
af idéer OECD forseoger at indsamle, bearbejde og sprede. Der er
ogsa vigtigt at notere sig, hvilken gruppe af embedsmand, der star
for skud, nar OECD optreder som et sidant idébehandlingssystem.

Idéspillet

Som diskuteret ovenfor er hele OECD’s eksistensberettigelse — 1
modsatning til OEEC - at indhente, bearbejde og formidle idéer.
OECD kan derfor benzvnes som et idé-behandlingssystem. OECD’s
idé-indhentning, idé-bearbejdning og idé-formidling kan imidlertid
udfolde sig pd mange forskellige mader. I den resterende del af
denne bog vil der blive givet empiriske eksempler, der underbygger
en raekke hypoteser om, hvordan forholdet er mellem OECD som et
idé-behandlingssystem og danske politiske beslutningsprocesser.
Mere precist, vil der blive skelnet mellem folgende fem mader,
hvorpa OECD deltager i idéspillet:

« OECD som idé-opfinder (kapitel 4)

¢ OECD som idé-medeplads (kapitel 5)

« OECD som idé-agent/mellemmand (kapitel 6)
¢ OECD som idé-kebmand (kapitel 7)

« OECD som idé-autoritet (kapitel 8)

Tilsammen udger disse fem mader at indhente, bearbejde og for-
midle idéer forskellige roller i dét man kan kalde et idéspil. I de fol-
gende kapitler vil der blive givet en raekke separate eksempler p4,
hvorledes disse roller fungerer pa specifikke sagomrader, og hvad de
betyder for den danske centraladministration. Det er dog ikke sadan,
at disse fem roller i idéspillet fungerer helt uafhengigt af hinanden.
Tveertimod er der mange overlap mellem disse roller, og ofte funge-
rer de sammen eller i forleengelse af hinanden pa et afgreenset sag-
omrade. Man kan ogsa godt forestille sig, at nogle roller er mere ka-
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rakteristiske for OECD i nogle tidsperioder end i andre. Der er altsa
et dynamisk forhold mellem disse roller, selvom de af analytiske ar-
sager er diskuteret hver for sig i denne bog.

Rollen som idé-opfinder indeberer, at OECD’s sekretariat egen-
heendigt udvikler nye idéer. I dette perspektiv udger OECD en vi-
denskabelig teenketank, der ser det som et succeskriterium i sig selv
at studere virkeligheden ud fra alternative synsvinkler. Resultatet af
dette arbejde er, at der kontinuerligt produceres rapporter med for-
slag til, hvad der til enhver tid ber betragtes som et problem, som na-
tionale politikere og embedsmeend ber beskaeftige sig med. I for-
lengelse af dette produceres der forslag til anderledes og bedre po-
licy-instrumenter, der kan tages i anvendelse med henblik pa at lgse
disse udpegede problemkomplekser. Det er ikke altid, at medlems-
staterne er lige lydhere over for disse forslag, men nogle gange, nar
forholdene er de rigtige — det vil sige, nar der har opsamlet sig en til-
pas stor eftersporgsel efter nye idéer, og nar timingen er perfekt — far
de OECD-producerede idéer en synlig og kraftig gennemslagskraft i
den politiske virkelighed i medlemsstaterne.

Groft sagt kan man sige, at OECD i rollen som idé-opfinder fun-
gerer 1 en form for isolation fra omverdenen. Perspektivet tager for
givet, at idéerne udvikles inden for rammerne af organisationen
OECD og ikke hos medlemsstaterne. Det forholder sig meget ander-
ledes, nar OECD spiller rollen som idé-mellemmand eller idé-agent.
Udgangspunktet er her, at OECD, ud over et meget kompetent se-
kretariat, ogsa bestar af en reekke medlemsstater, som betaler kon-
tingent, og som egnsker at anvende OECD til at realisere statsspeci-
fikke malsetninger. Eller sagt anderledes, nogle gange opfinder
OECD ikke selv de idéer, som organisationen er med til at sprede
blandt dets medlemmer, nogle gange er det de enkelte medlemssta-
ter, der udvikler nye idéer, og via OECD har held til at sprede disse
idéer til en sterre landeskare. Hvor OECD i idé-opfinderrollen
kunne opfattes som en principal og en international akter i egen ret,
der spreder idéer blandt en lang reekke agenter, det vil sige medlems-
staterne, forholder det sig lige omvendt, nar OECD spiller rollen
som idé-mellemmand. Her er det medlemsstaterne, der er principa-
ler, og som strategisk forsgger at anvende en agent, det vil sige
OECD, til at realisere egne politiske mélsetninger (Barnett & Finne-
more, 1999).

Nogle gange kan det give fornyet indsigt i idéspillet, hvis man be-
tragter OECD som en idé-kobmand eller idé-agentur. For at forsta
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denne rolle skal man et gjeblik forestille sig, at OECD i nogle situa-
tioner fungerer under de samme premisser i den globale gkono-
miske og politiske kontekst som transnationale selskaber. For at over-
leve pa det globale marked for varer og serviceydelser ma disse sel-
skaber konstant veere opmeerksomme p4, hvad der rerer sig hos kun-
derne. Kundegrundlaget ma analyseres, markederne ma udvides,
produkterne ma tilpasses, og nye salgs- og promotionsstrategier ma
tages 1 anvendelse. OECD kan altsa betragtes som én international
organisation blandt mange, der producerer en sarlig vidensbaseret
vare, som mange andre organisationer ogsa forsgger at szlge. Da der
kun er en begraenset mangde kunder (medlemsstater), opstir der en
voldsom konkurrence blandt disse internationale organisationer om
at tiltreekke sig kundernes opmarksomhed og derved undga spare-
runder eller trussel om direkte nedleggelse. I dette perspektiv ma in-
ternationale organisationer, ligesom en international kebmand, for-
soge at szelge den vare som interesserer kunden, snarere end at pro-
ducere en vare, der ikke kan finde afsatning. I modsaetning til rollen
som idé-opfinder, producerer OECD i rollen som idé-kebmand kun
viden, som organisationen ved, at der er en garanteret eftersporgsel
efter. I modsaetning til rollen som idé-agent producerer organisatio-
nen OECD ikke kun varer, som de store medlemmer er interesse-
rede i, men tveertimod varer som tilfredsstiller alle medlemmernes
behov pa samme tid. Hvis et medlem ikke konstant far value-for-mo-
ney, tiltreekkes dette medlem af andre internationale service-udby-
dere. I en steerk konkurrencepraeget global kontekst er der, for at
bruge en anden terminologi, en stor sandsynlighed for, at utilfredse
‘kunder’ vaelger ‘exit’ optionen snarere end ‘loyality’ og ‘voice’ optio-
nerne (Hirschman, 1970).

Rollen som idé-modeplads er igen meget forskellig fra de ovrige
roller i idéspillet. Her er det mest sigende at betragte OECD som et
forum og en kontekst, der tillader og bidrager til, at medlemsstaterne
medes i1 Paris med en ganske stor frekvens. OECD som organisation
kan skabe rammerne for, at dette mgde kan finde sted, og at mede-
deltagerne serviceres pa tilfredsstillende vis for, under og efter mo-
det. Organisationen har i dette perspektiv ikke en afgerende indfly-
delse p4, hvilke idéer der spredes, idet rollen udelukkende indebeerer,
at en konstruktiv leeringsproces igangsettes. Leeringsprocessen
skulle gerne vere et resultat af det fysiske mode mellem forskellige
personer, der i udgangspunktet har forskellige verdensopfattelser og
maske endda divergerende syn p4, hvilke forhold der kan defineres
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som et problem, og hvordan disse problemer eventuelt lgses. Gen-
nem en social interaktionsproces, der konkret kan komme til udtryk i
form af socialisering, efterligning eller gruppepres, tilpasser delta-
gerne deres holdninger til hinanden og rejser hjem til hovedstaederne
og deres organisation med et delvist eller komplet modificeret syn pa
det pageeldende emne. Dynamikken opstér altsa i medet mellem re-
presentanter fra medlemslandene, men en forudsatning for at lae-
ring finder sted er, at OECD forstar at spille rollen som idé-m@de-
plads.

Endelig kan man i nogle tilfzelde bedre forstda OECD’s rolle i de
nationale politiske beslutningsprocesser, hvis man betragter organi-
sationen som en idé-autoritet. Nar OECD spiller rollen som idé-meo-
deplads, er vores opmerksomhed rettet mod de sociale processer,
der finder sted mellem deltagerne i de mange medefora i Paris. Det
forholder sig noget anderledes, nar vi anskuer OECD som idé-auto-
ritet, idet vi nu studerer de nationale politiske kontekster. Formalet er
nu at vurdere, hvilken status OECD har i de nationale politiske de-
batter. Der er nogle fora, der har faet en nasten gudestatus i de na-
tionale politiske debatter, hvilket kommer til udtryk ved at udsagn,
der kommer fra disse fora, per definition betragtes som ufejlbarlige
og udtryk for en hgjere visdom. Som akter i det nationale politiske
spil fristes man derfor til aktivt at inddrage disse udsagn i ens egen
argumentationskeede med henblik pa selv at fremsta som en videns-
autoritet, der ikke kan udsettes for kritik. Modsat frygter de aktive
spillere 1 de nationale politiske spil, at OECD-produceret viden bru-
ges aktivt imod dem. Hvis det er tilfeeldet, vil vedkommende sand-
synligvis blive sat ud pa et sidespor for en periode, indtil en ny argu-
mentskaede bliver fremfort, og som har referencer til andre autori-
tetsgivende vidensproducenter og myndigheder.

Idéernes magt og magten over idéerne

Udgangspunktet for, at det overhovedet giver mening at tale om
OECD 1 idéspillet og studere de forskellige roller, som OECD kan
indtage i dette spil, er, at viden betragtes i et magtperspektiv. For det
forste kan viden forstas som det faenomen, at man har nogle infor-
mationer, som andre ikke har adgang til eller kapacitet til at bruge.
Man kan tale om en ressource-asymmetri, hvor en part har noget
information, den anden ikke har, og at denne asymmetri kan udlig-
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nes, hvis den anden far adgang til denne information. Hvis OECD op-
fattes som en idé-opfinder og -producent, kan man sige, at hele
OECD’s virke er baseret pa at producere viden, som ingen andre
har. OECD har saledes en status i forhold til medlemsstaterne, der
giver organisationen autoritet. Den tyske sociologi Max Weber pe-
gede 1 den forbindelse pd, at et bureaukrati kunne give autoritet
blandt borgerne ved netop at vere indehaver af en ekspertise, som
borgerne ikke har (Beetham, 1996: 15).

Hvis OECD opfattes som idé-medeplads, hvor organisationen
forst og fremmest fungerer som et forum, der har til opgave at sikre,
at nationale embedsmend tilegner sig information, kan man ogsa
studere dette 1 et magtperspektiv. De pigaldende embedsmend
vender tilbage til de nationale kontekster med ny information, som
ingen andre har, hvorved der opstar en ressource-asymmetri i de na-
tionale centraladministrationer. Man kan skelne mellem de interna-
tionale embedsmend i centraladministrationen pa den ene side, og
de nationale embedsmend, der ikke har adgang til internationale in-
formationskilder pa den anden side.

Man kan imidlertid ogsa betragte viden som et socialt konstrueret
feenomen. Vidensmagt er nu ikke leengere et spergsmal om at besidde
faktuelle informationer, men snarere et spergsmal om, at man kan
veere med til at definere, hvad der kollektivt ber betragtes som fak-
tuel ‘rigtig’ og ‘forkert’ viden, som normativ ‘god’ og ‘darlig’ viden og
som ‘almen’ eller ‘ekspert’ viden (Foucault, 1980). Vi kan ofte fa en
opfattelse af, at der eksisterer viden, der er objektiv, og teorier og
kausale sammenhange, der er generelle og uafthengige af tid og
rum. Hvis vi derimod tenker tilbage og studerer for eksempel un-
dervisningsbeger over en leengere historisk periode, vil man fa den
oplevelse, at relevant og korrekt viden i hej grad reprasenteres for-
skelligt 1 tid og rum. De udsagn, der er autoritetsgivende i én pe-
riode, er det ikke n@dvendigvis i en anden. Vores opfattelse af den so-
ciale virkelighed udvikles gennem en lang raekke sociale interaktions-
processer. Videnssociologi har til formal at studere, hvorledes vore
opfattelser af verden opstar og forandres, herunder ogsé vores defi-
nitioner af hvilken viden vi accepterer, og hvilken viden vi forkaster
(Berger & Luckmann, 1966; Schiitz, 1962). Nar OECD fungerer
som en idé-mellemmand for en medlemsstat, bidrager organisatio-
nen til at sprede en serlig problemforstielse, der er dominerende i
en bestemt social kontekst, men ikke nedvendigvis i andre. Lykkes
OECD’s forehavende, kan vi forvente, at en type idéer bliver domi-
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nerende, og helt eller delvist fortreenger allerede eksisterende idéer
pa et omrade. Det, der i virkeligheden finder sted i denne proces, er,
at en akter i det globale idéspil pa en effektiv made formar at sprede
sin egen forstielse af den komplekse sociale virkelighed, og derved
automatisk kommer til at treede frem som en autoritet i Weber’s for-
stand. Via OECD har et medlemsland altsa sikret sig en magtposi-
tion i forhold til de gvrige. En magtposition, der ikke er baseret pa at
have noget de andre medlemslande ikke har, men derimod baseret
pa, at man definerer, hvad man i feellesskab ber teenke og raesonnere
om politik.

Det samme princip gor sig geldende, nar OECD spiller rollen
som idé-autoritet. Sa lenge OECD kan opretholde myten om, at
dens udsagn er udtryk for en storre sandhed og baseret pa den ob-
jektive videnskab, vil OECD effektivt kunne give sig til kende 1 de
nationale politiske debatter, og de nationale akterer vil af egen fri
vilje inddrage OECD som en legitimitets- og autoritetsgivende akter
1 de nationale debatter. En sadan status kan opretholdes via leder-
skab og godt kebmandshindverk. Formar OECD imidlertid ikke at
opretholde denne status, behover det ikke at have noget at gere med,
at OECD nu ikke leengere producerer kvalitetsinformation. Det kan
ogsa have noget at gore med, at OECD ikke er i stand til at selge sine
produkter pa den rette made, altsa et spergsmal om marketing og
‘branding’. At opretholde OECD-merket som et kvalitetsstempel
kreever altsa, ud over en raekke produkter, ogsa en evne til at vurdere
markedet, kunderne og konkurrenterne, og en evne til at sl til med
nye produkter, nar timingen er perfekt. Den sociale konstruktion af
‘god’, ‘rigtig’ og ‘videnskabelig’ viden er altsa en proces, hvor der er
modtagere og afsendere. Ikke mindst afsenderne handler ud fra rela-
tivt simple og snavre rationalitetshensyn, der grundleggende har til
formal at sikre overlevelse. For en organisation som OECD, der som
naevnt ikke har en regelproduktion eller omfattende finansielle res-
sourcer at gore godt med, bestar overlevelse i dette tilfeelde i at spille
idéspillet sa overbevisende som muligt.
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KAPITEL 4

OECD som idé-opfinder

OECD bliver ofte afbilledet som en stor teenketank, der har forsegt
og formaet at tiltreekke de bedste akademisk uddannede embeds-
mend fra sine medlemslande og givet dem nogenlunde frie tgjler til
at tenke nye tanker pa gamle policy-omrader. Som tidligere nevnt
er OECD-embedsmand vellonnede og i princippet funktionelt og
politisk uafthaengige fra deres hjemlande, hvilket — i den bedste Webe-
rianske and — skulle betyde, at disse embedsmands integritet og fag-
lig kompetence pé intet tidspunkt ber kunne betvivles. Det er denne
tankegang, der leegger bag iseer Thorkil Kristensens lederskab 1 be-
gyndelsen af OECD’s virke. OECD vil i kraft af organisationens di-
stance til de dagligdags politiske trakasserier i de nationale politiske
systemer og dens finansielle uathaengighed veere i stand til at fungere
som en perfekt videnskabelig institution. At OECD pa nogle omra-
der, iser i organisationens allerforste levedr, tilneermelsesvis for-
maede at leve op til Thorkil Kristensens idealforestilling om OECD
som idé-opfinder, er emnet for dette kapitel.

Ifelge denne optik eksisterer OECD mere eller mindre 1 et va-
kuum i den fase, hvor idéer udtenkes og udvikles. Nar de nye idéer
ligger nogenlunde Kklare og faerdigformulerede, patager OECD sig
opgaven at sprede disse til medlemslandene gennem blandt andet
dens publikationer. Som diskuteret tidligere kan OECD som idé-op-
finder og -producent ikke anvende retlige eller finansielle ressourcer
som midler til at fa spredt idéerne effektivt blandt medlemsstaterne.
Organisationen kan udelukkende basere sine spredningsaktiviteter
pa en legitimitet, der er baseret pa videnskabelig autoritet og politisk
neutralitet. Denne legitimitet er blevet opbygget gennem en arraekke
og er altafgerende for, hvor effektiv man kan sige, at idé-spredningen
er. Der er flere, som har peget pa, at OECD faktisk spiller denne vig-
tige rolle som idé-opfinder pad omradet for makrogkonomisk politik
(Johnson,1980; Marcussen, 1998). Det er da ogsa dette fagomrade,
der vil blive behandlet mere detaljeret i det felgende.
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Den makrogkonomiske OECD-filosofi

I legbet af Thorkil Kristensens periode som generalsekreter i
1960’erne blev OECD kendt for at promovere en serlig form for
makrogkonomisk gospel (Sullivan, 1997: 41). Thorkil Kristensen
opsummerer selv denne OECD-filosofi pa felgende made:

One can — humbly, but not without some confidence — speak
about an O.E.C.D. philosophy in embryo ... Here are some ele-
ments of this philosophy: to secure economic growth combined
with financial stability total demand should be managed through
fiscal and monetary policies so as to grow as fast as productive ca-
pacity but not faster ... Therefore, internal demand regulation
should more than in the past be undertaken through flexible fiscal
policies ... Present policies as always, lag behind thinking, but they
are on the whole based on clearer understanding than in former
times (Kristensen, 1967b: 108-109, fremhaevning i original).

Nationalgkonomiens malsetning nummer et er at skabe betingel-
serne for hgj vaekst, og dette gores bedst ved at styre eftersporgselssi-
den dog uden derved at skabe inflation. Denne afvejning mellem den
eftersporgselsregulerende politik og inflationen bliver af Thorkil
Kristensen og OECD betragtet som den altafgerende problemstil-
ling 1 disse ar. Dette fremgar ogsa af et endnu tidligere citat:

Inflation is not a new problem but has to be dealt with in a new
context ... Obviously, demand management is the first require-
ment (Kristensen, 1966: 4, fremhavning i original).

I Thorkil Kristensens tid blev der nedsat et udvalg,'® som specifikt
fik til opgave at unders@ge, hvorledes man bedst muligt kunne tage
finanspolitikken i anvendelse uden at fremprovokere inflation samti-
dig med, at man kunne bibeholde den lave arbejdsleshed. Udvalget
konkluderer i dets rapport fra 1969, at

19 Arbejdsgruppen, der fungerede fra 1966-1969, blev formelt set kaldet ‘OECD’s study
group on Fiscal Policy’, eller mere uformelt “The Heller Group’ efter dets amerikanske
formand Walter Heller. De ovrige uathengige eksperter var: Cornelius Goodhart
(Holland), Guillaume Guindey (Frankrig), Heinz Haller (Schweitz), Jean van Houtte
(Belgien), Assar Lindbeck (Sverige), Richard Sayers (Storbritannien) og Sergio Steve
(Italien).
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the key to effective fiscal policy therefore lies in appropriate dis-
cretionary action: the budget should be made more expansion-
ary if the expected level of demand falls short of that required to
meet the various objectives of economic policy. Conversely, it
should be made more restrictive if, in the light of these aims, the
expected pressure of demand is judged to be too high (OECD-
Observer, 1969: 5).

Med andre ord, hvis de gkonomiske hjul kerer for hurtigt, sa skrues
der lidt ned for finanspolitikken, men hvis de derimod kerer for lang-
somt, skrues der lidt op. Denne kontracykliske efterspergselspolitik
havde man haft gode erfaringer med 1 Sverige, og det blev anbefalet,
at samtlige af OECD’s medlemsstater praktiserede denne teknik me-
get mere systematisk.

Den endelige rapport publiceredes samtidig med, at Thorkil Kri-
stensen var ved at forlade embedet for at overlade det til en hollandsk
embedsmand, Emile van Lennep, som havde ganske andre idéer pa
det makrogkonomiske omrade. Kort efter den nye generalsekreteers
tiltreeden publicerer OECD’s sekretariat, pa den nye generalsekre-
teers vegne, en rapport, der helt og aldeles fokuserer pa ‘Inflation:
The Present Problem’ (OECD, 1970). Allerede i denne rapport kan
man ane de forste spaede skridt til et skift i OECD’s makrogkono-
miske filosofi. Rapporten konkluderer, at

the task of controlling overall demand has become increasingly
more difficult ... What is needed is a global approach in each
country, encompassing not only firm demand management ...
but also intensified efforts to identify and eliminate inefficiency
and waste throughout the public and private sector ... the avoid-
ance of excess demand is certainly one of the fundamental pre-
requisites for success ... [but] there is still too great a tendency to
think in terms of protecting production and employment re-
gardless of costs and prices (OECD, 1970: 8-9, fremhaevning i
original).

En stram eftersporgselspolitik er naturligvis vigtig for at undga infla-
tion, blev det konkluderet, men lige sa vigtigt er det, at man forholder
sig kritisk over for den offentlige sektors funktionsméade, og at man
begynder at genoverveje den politiske prioritering mellem de grund-
leggende makrogkonomiske malsetninger som beskaftigelse og in-
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flation. Man matte indse og acceptere, konkluderede den nye gene-
ralsekreteer, at beskaeftigelsen i perioder matte vige af hensyn til den
lave inflation. Beskeden om, at ‘den eneste made, hvorpa det er mu-
ligt at reducere arbejdslesheden, er at reducere inflationsniveauet,
ogsa selvom dette medfolger et lavere vakstniveau’, gentager Emile
van Lennep herefter med regelmessige mellemrum gennem hele sin
embedsperiode.?

Selvom gkonomer rundt omkring i Europa og USA sa smat alle-
rede havde taget de nye tanker til sig sidst i 1960’erne, er det forst
nogle ar inde 1 det neeste arti, at denne tankegang kommer til fri ud-
foldelse og bliver accepteret som et nyt OECD-dogme. I radskom-
munikéet det ar, hvor OECD’s nye generalsekreter prasenterer sine
idéer, tages hans inflationsrapport til efterretning, samtidig med at
medlemslandenes udenrigs- og ekonomiministre understreger, at
den nye interesse omkring inflationen ikke ber hindre en fortsat gko-
nomisk ekspansion (OECD, 1971: 81, se ogsa OECD, 1972: 90).
Den nye tankegang blev kaldt ‘nyliberalisme’ (Johnson, 1980) med
fokus p4 lav inflation, budgetdisciplin, det mellemlange sigt og struk-
turelle tilpasninger. Johnson udtaler i den forbindelse, at ‘OECD’s
gkonomiske anbefalinger har udviklet sig fra at veere keynesianske
for 1975 til at blive nyliberalistiske i lgbet af 1970’°erne og forst i
1980’erne. Tidligere var den vigtigste malsatning fuld beskaeftigelse,
men det er nu bevidst tonet ned til fordel for bekeempelse af inflatio-
nen’ (Information, 1982).

En analyse af OECD’s radskommunikéer og arsrapporter i perio-
den 1974-1980 illustrerer tydeligt, hvordan der sker et skift i hold-
ningen hos medlemsstaternes udenrigs- og ekonomiministre i forhold
til, hvilke maélseetninger der ber prioriteres i den makrogkonomiske
politik, og hvilke instrumenter man mener ber tages i anvendelse for
at realisere disse mélsaetninger. Efter den forste oliekrise i 1973 frem-
gar det af OECD’s arsberetning, at inflationsbekeempelsen nu maétte
komme i hejsaedet i den makrogkonomiske policy-planlegning, hvil-
ket stottes fuldt ud af ministrene i OECD-radet (OECD, 1974: 83).
Denne besked gentages i alle folgende arsberetninger og radskommu-
nikéer artiet ud, samtidig med at man nu begynder at foretage makro-
gkonomiske vurderinger pa det mellemlange sigt og at fremhaeve ud-
budssiden og de deraf felgende behov for strukturreformer. I 1975

20 ‘le seul moyen de réduire le chdmage, c’est de réduire I'inflation, tout en acceptant un
taux de croissance assez bas’ (interview med Emile van Lennep i Fconomie (1980:
23)).

92



tror man fejlagtigt, at den gkonomiske krise ikke kunne blive verre,
og at bunden var naet. Generalsekreteer Emile van Lennep, medlem-
merne af den Bkonomisk-Politiske Kommité (EPC) og ministrene i
det arlige radsmede gav udtryk for, at der var lysere tider forude.
(OECD, 1976: 19 og 83). Det interessante er imidlertid, at der pa det
tidspunkt abenlyst udtryktes tvivl og usikkerhed omkring, hvilken
egkonomisk strategi man burde anvende i fremtiden:

The primary problem discussed ... was to bring inflation below
the unacceptable rates still prevailing at the beginning of 1975 ...
There was widespread uncertainty as to how far or how soon the
medium-term growth rates considered normal and desirable in
the past could be restored ... More immediately, there was doubt
whether traditional demand-management policies could play
their normal role in creating an upturn when consumers’ and
business confidence had been so severely shaken (OECD, 1976:
15, min fremhaevning).

Det er 1 denne situation af tvivl og radvildhed, at generalsekreteren
efter opfordring fra USA valger at nedsztte en ekspertgruppe
(McCracken-gruppen), der har til formal at analysere krisesituatio-
nen og pa denne baggrund foresla helt nye politik-instrumenter for
fremtiden.

1 1976 foreslar en arbejdsgruppe (WP2), at OECD’s ministerrad
vedtager en sakaldt mellemsigtet strategi, der havde til hensigt at for-
folge malet om fuld beskeaeftigelse pa mellemlang sigt ved at be-
kempe inflationen. For Radet bliver lav inflation fra denne dato den
hojest prioriterede politiske malsetning. Generalsekreteeren vurde-
rede, at medlemslandenes gkonomiske ministre nu endeligt, efter
flere ars vildfarne og ukoordinerede eksperimenter med den ekono-
miske politik, var naet frem til en konsensus:

The overriding problem for the OECD, as Member countries
began to emerge from their experience in the two previous years
of the worst recession since the Thirties, has been how to
achieve a consensus on the desirable path to be followed in a
new phase of economic growth. It was against this background
that an important decision was taken at the OECD Ministerial
Council in June to adopt a medium-term strategy (OECD,
1977a: 7).
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Med vedtagelsen af den sakaldte mellemsigtede strategi havde mini-
strene enstemmigt opgivet malsetningen om fuld beskaeftigelse pa
kort sigt (Information, 1982). Pa dette tidspunkt talte man godt nok
stadig om, at det var muligt at genskabe den fulde beskaftigelse, men
forst pa mellemlang sigt. De mest opmeerksomme politiske iagtta-
gere begynder nu ogsa at notere sig dette tilsyneladende idéskifte pa
det politiske niveau. Saledes i et fransk nyhedsmedium:

I tidligere radskomunikéer (for eksempel i 1964) slog OECD
fast, at det kun var nedvendigt at supplere skonomisk vaekstpoli-
tik med eventuelle strukturelle tilpasninger pa arbejdsmarkedet.
I dag ser organisationen helt anderledes pa situationen. Det bli-
ver spaendende at se, om denne nye strategi ogsa slar igennem 1
praktisk politik (Pierre Bernard-Danay, Les Echos, 1976).!

En detaljeret strategiplan forelegger imidlertid forst i juni 1977,
hvor et set uathengige eksperter??> publicerer McCracken-rappor-
ten (OECD, 1977b). Som navnt ovenfor havde OECD’s minister-
rad 1 1975 bedt om at fi sammensat en studiegruppe af uafhaengige
eksperter med henblik pa at undersege den igangverende krises na-
tur og at foresla konkrete politik-instrumenter. Blandt medlemmerne
var en genganger fra den tidligere nevnte ekspertgruppe, der sidst i
1960’erne skulle undersgge mulighederne for effektiv finanspolitisk
styring, nemlig den svenske professor Assar Lindbeck.
McCracken-rapporten konkluderer klart, at malet om fuld beskaef-
tigelse og acceptable vaekstrater ‘cannot be achieved unless the infla-
tion problem is also solved ... In our view the biggest single constraint
in achieving reasonable rates of growth in the future — and the greatest
barrier to a rapid return to full employment — is the increased ten-
dency towards full inflation’ (OECD, 1977b: 17 & 179). Med andre
ord, der er ikke nogen vej uden om at lgse inflationsproblemet, hvis
politikerne pa mellemlang sigt ensker at skabe veaekst og beskeaeftigelse.

21 Dans des résolutions antérieures, I OCDE déclarait (comme en 1964) qu’il convenait
seulement de ‘compléter’ les politiques économiques de croissance par les mesures
d’adaptation de la main d’oeuvre. I’optique, aujourd’hui, est bien différente. Reste a
savoir ce qu’elle deviendra dans la practique, en France et ailleures (Pierre Bernard-
Danay, Les Echos, 1976).

22 Gruppen arbejdede under ledelse af Paul McCracken (USA) i perioden november
1975 —maj 1977 og bestod af Guido Carli (Italien), Herbert Giersch (Tyskland), At-
tila Karaosmanoglu (Tyrkiet), Ryutaro Komiya (Japan), Assar Lindbeck (Sverige),
Robert Marjolin (Frankrig) og Robin Matthews (Storbritannien).
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Et forste negleord i rapporten er non-accommodation: “We believe
that, in future, governments should make it clearer when framing,
explaining and executing their policies, that they will not — and, in
the end, cannot — pursue policies which will permit or accommodate
high rates of inflation’ (OECD, 1977b: 184-185). Der kan altsa ikke
veere tale om at ekspandere den gkonomiske politik 1 nedgangstider,
safremt der er inflationaere tendenser. T'veertimod er en ansvarlig re-
gering kendetegnet ved, at den fuldt ud accepterer en pa forhand
angivet vaekst 1 pengemaengden, at den ikke arbejder med store bud-
getunderskud, og at den i akutte tilfeelde griber ind i lendannelsen pa
arbejdsmarkedet.

Et andet negleord i rapporten er en sakaldt medium-term policy
strategy: ‘“We are not advocating a deliberate policy of low growth and
high unemployment. Quite the contrary. ... what is involved is accep-
ting, reluctantly, a less rapid reduction in unemployment now, in or-
der to achieve lower levels of unemployment later on’ (OECD,
1977b: 183). Det ma altsa paregnes, at det bliver et lang sejt traek at
fa bragt OECD-gkonomierne i orden, og at der i en mellemliggende
periode ma opbygges en politisk accept af en vis mengde arbejdslos-
hed.

Endelig er der fokus pa flexibility: “There may be some scope for
improving the flexibility of capital markets’ (OECD, 1977b: 209) og
‘there is considerable need to increase the flexibility in labour mar-
kets’ (OECD, 1977b: 223). Dette bliver ogsa i rapporten behandlet
under diskussioner om behovet for strukturreformer i OECD-gko-
nomierne.

Rapportens konklusioner 1a derfor i lige forlengelse af den kon-
sensus, der sa smat havde bredt sig blandt ministrene i OECD-radet
(OECD, 1978: 93). Men ude i forskningsverdenen blev McCracken
nogle steder afvist som varende udgydelser af ren og skeer ideologisk
art snarere end videnskab. Robert Keohane (1978: 118) fremheaver,
at ‘they vigorously argue for pro-capitalist policies, using unexami-
ned conservative assumptions and values to make their point. Al-
though they do not undertake a sophisticated analysis of political and
social institutions and processes, they are willing to make policy re-
commendations that rest on political ideology as well as on economic
argument’. Som folge heraf betegnede Keohane rapportens indhold
og budskaber som ‘traditional theology’ og ‘neo-orthodox’ (Keo-
hane, 1978: 119). Under den sigende overskrift “The tightrope to
growth’ mener The Economist (1977b) dog ikke, at rapporten kan ses
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som et opger med den hidtidige keynesianske OECD-filosofi, men
snarere som en forlengelse af denne med et monetaristisk supple-
ment.

Interessant er det, at EF-Kommissionen nesten samtidig med
McCracken-rapporten udsendte den siakaldte MacDougall-rapport
(EEC, 1977). Denne rapport indeholdt lidt anderledes bud pa, hvor-
ledes europeiske beslutningstagere burde forholde sig til den igang-
veerende krise. Hvor McCracken-rapporten sa inflationen som det
veesentligste problem, betragtede EF-Kommissionens MacDougall-
rapport de fundamentale fordelingsproblemer og barriererne for
den videre monetere integration i Europa som de afgerende ele-
menter i krisen. Som navnt ovenfor anbefalede OECD’s McCrac-
ken-rapport, at medlemslandene skiftede gkonomisk kurs for at lgse
inflationsproblemet, men heroverfor stod EF-Kommissionens anbe-
falinger 1 MacDougall-rapporten om, at medlemsstaterne fortsat
skulle tage deres keynesiansk inspirerede policy-strategier i anven-
delse dog pa et europzisk niveau. Man talte i den anledning om en
seerlig type fiskal federalisme, der ville indebzere en betydelig for-
agelse af EQF’s budget. Hvor OECD’s McCracken-rapport saledes
anbefalede non-accomodation, medium-term policies og flexibility, an-
befalede EF-Kommissionens MacDougall rapport en distribuerende
finanspolitik pa europzisk niveau. OECD og EF-Kommissionen var
altsd uenige om, hvori de grundleeggende problemer i den aktuelle
krise bestod, hvilke instrumenter man kunne anvende til at lgse disse
problemer, og endelig hvilken rolle Det Europziske @konomiske
Fellesskab skulle spille i denne kriselgsningsproces.

Nar Kommissionens ekspertrapport navnes her, er det fordi, det
er vigtigt at forsta, at europeiske beslutningstagere i1 midten af
1970’erne faktisk havde et valg mellem forskellige politik-strategier —
en fiskal foderalistisk strategi pa europeisk niveau eller en moneta-
ristisk inspireret nyliberal strategi pa nationalt niveau med fokus pa
lav inflation, sunde offentlige finanser og det mellemlange sigt. Nar
det 1 retrospektiv haevdes, at datidens politiske ledere kun baserede
sig pa sund ekonomisk fornuft i valget mellem disse to strategier,
glemmes det ofte, at man i modsetning til den gennemprovede key-
nesianske strategi ikke havde klare praktiske erfaringer med nylibera-
lismen, og derfor i princippet kastede sig ud pa ‘ingenmandsland’
(Epstein & Gintis, 1995: 4).

Med andre ord, gennem 1970’erne var de politiske beslutningsta-
gere efterhanden sé treette af og skuffede over de manglende ekono-
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miske resultater af deres efterspergselsorienterede policy-tiltag, at de
var parate til at kaste sig over hvad som helst, bare det ikke var key-
nesianisme. Ugebladet The Economist’s (1977a) reaktion pa Kom-
missionens MacDougall-rapport var meget sigende: “Well, why not
dream’?

Det er ligeledes interessant at notere sig, at der ogsa inden for
OECD’s rammer udvikles forskellige typer af idéer, der muligvis kan
ses som indbyrdes modstridende. I 1978 tager den @konomisk-Poli-
tiske Komité (EPC) for eksempel initiativet til et ‘concerted action
programme’. Idéen heri var, at nogle lande med underskud pa han-
delsbalancen og inflationare tendenser skulle tilbageholde en rakke
planlagte investeringer og igangsette tiltag, der havde til formal at
holde lenningerne nede. Her havde man iseer USA i tankerne. Samti-
digt skulle andre lande med overskud pa betalingsbalancen frem-
rykke en rakke investeringer med henblik pa at genskabe den inter-
nationale eftersporgsel. Dette ville iseer veere relevant for Tyskland og
Japan (OECD, 1979: 98-100). Denne strategi blev senere samme ar
udviklet i EF-regi ved det sakaldte Bremen-topmede og ikke mindst i
G7-regi i forbindelse med Bonn-topmedet. Aret efter at denne stra-
tegi var blevet vedtaget i OECD-radet, kunne man imidlertid kon-
kludere, at inflations- og handelsbalancetallene langt fra havde for-
bedret sig, selvom blandt andet Tyskland havde gjort, hvad de evrige
OECD-medlemmer forventede sig af landet (OECD, 1980: 103).
Tveertimod havde denne strategi, koblet med den nye oliekrise i
1979, veeret med til at rykke den tyske ekonomi ud af en naesten ved-
varende balance. Den tyske kansler, socialdemokraten Helmut
Schmidt, lovede pa baggrund af denne oplevelse aldrig mere at ville
sleekke pa den ekonomiske politik, hvis ikke dette umiddelbart var i
Tysklands egen interesse (Putnam & Henning, 1989). I OECD-regi
fik denne oplevelse som umiddelbar konsekvens, at der blev nedsat
en arbejdsgruppe under den @konomisk-Politiske Komité (EPC)
med Hans Tietmeyer som formand. Den skulle have til formal at ud-
vikle idéer til, hvordan man kunne igangsette strukturtilpasninger i
OECD’s medlemslande for derved at forbedre skonomiens udbuds-
side. Konkret vedtog OECD-radet i 1979, at arbejdsgruppen med
tyskerne i spidsen skulle formulere nogle retningslinjer for, hvorledes
McCracken-rapporten kunne operationaliseres i medlemslandene i
flere forskellige sektorer pa en gang (OECD, 1980: 105).

I juni 1980 faldt det i den danske socialdemokratiske regerings
lod at veere formand for et OECD-ministerradsmede, hvor den nye
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makrogkonomiske konsensus skulle udpindes i detaljer. Under le-
delse af udenrigsminister Kjeld Olesen og ekonomiminister Ivar
Norgaard vedtog man felgende kommuniké-formuleringer med en-
stemmighed:

Ministers agreed

... that the right response to the inflationary impact of higher oil
prices was non-accommodating monetary policies and tight fiscal
policies ...

... that the basic aim is to restore price stability and to promote
in both the short and medium term the conditions for nvesz-
ment-led supply-oriented growth in output and employment ...

... that it would be a serious error to relax tight monetary and
fiscal policies until the current surge in inflation has demonstra-
bly been brought under control ...

... on the importance of supply-side measures to encourage
investment and improve the operation of the market through the
removal of distortions and rigidities, vigorous action against re-
strictive business practices and maintaining an open system for
international trade and investment ... (OECD, 1981: 87-88, min
fremhaevning).

Den danske socialdemokratiske regering var saledes med til, og tilsy-
neladende indforstiet med, at McCracken-rapportens anbefalinger
officielt blev vedtaget som et grundlag for den makrogkonomisk
tenkning 1 OECD-omradet.

I arsrapporten for 1980 kunne generalsekreteer Emile van Lennep
med tilfredshed konkludere, at den makrogkonomiske filosofi, han
havde stiet i spidsen for at udvikle siden hans tiltreedelse, nu endelig
havde etableret sig godt og grundigt hos de ansvarlige ministrene
rundt omkring i OECD-landene:

Ministers developed a view, which had already been evolving in-
side OECD, on the role that governments can play on the supply-
side of our economies. “T’he basic aim’, they said in the commu-
niqué, ‘is to restore price stability and to promote in both the short
and medium term the conditions for investment-led supply-ori-
ented growth in output and employment’ (OECD, 1981: 8).

Hans Tabor, ambassader ved den danske OECD-reprasentation i
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Paris pa det tidspunkt, beskrev pa samme made, hvordan der sidst i
1970’erne og begyndelsen af 1980’erne havde bredt sig en konsen-
sus blandt OECD-medlemmerne angdende relationen mellem infla-
tion og beskeaftigelse. Han understregede, at lande som USA og
England pa den ene side og Frankrig pa den anden var uenige om,
hvor snavert man burde opfatte inflationens konsekvenser for be-
skeeftigelsesgraden i1 den praktiske politik, men man var dog enige
om, at inflation i sig selv var en darlig ting: ‘Alle er ... enige om, at der
kan veere mange arbejdspladser, der gar tabt i et land, hvor inflatio-
nen leber hurtigere end i de lande, der handles med. Inflationsbe-
kempelse indgar derfor i alle landes gkonomiske politik — om end
med forskellig vaegt’ (Tabor, 1981).

Det image af en keynesiansk tenketank, som OECD gennem
1960’°erne og begyndelsen af 1970’erne havde faet bygget op, &n-
dredes endvidere lidt efter lidt 1 medierne. I lebet af 1980’erne be-
gyndte de internationale medier saledes at tale om OECD’s keynesi-
anske dogme som tilherende fortiden og om den monetaristisk in-
spirerede approach som varende en del af nutidens OECD:

In the past the OECD secretariat in Paris has gained a reputa-
tion as a bastion of old-fashioned neo-Keynesianism (Financial
Times, 1980).

From its founding in 1961 to the late 1970s, the OECD was
referred to as the ‘house that Keynes build’ because of its em-
phasis on managing the demand for goods and services through
government spending policies — a view expounded by John
Maynard Keynes, the British economist. Nowadays demand-
management is out of favor because of its reputedly inflationary
bias, replaced by the supply-side theory (Herald Tribune, 1984).

In the 1960s and 1970s the OECD focused mainly on the de-
mand side of the economy, and on the use of macro-economic
(i.e. monetary and fiscal) policies to stabilise activity over the eco-
nomic cycle ... In the 1980s a concentration on demand manage-
ment seemed an inadequate response to stubbornly high unem-
ployment ... The OECD has followed the fashions of academic
economics and of conservative policymaking and switched its at-
tention to the supply side of the economy (The Economist, 1988).
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Lederen for The Economics Department, Kumiharu Shigehara, gav pa
et tidspunkt denne meget precise beskrivelse af den 1 dag domine-
rende makrogkonomiske konsensus:

An important result of [multilateral surveillance] was the de-
velopment of a consensus among OECD governments on the
so-called medium-term economic strategy. There is now general
agreement that the overriding medium-term goal of monetary
policy should be to ensure price stability ... both monetary and
fiscal policy may be used to stabilize aggregate demand in re-
sponse to transitory cyclical fluctuations, so long as it does not
jeopardize medium-term goals ... Discretionary fiscal policy can
also be consistent with the medium-term strategy, but only if it
does not lead to sustained deterioration in the fiscal position
(Shigehara, 1996: 19).

Denne beskrivelse svarer meget godt overens med den definition
som den nuvarende generaldirektor, Donald Johnston, gav af den
makrogkonomiske konsensus blandt OECD’s medlemslande. Gene-
ralsekreteeren tilfgjer dog, at den stabilitetsorienterede eskonomiske
politik med fokus pa lav inflation og budgetoverskud ber ses i tet
kombination med strukturreformer:

To the extent that there is a consensus on economic policy
among member countries, one may define it as a combination of
sound macroeconomic policies (reduction of budget deficits
and monetary policies aimed principally at maintaining price
stability) and rather ambitious structural policies (regulatory re-
form, privatisation, the reform of social welfare, etc...). It is ac-
cepted that such a combination of policies ought to create the
conditions conducive to sound and rapid growth and that, once
these conditions exist, such growth will be generated sponta-
neously (OECD, 1996d: 3).

OECD-filosofien og de danske surveys
Skiftet i OECD’s makrogkonomisk filosofi kan naturligvis ogsa spo-
res i organisationens arlige surveys af den danske skonomi (Marcus-

sen, 2000a: 184-198). Der cksisterer i skrivende stund i alt 24
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OECD-surveys om den danske gkonomi for perioden 1970-2000.
Perioden mellem 1970 og 1974 var en periode, i hvilken det traditio-
nelle keynesiansk-inspirerede paradigme fremgik klart i vurderingen
af den danske gkonomi. Man stottede saledes, at der 1 1960’erne var
blevet foretaget store lantagninger i udlandet for at fremme investe-
ringer i den industrielle sektor, der skulle vokse sig stor i forhold til
landbrugssektoren. Der blev udtrykt bekymring for, at det private
forbrug var hegjt (OECD Survey 1972: 6-8), og at dette ville ga ud
over betalingsbalancen. Man anbefalede derfor regeringen og natio-
nalbanken at gribe resolut ind for at bremse denne udvikling
(OECD Survey, 1971: 21-23). Det grundleggende problem var at
styre fremgang og vakst snarere end at hindtere krise og tilbage-
gang. Da den forste oliekrise bred ud, var der altsa allerede hgj infla-
tion og betalingsbalanceunderskud i Danmark, og OECD’s gkono-
mer koncentrerede sig mest om overophedning og kontrol af efter-
sporgselssiden (OECD Survey, 1974: 37).

I denne forste periode var der ingen opmerksomhed omkring va-
lutakurspolitik, pa trods af at valutakrisen 1 maj 1969 stadigt var naer-
veerende og pa trods af nationalbankens forseg pa at lancere et regi-
meskift pa dette omrade (Hoffmeyer, 1993: 42). Der blev heller ikke
udvist bekymring om den store udenlandske lantagning eller om den
importafgift, som Folketinget midlertidigt indferte i 1972. Kort sagt,
den danske gkonomi blev endnu ikke betragtet som en lille 4ben oko-
nomi, der af nedvendighed matte tilpasse sig internationale vilkar
gennem strukturreformer. Danske politiske beslutningstagere blev
stadigt betragtet som ‘herrer 1 deres eget hus’.

Neaste periode begraenser sig til en enkelt OECD-survey fra
1975, hvori der fra OECD’s side blev gjort forseg pa at lancere nye
emner pa den danske politiske dagsorden. Hvor problemet i den
danske gkonomi i arene forud havde varet den alt for hgje hjemlige
eftersporgsel, mente OECD 1 denne rapport, at problemet snarere
var den manglende eftersporgsel (OECD Survey, 1975: 18). Hvor
lesningen pa problemerne sidste ar var at stramme op pa finans- og
pengepolitikken, fremhevede OECD nu behovet for ekonomisk ek-
spansion med henblik pé at teekkes arbejdslesheden, der pludseligt
var steget fra 5 til 13 procent. Det havde den kortvarige liberale rege-
ring med Poul Hartling som statsminister (19. dec. 1973 — 13. feb.
1975) ellers allerede gjort, idet den havde bragt en betydelig ufinan-
sieret skattelettelse pa bane, der for forste gang i 20 ar fremkaldte et
underskud pa nationalbudgettet. Den danske Venstre-regerings skift
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1 policy-strategi fra stramning til ekspansion optog selvfolgelig mest
plads i rapporten, men lige sa interessant er det at notere sig, at flere
nye problemstillinger blev lagt frem og diskuteret: valutakurspolitik,
udenlandsk geeld og autonomi for et lille land i en liberaliseret ver-
densgkonomi:

The strong wage cost push in both 1973 and 1974, together
with an effective appreciation of the krone, has increased unit la-
bor cost quite markedly compared with other countries (OECD
survey, 1975: 27).

The Danish economy, faced with rapidly growing foreign indeb-
tedness and accelerating inflation, was unfavorably placed to
cope with the various shocks imparted by the oil crisis and the
international recession (OECD survey, 1975: 40).

In a small open economy the possibilities for pursuing an auto-
nomous monetary policy are limited, notably if great impor-
tance is attached to the maintenance of a stable exchange-rate
and large capital imports (OECD survey, 1975: 41).

Selvom disse problemkomplekser kun blev omtalt i sidebemaerk-
ninger, var det forste gang, det nogensinde var sket eksplicit. Nar
man fra OECD’s side tidligere var kommet indirekte ind pa disse
emner, var man desuden kommet frem til direkte modsatrettede
konklusioner. I tidligere perioder anbefalede OECD saledes at lane i
udlandet for at finansiere investeringer i industrien, men i 1975 var
sddanne tiltag kun omtalt som noget, der uundgéeligt ville forveerre
geldssetningen. Tidligere anbefalede OECD, at danske beslutnings-
tagere bade tog penge- og finanspolitikken i anvendelse i1 deres for-
s@g pa at styre eftersporgslen. I 1975-rapporten far vi imidlertid at
vide, at pengepolitikken ikke leengere kan bruges i en verdenseko-
nomi med frie kapitalbevaegelser. Endeligt, i de tidligere rapporter
var det blevet fremhaevet, at Danmarks Nationalbank ogsa havde et
ansvar for inflationsniveauet. I rapporten fra 1975 bliver det imidler-
tid sldet fast, at nationalbanken kun skal koncentrere sig om valuta-
kursen, mens resten af gkonomien ber tage det fulde ansvar for infla-
tionen og dermed ogsa arbejdsleshedsniveauet.

P4 nogle punkter var der dog ingen forandring i forhold til tidli-
gere. Oliekrisen blev stadigt betragtet om et midlertidigt fenomen,
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og behovet for strukturelle tilpasninger som et resultat af eksternt
pres er pa dette tidspunkt stadig ikke blevet et tilbagevendende
OECD-gospel. Dette skulle imidlertid hurtigt blive tilfzeldet.

I perioden 1976 til 1978 karakteriserede OECD’s gkonomer den
generelle gkonomiske situation med begrebet ‘stagflation’ (OECD
survey, 1978: 10), og man udviklede gradvist en samlet gkonomisk
strategi 1 landerapporterne. 1977-rapporten slog fast, at man i1 de
foregaende ar havde misbrugt en raekke abenbare muligheder — sa-
som valutakursjusteringer og skonomiske konjunkturer i opgang —
for at fa bragt orden pa ekonomien i Danmark (OECD survey,
1977: 17-18), og man pegede endvidere p4, at lonomkostningerne i
Danmark var alt for store i1 forhold til udlandet (ibid: 21). Proble-
met var, ifglge rapporten, at den danske gkonomi var for rigid til at
kunne tilpasse sig de stigende omstillingskrav fra de internationale
omgivelser (OECD survey, 1977: 29). Intet af det, man havde gjort
hidtil, var lykkedes. For eksempel havde den generelle ekspansion af
efterspergslen under Hartling kun fert mere import og inflation
med sig:

The 1974-76 experience suggests that the use of general stimu-
lating measures of a temporary nature can be harmful, as an up-
surge in demand which is generally thought to be short-lived
will mainly be felt on imports with unfavorable consequences
for the balance of payments situation (OECD survey, 1977: 50).

Det lod ogsa til, at den traditionelle trade-off mellem inflation og ar-
bejdsleshed ikke leengere helt fungerede efter hensigten, sddan som
Philips-kurven ellers foreskrev:

Compared with the 1960s and the early 1970s, a given rate of
unemployment now seems to be associated with higher inflation
and larger external deficit, implying that the achievement of tra-
ditional policy targets has become more difficult (OECD sur-
vey, 1977:9).

Dette er altsd baggrunden for, at man nu foreslar de danske makro-
gkonomiske beslutningstagere at koncentrere sig mere om udbuds-
siden og om det mellemlange sigt. Opskriften pa succes er derfor at
igangsette strukturelle reformer af ekonomien for at skabe de rette
betingelser for vaekst og beskaftigelse pa mellemlang sigt. Alt imens
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anbefales det at bibeholde penge- og finanspolitikken stram og lon-
udviklingen lav:

[...] restoration of external and internal equilibrium calls for
more stability and continuity in economic policy-making, thus
avoiding the ‘stop-go’ pattern seen in the past ... the above con-
siderations strongly suggest that the present combination of re-
strictive demand management and tight incomes policies should
be maintained over a number of years for both short- and
medium-term stabilization reasons: — in the short run, monetary
conditions have to be kept sufficiently tight ... — ... [it] will not
only require continued monetary and fiscal restraint but also the
application of direct price and wage measures (OECD survey,
1977:50).

Krisen bliver nu ikke leengere betragtet som et konjunkturbetinget
feenomen, men vurderes snarere at vere af strukturel art (OECD
survey, 1978: 25-26). 1 1978 fokuserer man derfor mere specifikt pa
den automatiske lonregulering pa det danske arbejdsmarked. Denne
fokus pa det danske lgnniveau og behovet for strukturelle reformer
af arbejdsmarkedet fortseetter i alle de efterfolgende rapporter
(OECD survey, 1979: 40; 1980: 49; 1982: 25).

Hvad angar nationalbudgettet, bliver OECD’s landerapporter
mere og mere konkrete i deres anbefalinger af at stramme op. I 1982
anbefaler OECD for eksempel, at den danske stat ber reducere dag-
penge, bistandshjalp og pensioner:

This is not to imply that the level of social benefits is excessive in
relation to needs of transfer recipients, but it may be asked
whether the burden put on the economy by the high degree of
social generosity can be sustained for long without jeopardizing
long-run growth and better employment prospects (OECD sur-
vey, 1982: 44).

Som en reaktion herpa skriver den danske OECD-ambassader,
Hans Tabor, hjem fra Paris, at ‘Kravene til den skonomiske politik er
fortsat ubenherligt barske’, og at ‘OECD’s anbefalinger er kontro-
versielle og tankevaekkende. Ikke mindst OECD’s spergsmalstegn
ved det danske sociale velfeerdssystem springer i ojnene’ (Tabor,
1982).
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Det vedvarende pres fra OECD’s side med henblik pa at fa den
danske regering til at formulere et decideret politik-skifte begynder
imidlertid at give synlige resultater. Pa et tidspunkt kan den danske
OECD-ambassader meddele, at ‘Regeringsindgrebet i december
1979, bakket op af indkomstpolitik, og firkloverregeringens gkono-
misk-politiske indgreb i oktober 1982 har givet genlyd samt af-
tvunget respekt 1 udlandet. Der har i begge tilfeelde veret tale om
indgreb, som mere eller mindre direkte og offentligt er blevet anbe-
falet af OECD’ (Tabor, 1983a). Fra 1983 og frem er OECD’s lande-
surveys derfor fulde af rosende ord om den mellemlange ekono-
miske strategi, der forfolges af den nye borgerlige regering under le-
delse af statsminister Poul Schliiter (OECD survey, 1983: 24 og 27;
Tabor, 1983¢). Man betragtede dette som en lykkelig afslutning pa
tidligere ars sakaldte ‘stop-go’-strategi. Lav inflation og budgetdisci-
plin var simpelthen sund fornuft set fra OECD’s synspunkt, og nar
den nye borgerlige regering kunne fremvise resultater 1 den retning,
blev det hilst varmt velkommen (OECD survey, 1986: 8).

Hele den grundleggende filosofi var saledes, at sma abne gkono-
mier som den danske ikke har ret mange frihedsgrader i den liberali-
serede verdensgkonomi. Som en konsekvens heraf matte Danmark
bare sorge for at holde sit hus i orden ved at forfelge en stabilitetsori-
enteret gkonomisk politik og ved at skabe fleksibilitet pa arbejdsmar-
kedet (OECD survey, 1987: 37-53). Det sidste var specielt vigtigt,
nar nu man havde satset alt pa en fast valutakurs inden for den euro-
paeiske valutakursmekanisme (ERM):

[...] the introduction of a stable exchange-rate policy in 1982 ...
helped to reduce both inflation and interest rates ... It would
therefore seem essential that a policy of exchange-rate stability
should be maintained. The implication of this is that over the
medium term competitiveness must be improved in other ways.
In this connection, it is a matter of concern that the rise in wage
costs has reaccelerated ... This development underlines the need
for continuing efforts to increase mobility of labor through
training schemes and other labor market measures (OECD sur-
vey, 1987: 55-56).

Rigiditeten af det danske arbejdsmarked fortsatte med at veere et
centralt element gennem hele artiet og et godt stykke ind i det neeste

(OECD survey, 1990: 57; 1991: 35 og 74), selvom det ogsa blev
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sldet fast, at ‘the fundamental diagnosis behind the government’s
medium-term strategy was correct’ (OECD survey, 1990: 95). Dette
blev konkluderet samtidig med, at arbejdsleshedskvotienten i Dan-
mark var ved at na op i en sterrelsesorden, man ikke havde oplevet
siden 1930’erne. Beskaftigelsen blev 1 bund og grund oplevet som
veerende et problem for arbejdsmarkedets parter og ikke i forste om-
gang for regeringen (OECD survey, 1991: 72-73).

Da en socialdemokratisk ledet regering tiltradte 1 1993, fandt
OECD’s gkonomer det tilsyneladende nedvendigt atter engang at
fremhaeve vigtigheden af at forfelge en mellemlang ekonomisk poli-
tisk strategi, og at en sddan gennem de seneste ar allerede havde be-
vist sin effektivitet. Kun strukturreformer ville ifelge OECD-gkono-
merne vise sig at veere effektive i forhold til at lose det akutte arbejds-
leshedsproblem. Enhver ekspansiv gkonomisk politik ville kun fa
kortvarig effekt, blev det sagt:

[...] the room for maneuver on the fiscal front is considered, in
any case, to be limited (OECD survey, 1993: 33) ... the authori-
ties have decided to give some temporary support to demand ...
The success of stimulatory measures will not only depend on
their effects on job creation, but also on their timely expiry or re-
versal. Standing firm on the commitment to put public finances
on a steady consolidation path over the medium term is essential
to maintain confidence in the authorities’ economic policy (ibid:
91) ... given the high level of public debt and the need to main-
tain confidence in the financial markets, the room for support-
ing this process by an easing of the policy stance is very limited
and has been used up by recent measures (ibid: 95).

Denne advarsel mod den ivaerksatte ekspansive politik blev fortsat i
1993-94-rapporten, men allerede 1 1995-rapporten havde tonen faet
en anden lyd. Man si nu, at inflationen fortsat var lav, at vaeksten
steg, og at folk kom i arbejde, samtidig med at den faste valutakurs-
politik blev bibeholdt. Lettelsen over, at den socialdemokratiske re-
gering i bund og grund fortsatte den tidligere borgerlige regerings
politisk-gkonomiske strategi, har veeret fremherskende i de danske
landerapporter lige siden.

De idéer, som har bundfaldet sig i OECD-regi, og som gennem
landerapporterne er blevet operationaliseret i forhold til Danmark,
kan opsummeres i folgende tabel:
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Tabel 4.1. OECD’s landerapporter om Danmark: idé-kernen og idé-periferien

Idé-kernen 1970-2000

Lave lonomkostninger £ forbedret konkurren-
ceevne £ god betalingsbalance

QDget privat forbrug £ eget import £ darlig be-

talingsbalance

Idé-periferien 1970-1974 1977-2000

Krisens natur Konjunkturbestemt  Strukturelt problem pa
(cyKklisk) eftersperg- udbudssiden
selsproblem

Eftersporgselsstyring Skaber veekst pa bade Ineffektiv og skadelig pa
kort og lang sigt bade kort og lang sigt

Tidsdimension i planlaeegning ‘Stop-go’ -strategi Strategi pa mellemlang

sigt

Anvendelighed af makro- Bade penge- og Finanspolitik kan anven-

okonomiske styrings- finanspolitik kan des — men kun i begreen-

instrumenter anvendes set udstraekning

Handlerum i en Reelt eksisterende Begraenset

international kontekst

Valutakursregime Ikke pa dagsordenen Centralt pa dagsordenen

Gennem hele perioden, hvor OECD har udarbejdet landerapporter
om den danske gkonomi, har et gennemgdende tema veret at skabe
ligeveegt pa betalingsbalancen ved at gere den eksporterende del af
industrien mere konkurrencedygtig og ved at holde det hjemlige for-
brug i ave. Dette udgangspunkt har ikke forandret sig synderligt
gennem arene og kan derfor henfores til det, man kan kalde en 7dé-
kerne. Idé-kernen omfatter altsa de grundleggende kognitive struk-
turer, der deles blandt OECD-gkonomer, og som der aldrig hersker
uenighed om. Omkring denne idé-kerne kan der med tiden kobles
adskillige og gensidigt modstridende elementer pa, der ikke er neer sa
modstandsdygtige for diverse skonomiske moder (fashions). Disse
elementer kan kaldes idé-periferien. Som det er illustreret i ovensta-
ende tabel, udvikles denne idé-periferi med tiden, hvilket gor det
muligt at tale om en idé-cyklus (Marcussen, 1998, 2000a). Som
naevnt ovenfor har der i en lang periode 1 1960’erne og begyndelsen
af 1970’erne eksisteret en konsensus omkring en keynesiansk-inspi-
reret politisk-gkonomisk tankegang, der betragtede kriser som et
spergsmal om at justere efterspergslen i gkonomien, og hvor poli-
tiske beslutningstagere inviteres til at tage alle teenkelige typer af po-
licy-instrumenter i anvendelse i deres forseg pa at ‘fine-tune’ gkono-
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mien. Midt i 1970’erne sker der imidlertid et opbrud i dette OECD-
dogme. 1975-1976 er saledes kendetegnet ved en sggning efter alter-
native idéer, der kan hjelpe OECD-gkonomerne med at konceptua-
lisere den omgivende verden pa en kvalitativ ny made. OECD’s hol-
landske generalsekreteer forsggte lige fra staten at lancere et set nye
idéer med basis i nyliberalismen, men det er forst i 1977, at disse nye
idéer bliver operationaliseret 1 den sakaldte McCracken-rapport og i
de enkelte landerapporter, herunder rapporten om Danmark. Heref-
ter kan man igen tale om, at en ny konsensus har lejret sig i OECD
og efterhanden er blevet spredt ud til OECD’s medlemslande.

OECD som trendsatter

Thorkil Kristensens plan var, at kernen i OECD-samarbejdet skulle
veere at udvikle idéer pa alle OECD’s politik-omrader. Ovenfor er
det blevet demonstreret, hvordan OECD med tiden udvikler forskel-
lige idéer pa omradet for makrogkonomisk politik. Nogle gange, nar
en raekke saerlige betingelser var opfyldt, ville OECD kunne fa eren-
lyd hos medlemslandene, andre gange var dette sverere. I det til-
feelde, der er diskuteret ovenfor, er der en del faktorer, der spiller
sammen, og dermed er medvirkende til, at OECD’s idé-produktion
og -spredning lykkes til fulde.

For det forste hyrede man nogle af de fremmeste gkonomer pa
omradet, samlede dem i tidsbegrensede arbejdsgrupper og gav dem
et precist opdrag. Sammen med OECD’s sekretariat og OECD’s ge-
neralsekreteer havde disse skonomer til formal at formulere nogle
sammenhangende tanker, der kunne tage form af en programerklee-
ring. Betingelse nummer et, der skal vaere til stede for at udfylde rol-
len som teenketank, er naturligvis, at der tenkes og ikke mindst for-
muleres tanker. En anden betingelse er, at disse tanker kommer fra
en kilde, der er alment anerkendt og accepteret for dens saglighed,
ekspertise og objektivitet. En OECD-ideologi treeder frem ved, at
den i en lang rekke handlingssituationer angiver et ‘objektivt’ rigtigt
handlingsrum (Sj6stedt, 1973: 263). Dette krav opfyldte de forskel-
lige ekspertgrupper, der blev sammensat af nogle af medlemslande-
nes mest respekterede skonomer. Det er dog ikke en tilstraekkelig be-
tingelse for, at idéer om makrogkonomisk politik spredes blandt med-
lemsstaterne, at disse formuleres af den rigtige persongruppe.

En anden betingelse er, at de konkurrerende idé-udbydere pa om-
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radet for makrogkonomisk politik ikke med lige sa stort held som
OECD formar at fremstad som professionelle. En afgerende faktor,
for om dette er tilfeldet, er, hvorvidt organisationen formaér at pro-
movere de nye tanker pa et politisk niveau. EF-Kommissionen havde
1 midten af 1970’erne ikke det store held med at lancere MacDou-
gall-rapporten pa EF’s topmeder. Det forholdt sig lige modsat i
OECD, hvor sekretariatet og generalsekreteeren aggressivt ikke bare
placerede McCracken-rapporten som topprioritet pd radsmederne,
men ogsd efterfolgende bombarderede medlemslandene med ret-
ningslinjer, der 14 i lige forleengelse af denne rapport. OECD’s sekre-
tariat kunne altsa selv 1 stor udstrakning bestemme, hvad der skulle
pa OECD’s dagsorden, og det kunne selv tage hdnd om den efterfol-
gende operationalisering af idéerne, sa de passede til de nationale
kontekster. Denne magt havde EF-Kommissionen ikke, hvilket de
facto betad, at OECD pa dette tidspunkt havde monopol blandt in-
ternationale organisationer pa at producere og sprede idéer pa det
makrogkonomiske omrade.

For det tredje er det en betingelse for succesfuld idé-produktion
og -spredning, at medlemslandene er modtagelige for nye, gode
idéer. For trendsetteren betyder timingen alt, hvilket ogsa viste sig at
veaere tilfeeldet midt i 1970’erne, hvor de fleste af OECD’s medlems-
lande befandt sig i en stadig dybere gkonomisk krise. I en krisesitua-
tion er det alt andet lige nemmere at selge en ny idé, end i1 perioder
hvor alt fungerer til alles tilfredshed. Og det varede da heller ikke
lenge inden de ekonomiske akterer i Danmark selv begyndte at
fremfore de synspunkter, som OECD havde veret fortalere for.

De forste i Danmark til aktivt at referere til den nye OECD-filo-
sofi var medlemmerne af Det Jkonomiske Rad. Det Okonomiske
RAad bestér af en lang raekke reprasentanter fra arbejdsmarkedets or-
ganisationer, de gkonomiske ministerier og nationalbanken, og det er
med- eller modspiller i forhold til Det @konomiske Riads Formand-
skab, de sdkaldte vismand. Op til 1975-1976 herskede der nogen-
lunde enighed blandt rddsmedlemmerne og vismandene om den
makrogkonomiske analyse af den danske gkonomi. Man gav i store
treek udtryk for den samme keynesiansk-orienterede filosofi, som
Thorkil Kristensen havde personaliseret i lobet af 1960’erne. Et ek-
sempel pa denne enighed fremgar af den halvarlige rapport fra sep-
tember 1975, hvor bade vismand og ridsmedlemmerne anbefaler
den siddende regering at skere dybt i momsen:
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Konklusionen af denne gennemgang af de forskellige efter-
spergselskomponenter bliver sdledes, at mulighederne for pa
kortere sigt at stimulere aktiviteten i den private sektor ngje er
knyttet til en midlertidig stimulans af det private forbrug ... I dis-
kussionen om midler hertil indgar en midlertidig momsnedsaet-
telse som et hovedelement (DOR, 1975: 37).

Det konkluderes desuden, at ‘behovet for en stimulationspolitik til
afbedning af de verste arbejdsleshedsproblemer [er] &benbart’
(DOR, 1975:43). Der herskede altsa ikke 1 1975 den store uenighed
blandt radsmedlemmerne og vismandene om, hvorvidt regeringen
skulle spille en intervenerende rolle i gkonomien og hvorvidt finans-
politikken var et effektivt styringsredskab. Denne ideologiske enig-
hed mellem rddsmedlemmerne og vismandene fortsetter nogle ar
endnu, og i 1977 var der oven i kebet enighed om at kritisere det be-
gyndende idé-skifte, som fandt sted 1 OECD-regi. Det konstateres,
at den eftersporgelsesorienterede, keynesiansk-inspirerede ekono-
miske politik nu kasseres rundt omkring i den vestlige verden, men at
man stadig ber fastholde, at der ikke er noget rationale i at tilleegge
saldoen pa statsbudgettet nogen selvstaendig gkonomisk betydning.
Desuden fremhaeves det i enighed, at finanspolitikken stadig er det
mest effektive veerktej til bekeempelsen af arbejdslesheden (DOR,
1977:30).

Herefter, og nogenlunde sammenfaldende med lanceringen af
OECD’s nye idé-kampagne, begynder vandene imidlertid at skilles
mellem radsmedlemmerne og vismaendene. I de efterfelgende rap-
porter indtil 1983 forsetter vismandene deres meget skeptiske atti-
tude i forhold til den nye idé-trend, de kalder monetarisme. Men i
foraret 1978 begynder enkelte medlemmer af radet at tale om, at
man burde give markedskraefterne en chance (DOR, 1978: 7). Aret
efter, 1 foraret 1979, protesterede alle radets medlemmer endvidere
mod, at vismaendene direkte foreslar regeringen at tage en devalue-
ring i1 anvendelse (DOR, 1979: 7 og 10). Denne gryende protest
blandt radsmedlemmerne sidder vismendene Kklart overherig. I ef-
teraret 1981 protesterede vismandene sidledes mod, at begreber som
‘statsbankerot’ (DOR, 1981: 53) og ‘afgrunden’ (DOR, 1981: 55)
var dukket op i debatten om den danske gkonomi. Heroverfor mente
radsmedlemmerne dog, at det var helt pa sin plads, at den tidligere
finansminister Knud Heinesen (S) og den daveerende nationalbank-
direktor Erik Hoffmeyer havde taget disse udtryk i anvendelse, og
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man opfordrede vismaendene til at tage situationen mere alvorligt
(DQJR, 1981: 5). I foraret 1982 strammede vismeendene skruen
endnu mere i forhold til de chokerede medlemmer af radet. Vismaen-
dene gjorde direkte politikerne opmerksom pa, at det i princippet
var muligt at forlade EMS-samarbejdet, hvis kravene til medlemslan-
denes gkonomier blev for strenge (DOR, 1982a: 84-85). Dette for-
slag fremkaldte voldsomme protester i radet, og det var forsmagen
pa den kulmination i konfliktniveauet, der skulle opsta med efterars-
rapporten i 1982. I denne rapport, som blev offentliggjort umiddel-
bart efter at den borgerlige regering var tiltradt med et lofte om al-
drig mere at ville bruge devalueringsinstrumentet i deres ekono-
miske politik, konkluderede vismandenes til Det Jkonomiske Rads
forfeerdelse, at en hurtig devaluering ville veere til stor nytte med
henblik pa at fa sat gang i hjulene. Man tilfgjede desuden atter en-
gang, at den nye regering endda kunne overveje at forlade EMS-
samarbejdet (DJR, 1982b: 6). Alle i radet forkastede totalt vismen-
denes rapport, og det noteredes i referatet af radsmedet, at ‘de for-
mentligt sterkeste indsigelser mod tanken om en devaluering og
mod redegorelsens analyse, konklusioner og udformning i det hele
taget kom fra nationalbankdirektoren [Erik Hoffmeyer], som fandt,
at formandskabet pd en rent emotionel mide havde engageret sig i
valutakursspergsmalet’ (DOR, 1982b: xiv). En inviteret fagekonom
karakteriserede endog rapporten og vismandene som ‘uansvarlige’
(DWR, 1982b: xvi). En sa markant kritik af formandskabets filosofi
var ikke blevet set for, og det fik de siddende og fremtidige skono-
miske professorer i formandskabet til at overveje, hvorvidt deres
rolle som samfundsinstitution var at diskutere etablerede myter og
tabuer i den gkonomiske politik, eller blot at tale disse opfattelser ef-
ter munden. Spergsmalet for vismandene var, om man skal ‘holde
sig inden for graensen af, hvad der til enhver tid synes politisk muligt,
eller [om man] skal ga et stykke derudover, blotlegge problemstil-
linger, som maske er blevet fortraengt af diverse blokeringer, og der-
med forsege at flytte grenser for det mulige’ (Mikkelsen, 1987:
206). I lebet af 1980°erne valgte vismendene den forste lgsning og
tilsluttede sig den etablerede OECD-konsensus omkring makrogko-
nomien, der som det er fremgaet ovenfor allerede havde konsolideret
sig hos radsmedlemmerne.

Konklusionen pa dette kapitel er saledes, at alle tre faktorer: En
god idé, en effektiv idé-udbyder og en modtagelig idé-eftersporger
ber vere til stede, for at OECD kan spille rollen som idé-producent.
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Det er altsd muligt under sarlige omstendigheder at betragte
OECD som en decideret idé-opfinder, og det er ogsa muligt at finde
eksempler pa, hvordan OECD-producerede idéer far gennemslags-
kraft i den danske politiske virkelighed.

Der er dog ogsa andre mader, hvorpa OECD kan spille idéspillet.
Thorkil Kristensen var, som navnt tidligere, tillige af den opfattelse,
at OECD skulle fungere som en medeplads — en idé-meadeplads —
hvor nationale embedsmend med regelmaessighed kunne medes
med henblik pa at leere fra hinanden og OECD. Det er temaet for
naeste kapitel.
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KAPITEL 5

OECD som 1dé-modeplads

Meetings are an essential part of
the OECD culture and compara-
tive advantage. Dialogue among of-
ficials stimulates exchanges of
ideas and best practices; meetings
offer a non-threatening environ-
ment for addressing intergovern-
mental irritants; they are the means
of shaping OECD analysis and re-
commendations; they are the venue
for important multilateral surveil-
lance activities including to ensure
compliance with OECD codes and
guidelines. Meetings are also cen-
tral to the creation and mainte-
nance of intergovernmental net-
works (OECD, 2000g: 10).

I dette citat beskriver den nuvaerende generalsekreter for OECD,
Donald Jonhston, organisationen som en idé-medeplads, hvor em-
bedsmaend medes, taler sammen og leerer. I det folgende skal det di-
skuteres, 1 hvor stor udstreekning OECD faktisk er en idé-medeplads,
og hvordan idé-udveksling i OECD i sa fald konkret finder sted.
Organisationen skenner selv, at 40.000 nationale embedsmend
arligt konfronteres med hinanden i Paris i1 forbindelse med et eller
flere af de mange OECD-organiserede moder (OECD, 1998f: 6).
De enkelte meder har naturligvis meget forskellige karakteristika.
Som det ene ekstrem har vi den type meder, der bedst kan beskrives
som harde forhandlinger, hvor succeskriteriet for den enkelte natio-
nale forhandler er, hvorvidt vedkommendes mandat bliver imode-
kommet eller ¢j. Den nationale embedsmand har pa forhand faet ud-
leveret et seet nationale retningslinjer for forhandlingernes forleb og
resultat og forseger derfor gennem formelle og uformelle forhand-
linger at efterleve disse retningslinjer og at fa vedtaget et resultat,
som reproducerer nogle klare nationale interesser (Putnam, 1988).
Som det andet ekstrem har vi en type meder, der i modsetning til
ovenstiende ikke kan beskrives med ordet ‘forhandling’. Her er sna-
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rere tale om ‘deliberation’, ‘samtale’ og ‘informationsudveksling’. Den
enkelte embedsmand meder ikke frem pa medet med en precis op-
fattelse af, hvilken holdning han ber have til de emner, der er pa dags-
ordenen. Som oftest har han kun til formal at blive klogere pa det pa-
geldende emne for at kunne danne sig et indtryk af emnets tekniske,
politiske og proceduremaessige omfang. ‘At blive klogere’ er kernen i
deliberationslogikken. Denne storre forstaelse for emnets omfang op-
nas gennem en fri og dben debat mellem ligesindede. En debat, som
kan vere konstituerende for de holdninger, som mededeltagerne
bringer med hjem til de nationale hovedsteder (Risse, 2000).

Mellem disse to ekstremer findes der et utal af forskellige mode-
dynamikker (Fisher, Ury & Patton, 1991). Den traditionelle opfat-
telse inden for forskning 1 international politik vil forudsige, at emne-
omrader, der kan paheftes praedikatet ‘high politics’, vil kunne ka-
rakteriseres ved forhandlingslogikken. Tilsvarende vil ‘low politics’-
omrader bedst kunne beskrives med deliberationslogikken. Dette er
dog en forsimpling. For det forste kan snart sagt ethvert emneom-
rade politiseres og derfor blive omgeaerdet af opmeerksomhed fra
medlemsstaterne, den internationale presse eller fra OECD selv. Fin-
der politisering sted, tiltreekker emnet sig automatisk mere opmaerk-
somhed, og medlemsstaterne sender representanter til medet, der
hierarkisk er placeret pa et hejere organisationsniveau, og som pa
forhand har gjort sig klart, hvilke holdninger de har til emnet. Politi-
sering tvinger si at sige modedeltagerne til at skifte stil. Nogle emner
bliver imidlertid aldrig politiseret, og andre emner er det lige fra star-
ten. Det har dog ikke nedvendigvis noget med emnets substans at
gore, hvorvidt et emne er politiseret eller ej. Det interessante sporgs-
mal at undersege er snarere, hvorfor nogle emner pa nogle tidspunk-
ter via en politisk proces bringes fra den politiske dagsordens periferi
til dens absolutte centrum. Der kan ogsé i nogle tilfeelde finde en ud-
vikling sted i selve madeforlobet. Nogle emner skal forst lanceres,
diskuteres og vurderes for derefter pa et meget senere tidspunkt at
blive problematiseret, forhandlet og besluttet. Man kan saledes tale
om, at en deliberationslogik ferer over i en forhandlingslogik, eller at
‘low politics’ bliver til ‘high politics’.

Uafhengigt af om vi taler om den ene eller den anden mededyna-
mik, kan alle moder karakteriseres som transnationale leererprocesser
(Dolowitz & Marsh, 1996, 2000). Laring er den proces, der foregér
1 en social gruppe eller pa individniveau, nar adfeerd eendres som en
reaktion pa nye indtryk (Hedberg, 1981). Der er mange mader at
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leere pé. For eksempel er simpel indlering et spergsmal om at eendre
adfeerd i1 konkrete handlingssituationer. Til forskel herfra vedrerer
kompleks indleering en fundamental ndring af de veerdier, normer
og verdenssyn, der gor sig gzldende i den offentlige forvaltning.*
Forskellen pa de to er veesentlig, idet simpel indlering finder sted
kontinuerligt som et resultat af den (imperfekte) erfaringsopsamling,
som det enkelte individ eller sociale grupper lebende foretager sig i
forvaltningen af den offentlige sektor. Kompleks indleering er der-
imod ikke noget, der finder sted kontinuerligt. Dybereliggende iden-
titetsrelaterede strukturer lader sig kun sveart forandre og som oftest
kun, hvis der finder en brutal afleering sted for eksempel i forbindelse
med en voldsom international krise (Marcussen & Roscher, 2000).
Der er ogsa forhold, der gor lering mulig/umulig. Hirschman
(1970) taler om, at utilfredshed med eksisterende forhold er en af de
veesentligste grunde til, at en leeringsproces igangsattes. Man kunne
hertil foje, at den tilfeeldige opdagelse af nye udviklingsmuligheder
ogsa kan igangsette en laeringsproces. Her skal vi skelne mellem tre
forskellige leringsdynamikker, som kan siges at vare relevante i
OECD-sammenhaeng — socialisering, efterligning og gruppepres
(DiMaggio & Powell, 1991 [1983]; Stryker & Statham, 1985).

Socialisering

Socialisering kan her defineres som det feenomen, at en eller flere
personer internaliserer nye normer gennem interaktion med andre
personer. Dette kan fore til, at man leerer mere om den eller de per-
soner, man interagerer med. En vedvarende indlering pa denne
made bibringer den enkelte danske embedsmand en stigende inter-
kulturel indsigt i og forstaelse for embedsmand, politiske systemer
og kulturer fra andre lande. Det kan altsa i denne situation veare rele-
vant at tale om simpel leering. OECD er saledes i den tidlige periode
blevet kaldt en decideret ‘snakkeklub’:

Meetings ... also provide informal contacts in the corridors and
over meals and serve as two-way channels of communication.

23 ‘Simpel’ og ‘kompleks’ leering er ogsa blevet kaldt ‘low level learning’ versus ‘meta level
learning’ (Hedberg, 1981: 8), ‘single-loop learning’ versus ‘double-loop learning’ (Ar-
gyris & Schon, 1978: 18-26) og ‘adjustment learning’ versus ‘turn-around learning’
(Hedberg, 1981: 10).
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They afford opportunities for testing the climate for some fu-
ture policy alternatives, entirely off the record and with even less
publicity than that usually accorded to consultative meetings in
a ‘talking shop’ (Aubrey, 1967: 29).

I denne forbindelse understreges netop OECD’s uddannelseseffek-
ter (‘mutual education’, ‘important formative role’, ‘mutual appreci-
ation and trust’), der er en direkte konsekvens af den regelmessige
kontakt mellem embedsmend fra forskellige lande (Aubrey, 1967:
143-5; OECD, 1998f: 14). Denne karakteristik har tilsyneladende
stadig betydelig relevans i dag:

[...] often, there is no formal agreement, but officials return to
their capitals with an enhanced understanding of their col-
leagues’ thinking and with ideas that will find their way into na-
tional legislation or regulations. An innocent-sounding device,
but the fact is that OECD committees do serve as a crucible for
its members’ future actions. In the relative privacy of the Orga-
nization’s committee rooms, tough issues can be ‘pre-negoti-
ated’, advanced ideas floated, difficulties ironed out. In the cor-
ridors and coffee bars between sessions, officials with similar in-
terests but very different backgrounds meet, argue, forge friend-
ships (Sullivan, 1997: 98).

Den nuverende generalsekreter beskriver i den forbindelse OECD
som en sakaldt ‘Bottom-up Organisation unlike any other in that its
Members come together at the committee level and at the level of the
Council to build consensus’ (OECD, 1998d: 9). Med denne vurde-
ring peger han pa, at de politiske og finansielle ressourcer findes i
medlemslandene og ikke 1 OECD. I modstning til EU-Kommissio-
nen kan OECD’s sekretariat ikke pd samme made tage initiativer,
som tvinger medlemslandene til at diskutere det ene emne frem for
det andet. Generalsekretaeren ser sig altsa ikke i stand til fuldt ud at
styre og kontrollere arbejdet i OECD’s mange komitéer og arbejds-
grupper. Disse er i stor udstreekning selvkerende og -styrende og in-
teraktionsdynamikken i disse kan variere meget fra komité til ko-
mité,* men ogsé fra emne til emne.

24 T appendiks 5.1. er der givet en meget kortfattet beskrivelse af et almindeligt mede i
Komitéen for forbrugerpolitik.
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Socialiseringsprocesser kan ogsa fore til, at man leerer mere om
sig selv. Gennem sociale interaktionsprocesser kan den enkelte em-
bedsmand maske blive i stand til at forstd sin egen rolle 1 en storre
sammenhang. Vedkommende far et nyt perspektiv pa sin egen posi-
tion, sin egen person og sit eget lands karakteristika. Socialiserings-
processer kan méaske endda have konsekvenser for den enkelte em-
bedsmands loyalitetsfolelser og identitet. Den tidligere engelske Pre-
mierminister Margaret Thatcher talte sdledes pa et tidspunkt om, at
hendes ministre og embedsmand ‘were going native in Europe’
(Thatcher, 1993). I sddanne situationer vil det vaere relevant at tale
om kompleks lering.

Disse komplekse leeringsprocesser finder tilsyneladende ogsa sted
1 OECD-regi (Sjostedt, 1973: 322-3). For det forste sker der en vis
ensretning, hvad angar de analyseredskaber og den teoretisk tanke-
gang, der tages i anvendelse blandt medlemslandenes reprasentan-
ter. Dette er naturligt, fordi det letter kommunikationen mellem el-
lers meget forskellige nationale embedsmaend. Der udvikles et felles
sprogbrug, som i gvrigt eger sandsynligheden for fremkomsten af en
feellesskabsfolelse mellem mededeltagerne. For det andet udvikles
der gradvist en fezlles selektiv perception blandt medlemslandenes
representanter. Mededeltagerne begynder simpelthen at udvikle en
feelles referenceramme og et felles verdenssyn. Denne falles refe-
renceramme er i stor udstreekning med til at definere mededeltager-
nes opfattelse af, hvad der udger et problem, som det er relevant at
diskutere, hvilke instrumenter man ber tage i anvendelse for at lase
dette problem, og hvem der i gvrigt ber inddrages i diskussionen af
dette sporgsmal.

Et markant eksempel pa et OECD-forum, hvor alle betingelserne
for succesfuld socialisering er til stede, er den sakaldte Working Party
on Aid Evaluation. Selve arbejdsgruppen bestar af 24 medlemmer,
der alle kommer fra lande, der betegnes som ‘aid donors’. Det vil
sige, at alle disse lande yder bistand til udviklingsprojekter i den
tredje verden. Aktergruppen er altsa, for det forste, afgrenset til at
vedrere en kreds af personer med et faelles aktivitetsomrade. For det
andet er alle medlemmerne af gruppen nationale evaluatorer. Det vil
sige, at de hver for sig i deres respektive nationale forvaltninger har
ansvaret for at vurdere, hvorvidt udviklingshjeelpen i lyset af de poli-
tisk opstillede maél er effektiv og forsvarlig. Medlemmerne af grup-
pen har altsa ud over et aktivitetsfaellesskab ogsé et fagligt fellesskab.
For det tredje har disse medlemmer en helt serlig uathaengig status i
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de respektive medlemsstaters forvaltninger. Med forbehold for en-
kelte nationale variationer har revisorer, som disse bistandsevaluato-
rer herer under, en status i det nationale hierarki der gor, at de ikke
sa nemt kan forflyttes, fyres eller pd anden made straffes for aktivite-
ter, de beskeaeftiger sig med i forbindelse med evaluering. Det betyder
ofte, at de besatter deres stilling gennem laengere perioder, og der-
med ogsa har deltaget i OECD’s Working Party on Aid Evaluation
gennem mange ar. Der er derved rig lejlighed til, at man i gruppen
leerer hinanden rigtig godt at kende 1 mange forskellige situationer.
For det fjerde har de nationale evaluatorer ogsa ofte deres egne bud-
getter, som de kan administrere meget frit. Det betyder, at medlem-
merne i denne arbejdsgruppe meget nemt og uhindret kan skyde
sakaldte ‘part two’-penge ind 1 projekter, der matte have gruppens
interesse. Man er altsa i1 stand til at realisere konkrete og kostbare
projekter i denne gruppe, hvilket gor det interessant at deltage. For
det femte er gruppen speciel pd den made, at den i international
sammenhang pd det nermeste har monopol pa udviklingen af in-
strumenter til bistandsevaluering. Dette betyder, at gruppen har en
international hej status, der ogsa er med til at hgjne interessen hos de
enkelte deltagere. Endelig for det sjette har arbejdsgruppen pressens
opmerksomhed, idet evalueringsrapporter ofte er kritiske og der-
med udger gode historier. Denne interesse og opmeaerksomhed er
med til at skabe en helt serlig folelse af centralitet og vigtighed hos
gruppens medlemmer. Kort sagt, i dette serlige tilfeelde er en lang
raekke faktorer til stede, der hver for sig og tilsammen kan have en
betydning for, at socialisering og identitetsskabelse finder sted. For-
manden for gruppen gor i et interview opmerksom p4, at han i hgj
grad er opmeerksom pa dette aspekt ved gruppen, og at han i stor
udstraekning har til opgave som formand at bevare og udbygge en
stemning blandt gruppens medlemmer, som om at ‘man er blandt
venner’. Som evaluator har man til opgave at kritisere andre, hvorfor
det bliver desto mere vigtigt, at man har et teet forhold til internatio-
nale kolleger, der kan stette en ofte ensom kamp mod etablerede my-
ter og praksisser i de nationale forvaltninger.

Helt anderledes forholder det sig i OECD’s turistkomité, hvor
medlemmerne har opfattelsen af, ‘at det hele flyder’. Ved hvert mede
er der udskiftninger i medlemsskaren, og ingen af de tilstedevarende
har radighed over specielt mange midler, som de kan investere 1 feel-
les gruppeprojekter, der kunne samle gruppen omkring nogle fa
centrale problemstillinger. Hvis hertil legges, at medlemmerne af
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gruppen 1 udgangspunktet har meget forskellige status 1 deres re-
spektive hjemlande og ogsa meget forskellige holdninger til, hvad de-
res opgave 1 komitéen er, bliver resultatet, at ingen kan se formalet
med at medes i OECD. Denne udvikling forsterkes i ovrigt af, at
man har opfattelsen af at veere en af OECD’s perifere komitéer, der
ingen opmaerksomhed far fra det politiske niveau eller fra OECD’s
centrale ledelse. Holdningen forsterkes ligeledes af, at OECD langt
fra kan siges at have monopol pa at vere et internationalt forum,
hvor man kan medes for at diskutere feelles problemer vedrerende
turismeerhvervet. Mange af medlemmerne far deres lyst til at medes
med internationale kolleger om turisme styret i mange andre fora,
som for eksempel EU. Som et medlem af gruppen sagde i et inter-
view, er EU et mere spaendende medeforum, fordi man der ofte mo-
des med langt hgjere placerede politikere og embedsmend, og fordi
EU-kommissionens og Radets sekretariater i meget storre udstraek-
ning er i stand til at servicere mederne end OECD’s sekretariat.
Med disse to komitéer/arbejdsgrupper som yderpoler kan man
forberede sig pa, at det er svert at sige noget generelt om socialise-
ringsprocesser i OECD-regi. Pa et mere overordnet plan er den mo-
derne embedsmand mere end nogensinde 1 kontakt med kolleger i
andre lande. Dette foregar direkte i forbindelse med meder, telefon-
samtaler eller e-mail-udveksling, men det foregar ogsa indirekte ved,
at embedsmaend 1 stor udstraeekning anvender det erfaringsmateriale,
som afrapporteres af andre OECD-medlemslande, og ved at de i det
hele taget samler erfaring op fra den internationale kontekst. Billedet
af en embedsmand, der har kontakt til alt og alle, er imidlertid ikke
en relevant beskrivelse af den moderne embedsmands kontaktflade.
Der lader til at veere et menster i den centraladministrative embeds-
mends relationer med omverdenen (Jacobsson, Leegreid & Peder-
sen, 2001; Jacobsson & Sundstrom, 1999; Pedersen & Pedersen,
1995). Monsteret er karakteriseret af, at politikere og embedsmaend i
stadig stigende grad pa uformel vis interagerer med kolleger i andre
lande pa serligt afgreensede politikomrader. Der har dannet sig
transnationale segmenter og uformelle netverk, som er holdt sam-
men af en raekke konsensuelt delte idéer om, hvordan verden er
skruet sammen. I disse netveerk kan man ubesveret deltage, forudsat
at de enkelte nationale akterer har internaliseret en reekke normer for
god og legitim adferd. Der eksisterer altsd en raekke internationale
‘rules of appropriateness’ pa nogle velafgrensede policy-omrader,
der har en steerk adferdsstyrende virkning (March & Olsen, 1984).

119



OECD er et eksempel pa et modeforum, hvor danske embeds-
meaend regelmaessigt — og ofte afskaermet fra mediernes overvagning
— medes for at samtale. Interessant bliver det derfor at undersoge,
hvorvidt der indgar simple og komplekse laeringsprocesser i forbin-
delse med socialisering 1 OECD.

Rent metodisk er det dog sveert at undersege, hvorvidt danske
embedsmend har undergéet en socialiseringsproces i OECD-sam-
menhang. Hvis kompleks lering har fundet sted gennem socialise-
ring, er det typisk ikke noget, den enkelte embedsmaend lader sig
merke af eller spekulerer over til daglig. Et af kendetegnende ved, at
kompleks lering har fundet sted, er netop, at normer, rutiner og
idéer er blevet internaliseret — det vil sige inkorporeret i den enkelte
embedsmands verdenssyn, diskurs og adfseerd. Hvis internaliseringen
er bragt til ende, tager den pagaldende embedsmend disse nye in-
korporerede elementer for givet og stiller ikke sporgsmal til deres ek-
sistens. Hvis den enkelte embedsmand eksplicit overvejede, hvorvidt
denne eller hin norm, rutine eller procedure eksisterede eller var ri-
melig, kan man ikke tale om, at kompleks leering har fundet sted. Det
giver derfor ikke mening direkte at sperge den enkelte embedsmand,
hvorvidt vedkommende har undergéet en socialiseringsproces, hvor-
ved nye normer er blevet internaliseret. Embedsmanden vil typisk
ikke kunne svare pa dette sporgsmal med udgangspunkt i egne erfa-
ringer. Dét man derimod kan undersgge gennem en rekke person-
lige interview er, om en hel gruppe af embedsmend definerer los-
ninger, problemer og relevante samarbejdsrelationer pa samme
made. Hvis man som forsker gennem ikke-styrede interview far op-
fattelsen af, at de pagaeldende personer deler et helt serligt verdens-
syn, er dette et forste tegn pa, at disse personer i organisatorisk sam-
menhaeng har undergiet de samme socialiserings-, disciplinerings-
og kontrolmekanismer (Lagreid & Olsen, 1978: 32). For at bringe
en sadan undersogelse til ende méa forskeren udfere en raekke kon-
trolinterview med en anden gruppe embedsmand, som adskiller sig
fra den forste gruppe med hensyn til OECD-kontakt. Hvis denne
kontrolgruppe imidlertid ogsa deler det pageldende verdenssyn, kan
man ikke umiddelbart konkludere, at det er OECD, der har bevirket,
at embedsmandene har undergéet en kompleks leringsproces.

En anden interviewmetode, der kan hjelpe forskeren pa vej til at
undersege komplekse leringsprocesser, er at interviewe OECD-em-
bedsmaend om deres opfattelser af den danske embedsmand.
OECD-embedsmand meder embedsmeend fra mange lande hver
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dag og er i stand til at danne sig et indtryk af nationale forskelle mel-
lem disse. Det er klart, at OECD-embedsmanden gennem en sadan
vurdering foretager nogle generaliseringer, forsimplinger og maske
endda tager en rekke ctablerede stercotyper i anvendelse. Men en
sadan type interview, hvor interviewpersonen fra OECD’s sekreta-
riat bliver bedt om at karakterisere de enkelte nationale reprasentan-
ters indsats og stil, kan alligevel fungere som en indikator pa, hvor-
vidt danske embedsmend generelt har formaet at fungere ifelge de
normer og adferdsregler, som hersker i enhver organisatorisk sam-
menhang.

En tredje metode, som ogsa er blevet anvendt i forbindelse med
forberedelsen af denne bog, er at interviewe helt unge danske em-
bedsmand og -kvinder, som af gode grunde ikke kan have oparbej-
det den store erfaring med OECD-meder. Det antages derfor, at
disse unge embedsmend — i forbindelse med deres forste konfronta-
tion med OECD’s organisationskultur — studser over denne norma-
tive struktur i modsatning til de lidt eldre embedsmand, der efter-
handen har indleert disse normer og tager dem for givet. Hvis sociali-
seringen er effektiv, gar der imidlertid ikke lang tid, ferend ogsa den
unge embedsmand eller -kvinde tager disse kulturelle elementer for
givet og begynder at handle, teenke og tale pa grundlag af disse.

Endeligt kan man som forsker forsgge at afdaekke socialiserings-
dynamikker ved at observere de situationer, hvor udenlandske em-
bedsmand interagerer. Dette kaldes deltagende observation og er
blevet benyttet i nervaerende undersggelse i den udstrekning, det
har veeret muligt. Komitémeder er normalt ikke abne for offentlig-
heden, hvilket som naevnt tidligere er en vigtig karakteristik af sam-
arbejdsmensteret i OECD. Alligevel er derene i nogle situationer
blevet abnet, blandt andet til et ordinert mode 1 Komitéen for for-
brugerpolitik, og det har pa den made veret muligt at danne sig et
indtryk af de rutiner og normer, der hersker i dette magdeforum.

Med disse metodiske overvejelser i tankerne, og med henblik pa at
afdaekke nogle elementer af en eventuel socialiseringsproces, blev
der i perioden januar 1999 — oktober 2001 foretaget 55 personlige
interview med embedsmaend, der var relateret til OECD-meder pa
forskellig vis. Otte interviewpersoner var ikke-danske med ansettelse
1 OECD. Ti var danske statsborgere med ansattelse i OECD. Seks
var unge danske embedsmand og -kvinder, der netop havde gjort
deres forste erfaringer med OECD-meder. De resterende var er-
farne danske embedsmend i fortrinsvis de skonomiske ministerier. I
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det folgende konkluderes det zkke, at man pa baggrund af disse 55
interview kan generalisere til faktiske forhold. Formalet med at ind-
drage interview 1 forbindelse med diskussionen af socialisering i
OECD er udelukkende at tilvejebringe nogle indikationer p4, at lee-
ringsprocesser faktisk finder sted. Man kan i den forbindelse tale
om, at der i det folgende etableres en raekke ‘plausibility probes’ —
hvilket er en ovelse i at opstille relevante hypoteser pa baggrund af
empiriske analyser, snarere end systematisk at afpreve disse hypote-
ser (Eckstein, 1975: 108).

Direkte adspurgt om deres vurdering og karakteristisk af skandi-
naviske, herunder danske, embedsmand ved OECD-mgder angiver
de interviewede tkke-danske OECD-ansatte (en ungarer, en austra-
lier, en amerikaner, en franskmand, en italiener og en tysker, en eng-
leender og en new-zealeender) alle uden teven, at den typiske skandi-
naviske embedsmand er engageret, forberedt og kompetent — og at
danskere ikke skiller sig ud fra denne karakteristik hverken til det
darligere eller til det bedre. Det fremgar i gvrigt ikke klart, om denne
karakteristik placerer skandinaviske embedsmend bedre i forhold til
andre nationaliteters embedsmand. Pa baggrund af disse interview
kan det altsa ikke konkluderes, at danske embedsmend og -kvinder
‘treeder ved siden af’ 1 OECD-sammenhang.

Det forholder sig imidlertid lige stik modsat, hvad angar de gen-
nemforte interview med danske OECD-ansatte. Disse personer har
ogsa kontakt til danske embedsmeend i forbindelse med mederne,
men altsd ikke i1 deres egenskab af at veere dansker. De ti interview-
personer, der falder i denne kategori, udviser lige si stor indbyrdes
enighed som de udenlandske OECD-ansatte, men kommer frem til
den modsatte konklusion. En konklusion som i gvrigt kan bekreeftes
via den udferte deltagende observation. Det angives, at danske em-
bedsmeaend, for det forste, mangler sprogkundskaber. Det er en
myte, fremhaver flere interviewpersoner, at danskere generelt kan
Klare sig pa engelsk i et internationalt forum. Danskere er tovende og
mangler et udviklet vokabularium, der gor dem i stand til at kommu-
nikere effektivt, endsige forhandle professionelt, hvilket er et pro-
blem bade under og ved siden af mederne.

For det andet, og méske som en konsekvens af det forste, mangler
danske embedsmend, der deltager i OECD-maeder, stil. Danske em-
bedsmaend har ikke tradition for at fore lange, engagerede enetaler
uden manuskript med direkte henvendelse til de ovrige deltagere.
Danskere mangler desuden humor (sic!) og har svert ved at arbejde
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videre pa de ordspil, der udvikler sig under mederne. Det er Klart, at
manglende sprogkundskaber kan forklare en del af dette stilbrud,
men flere interviewpersoner peger endvidere pa, at deres uddannel-
sesbaggrund, bade den de har modtaget pa universiteterne, og den
de har gennemgaet i ministerierne, mangler et decideret diplomatisk
element. En dansk embedsmand udstraler tilsyneladende ikke auto-
ritet, pa trods af at den enkeltes indsigt i det pageldende arbejdsom-
rade matte veere updklageligt. Flere interviewpersoner mener, at
disse deciderede diplomatiske feerdigheder serligt indehaves af en-
gelske og franske repraesentanter, som kan ‘szlge en hvilken som helst
vare’. Disse lande har ®ldgamle diplomatiske traditioner, og de na-
tionale diplomater er skolet i dette metier. Desuden kan begge grup-
per fremfere deres argumenter i OECD-regi pa deres eget moders-
mal.

For det tredje, hvilket maske ogsa kan angives som forklaring pa,
at danskere typisk ikke indtager en hovedrolle under mederne, ken-
detegnes en dansk embedsmand ved, at vedkommende statusmaes-
sigt er placeret pa et lavere hierarkisk niveau i ministeriet end de ov-
rige fremmedte embedsmeend fra de andre medlemslande. De inter-
viewede danske OECD-ansatte har forstaelse for, at en ung embeds-
mand eller -kvinde har behov for diplomatisk treening, og at den
unge person, der er sendt til Paris fra Kebenhavn, i realiteten godt
kan veere den person i ministeriet, der er mest vidende pa omradet.
Der udvises ogsa stor forstaelse for, at kontorcheferne, afdelingsche-
ferne og chefkonsulenterne hjemme i Danmark har mere end nok at
bestille ved at deltage i alle de konkurrerende internationale mede-
fora. De interviewede personer konkluderer dog pd denne bag-
grund, at den danske embedsmandsstand tilsyneladende har ned-
prioriteret OECD 1 forhold til andre internationale fora, og at
OECD-mederne kommer til at fungere som konkrete uddannelses-
moduler for unge embedsmend og -kvinder 1 den danske centralad-
ministration. Denne opfattelse stemmer ikke helt overens med det
forhold, at Danmark i disse ar har flere komitéformand og -vicefor-
mend end nogensinde tidligere, og at der fra de danske fagministeri-
ers side siden 1997 er blevet investeret ganske mange malrettede
midler til specifikke OECD-projekter under budgettets part II.

Det fjerde kritikpunkt, der rejses, kan imidlertid ikke forklares ud
fra manglende sprogkundskaber og statusplacering. Det vedrerer
sporgsmalet om, hvorvidt danske embedsmend og -kvinder anven-
der OECD’s sekretariat uden for medeforaene. Her rejses der sam-
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stemmende det kritikpunkt, at ‘danskerne ser og herer vi kun, nar de
er i Paris’. Det lader saledes til, at danskerne ikke varetager nogen
kontakt med OECD, der raekker ud over det konkrete made 1 OECD’s
hovedkvarter. Pa dette punkt adskiller danskerne sig fra de ovrige
nationaliteter, der bade kontakter OECD forud for et mode, og som
efter et mode forseger at folge op pa den diskussion, der har veeret
fort under medet. Dette gores ved at fremleegge moedenotater, der di-
stribueres mellem medlemslandene med henblik pa at tegne dagsor-
denen for de kommende meder. Denne aktivitet tages imidlertid ikke
1 anvendelse af danskerne i naer sa stor udstraekning. Et tilsvarende
punkt er, at danske embedsmaend og -kvinder heller ikke uopfordret
soger kontakt til danske OECD-ansatte. Flere af de interviewede
kunne informere om, at andre nationaliteter de facto har dannet de-
ciderede nationale netvaerk og kontaktflader. Dette er ikke tilfeeldet
for de danske OECD-ansatte, som ofte foler, at de har meget lidt
personlig kontakt til de besggende danske embedsmaend og -kvin-
der. Det ligger ikke i den OECD-ansattes stillingsbeskrivelse, at disse
skal kultivere en serlig taet kontakt med nationale kolleger i hjemlan-
det. Tveertimod kan det siges, at en sadan kontakt vil udgere et deci-
deret brud pa den internationale diplomats status som uafhengig og
‘anational’ tjenestemand. Det undrer alligevel de danske OECD-an-
satte, at en sadan kontakt ikke er mere tydelig, end den er, idet de jo
kan konstatere, at andre nationaliteter decideret dyrker de grense-
overskridende, men nationalt baserede, netverk i OECD-sammen-
heng.

Det overordnede billede, man kan danne sig pa baggrund af disse
ti interview og den deltagende observation, er saledes markant an-
derledes end interviewene med de udenlandske OECD-ansatte. Det
understreges atter engang, at disse interview og den begraensede ob-
servation pa stedet pa ingen made kan siges at tegne et reprasenta-
tivt billede af forholdene. Men pa baggrund af dette materiale kan
det groft sagt konkluderes, at danske embedsmand og -kvinder ikke
prioriterer OECD serligt hojt, og at danskerne, i den udtraekning de
deltager, tilsyneladende ikke far ret meget ud af det pa det personlige
eller netveerksmeessige plan eller bidrager seerligt meget til mededy-
namikken. Det ma dog retfeerdigvis navnes, at nogle interviewperso-
ner peger pa, at der findes fremtreedende undtagelser fra denne
karakteristisk. Der peges p4, at der findes ‘ildsjaele’ i de enkelte ministe-
rier, som faktisk driver det vidt i OECD-sammenhang. Ofte ender
disse ildsjele med at placere sig centralt i nogle komitésammen-
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henge — for eksempel i Industrikomitéen (departementschef Jorgen
Rosted), i PUMA-komitéen (afdelingschef Adam Wolf), i Komitéen
for forbrugerpolitik (kontorchef Jytte @lgaard), i Komitéen for lan-
desurveys (professor Niels Thygesen) og i Arbejdsgruppen for evalue-
ring af bistand til den tredje verden (sekretariatschef Niels Andreas
Dabelstein). Endelig er der nogle, der peger pa Svend Auken som
veerende sardeles vigtig i OECD-sammenhang, idet han med sin vi-
den og stil kan tiltreekke sig meget opmaerksomhed blandt de evrige
ministre under ministerradsmederne. Det var blandt andet Sven
Auken og hans embedsapparat, der tog initiativ til at integrere emnet
‘beeredygtig udvikling’ i det ordingere ministerradsmede i1 2001, hvor
Danmark havde formandskabet.

Samtalerne med de seks unge danske embedsmeend og -kvinder (tre
mend og tre kvinder) kan hverken bekrafte den meget ordinzre be-
skrivelse af danske embedsmend 1 OECD, som ikke-danske OECD-
ansatte slar til lyd for, eller de danske OECD-ansattes ganske kritiske
beskrivelse. Formalet med at interviewe disse unge embedsmand og
-kvinder var som naevnt at undersege, hvorvidt de i forbindelse med
deres forste OECD-meder var stedt pa serlige rutiner, normer og
procedure, som de studsede over. Argumentet var, at zldre, mere er-
farne, kolleger ikke i neer samme grad ville bide merke 1 disse for-
hold, hvis der gennem éarene vel og merke var foregaet en tilveen-
nings-, socialiserings- og lereproces i forbindelse med de mange
OECD-meder. De unge bekrafter for det forste, at det ikke er lige
let at veere ung ved et OECD-mede. Det forventes ikke, at man tager
ordet eller lancerer de store programerkleringer. P4 den anden side
havdes det, at der heller ikke eksisterer en sadan forventning ved
meder, som afholdes i den danske centraladministration. Sa i prin-
cippet er dette indtryk ikke et eksempel pd en decideret OECD-
norm. Udsagnet stotter imidlertid de danske OECD-ansattes ind-
tryk af, at de unge danske reprasentanter ikke er specielt aktive un-
der maderne.

For det andet hevder de unge embedsmand, der blev interviewet
om dette aspekt, at m@derne var omgaerdet af en helt serlig termino-
logi, som de aldre og mere erfarne beherskede til fuldkommenhed.
Udviklingen af et serligt medespecifikt sprogbrug forhindrer i sig
selv, at de unge spiller med pd samme niveau som de @vrige. Atter
engang kan dette dog ikke siges at vaere noget specielt karakteristika
for OECD-mg@der. De unge interviewede kunne i den forbindelse
ikke bekrefte, at de har sveert ved at bega sig pa engelsk. De medgi-
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ver, at der er et problem, hvad angar det franske sprog, som i1 nogle
tilfeelde anvendes i mere uformelle sammenhange, men hvad angér
det engelske, mener de unge endda, at de mestrer dette sprog bety-
delig bedre end nogle af de andre nationaliteter.

Endelig for det tredje antydes det, at OECD-mederne til tider er
meget formelle og uden den beslutnings- og forhandlingsintensitet,
som man oplever til meder i bade Danmark og Bruxelles. De unge
betragter det som en ‘cadeaux’ at blive sendt til Paris, fordi disse rej-
ser normalt ikke er forbundet med den store arbejdsbyrde, og fordi
‘der er stil pa drengen’.

En overordnet og generel konklusion om lering gennem socialise-
ring kan som naevnt ikke drages pa baggrund af de gennemferte in-
terview og den deltagende observation. Det forekommer dog inter-
essant, at vurderingen af danske embedsmands deltagelse i OECD-
meder kan variere sa kraftigt fra interviewgruppe til interview-
gruppe. Dette kan der veere flere forklaringer pa. En forste forklaring
kan vere, at den ikke-danske OECD-ansatte reelt ikke kender dan-
ske embedsmaend og kvinder i aktion, fordi danske embedsmend
ikke skiller sig ud fra mengden, og fordi de ikke-danske OECD-an-
satte forst og fremmest socialiserer sig med deres egne nationaliteter.
En anden forklaring kan vere, at ikke-danske OECD-ansatte blot er
diplomatiske i deres omtale af danske embedsmeend. De gnsker ikke
at sprede rygter om en nationalitet, som 1 virkeligheden ikke er pro-
blematisk i forhold til s mange andre nationaliteter. En tredje forkla-
ring kan vere, at danske OECD-ansatte overfokuserer pid danske
embedsmends karakteristika, netop fordi de er danske. En sidan
overfokusering forer ofte en overilet generalisering med sig. Hvad
enten vi holder os til den ene eller anden forklaring, lader det dog til
at vaere rimeligt at etablere et ‘plausibility probe’ — en sandsynlig hy-
potese — gdende p4, at danske embedsmand optraeder anderledes i
OECD-regi end i1 EU-fora, fordi OECD-mederne er nedpriorite-
rede. Engagementet, indlevelsen og kontaktfladen lader til at veere af
anden rang, hvilket kan have indflydelse pa effektiviteten af socialise-
ringsprocesserne og dermed graden af lering.

Imitation — efterligning

Imitation er en anden type leringsmekanisme, som ikke nedvendig-
vis behgver at involvere en direkte kontakt med andre internationale
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akterer. Hvis omsteendighederne for succesfuld indlering er til stede
— det vil sige enten ‘utilfredshed’ eller ‘opdagelse af nye udviklings-
muligheder’ — vil det veere oplagt for de fleste organisationsmedlem-
mer at kaste et blik pa, hvorledes man handterer tilsvarende situatio-
ner 1 andre organisatoriske sammenhange. Sammenligning, kopie-
ring og inkorporering finder saledes ofte sted over landegrenser.

I modsetning til tidligere er der flere faktorer, der gor internatio-
nal sammenligning betydelig nemmere i dag uden dermed at have
sagt, at imitation er et nyt fenomen. For det forste er nutidens infor-
mationssamfund karakteriseret ved en umadelig strom af data om alt
muligt. Problemet er siledes ikke at anskaffe data, men derimod at
sortere 1 de indkomne data. Desuden forekommer det naturligt for
en stor del af den offentlige forvaltnings personale at foretage kon-
stante sammenligninger med udlandet. En ny Interrail/Erasmus-
generation har holdt sit indtog i1 den offentlige forvaltning, og dens
medlemmer kan karakteriseres ved, at de pa et tidligt tidspunkt i de-
res unge liv har stiftet erfaring med andre lande, fremmede kulturer
og sprog og nye kommunikationsteknikker (Marcussen, 2000b).
Dette er nyt i forhold til unge menneskers situation i 1960’erne, hvor
det var forbeholdt den privilegerede elite at tilbringe en periode i ud-
landet i lgbet af sin studietid. I dag er dette noget, som alle unge har
mulighed for — og vel at meerke ikke kun unge pa de videregaende
uddannelser. Denne generation har nu holdt sit indtog i den offent-
lige forvaltning og bringer en raeekke nye idéer, teknikker og verdens-
opfattelser med sig. I den sammenhaeng er det mest relevant at pege
pa, at medlemmer af denne generation i sterre udstreekning end de-
res aldre kolleger har for vane at teenke i internationalt komparative
termer — bench-marking — i forbindelse med lgsningen af konkrete
problemer eller opgaver 1 hverdagen. Denne generations erfarings-
grundlag er delvist baseret pa egne oplevelser i udlandet, hvilket gor
det naturligt at inddrage disse i det daglige arbejde. Kopiering af, in-
spiration fra og forstaelse for andre landes organisationer forekom-
mer derfor naturligt. Endelig lettes den internationale komparation
af, at en del internationale organisationer hjelper med at producere
materiale, der direkte sammenholder de enkelte medlemsstaters for-
valtninger, deres strukturer, funktioner og relationer. OECD er, som
naevnt i et tidligere kapitel, en af disse organisationer, hvis kompara-
tive fordel netop er at producere komparative data. Hermed fungerer
OECD som en autoritativ katalysator for den udbredte imitations-
praksis, der er emnet for dette afsnit.
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En stor del af de 55 interviewede embedsmeend i bade den danske
centraladministration og i OECD kan bekrafte, at der foregar en sa-
dan imitationspraksis. Faktisk peges der pa to stremme af idéer, hvor
den ene gar fra nord til syd i OECD-omradet, og den anden gar fra
det anglesaksiske sprogomrade til de gvrige sprogomrader. I den for-
bindelse optreeder Danmark nogle gange som et decideret model-
land, som andre medlemslande far inspiration fra og frivilligt kopierer.
Pa andre omrader er Danmark et periferiland, der helt eller delvist
kopierer praksis fra andre lande. Nar Danmark fungerer som et mo-
delland, kan dette enten vere et vedvarende fenomen som for ek-
sempel pa velferdsstatsomrader og i miljepolitikken. Men nogle
gange er den tildelte status som modelland et konjunkturfzenomen.
Dette er for eksempel tilfeeldet, nir Danmark, som det har veret til-
feeldet siden begyndelsen af 1990’erne, har skilt sig ud fra mengden
ved at fore en gkonomisk politik, som bade giver veekst, beskeeftigelse
og lav inflation, og som samtidig kan karakteriseres som ‘ansvarlig’.
I modsetning til 1970’erne og 1980°erne bliver den danske oko-
nomiske model nu ofte fremhavet i OECD-rapporter og under
OECD-meder som kopieringsveerdig — en model, der fortjener re-
spektfuld opmerksomhed, og som andre ‘ansvarlige’ lande ber kopi-
ere. Interviewpersoner i den danske centraladministration giver ud-
tryk for, at en status som modelland — om den sa er vedvarende eller
konjunkturbetinget — har den bieffekt, at den forsyner de danske ma-
dedeltagere med en ekstra ressource, idet de ovrige mededeltagere
ofte udtrykker forventning om, at man som dansker har svar pa en
raekke af de faelles problemer, som alle bekymrer sig om. Status som
modelland bringer altsa den danske forhandler ind fra sidelinjen di-
rekte til moedets centrum, hvilket — hvis den danske forhandler havde
vilje og evne hertil, jeevnfer ovenfor — kunne vere et godt udgangs-
punkt for at pavirke OECD-dagsordenen pa et mere generelt plan.

Pa andre omrader er Danmark ikke et modelland, men tvaertimod
et land, der modtager inspiration fra andre lande. Den anglesaksiske
idéstrom begrenser sig ikke til noget specifik politikomrade, men er
et mere strukturelt fenomen i OECD-sammenhang. En ikke-dansk
OECD-ansat angav, at man heri kunne se, at OECD stadig fungerer
som en efterkrigsorganisation, hvori sejrherrerne (hovedsagelig den
anglesaksiske verden) har et naturligt moralsk fortrin, der tillader
dem at tage initiativer og at fore ordet pa en lang raekke omrader.

Generelt lader det til, at leering gennem imitation og efterligning
baserer sig pa tre praemisser: eksistensen af en modelland, konsensus

128



omkring definitionen af ‘succes’ og fiasko’ og frivillighed. For det
forste kopieres nogle staters rutiner, procedurer og normer, fordi
disse af den ene eller den anden grund er oplevet som varende suc-
cesfulde, legitime, moderne og fremadrettede. Der er to elementer i
dette, der er veerd at notere sig. Det ene element er, at imitation nor-
malt ikke finder sted, nar kun et enkelt eller ganske fi& medlemslande
opfatter den konkrete model som en succesmodel. Imitation finder
sted, nar en sterre gruppe — ofte et flertal — kollektivt opfatter landet
som varende en succes. Der tales 1 den forbindelse om, at imitation
er er en effektiv lereproces, nar antallet af organisationsmedlemmer,
der opfatter den som succesfuld, har néet et ‘tipping point’ (Finne-
more & Sikkink, 1998; Schelling, 1978). I starten er der kun fa, der
kopierer den pagzldende model, og dette finder ofte sted, fordi
nogle f4 norm-entreprenerer, som har en sarlig magtbasis til at
kunne gennemfore reformer, aktivt arbejder for, at en serlig model
skal kopieres. I nogle tilfeelde griber denne praksis om sig. Med tiden
bliver der saledes flere og flere, der begynder at kopiere en serlig
model, og pa et tidspunkt er der sd mange lande, der gor det samme,
at imitationspraksissen far en selvforsteerkende effekt. Fra da af er
der ikke leengere behov for en norm-entreprener til at skynde pa ko-
pieringspraksissen. Fra at veere en praksis for de fa undtagelser, bli-
ver kopiering af en saerlig model udtryk for en legitimerende hand-
ling, der symbolsk sikrer det enkelte kopierende land en plads i den
sociale gruppe (Meyer & Rowan, 1991 [1977]).

For det andet er en afgerende betingelse for, at leering gennem imi-
tation finder sted, at der eksisterer en konsensus om, hvorledes man
skal definere henholdsvis ‘succes’ og ‘fejltagelse’. Interessant bliver det
derfor at undersege, hvorfor en seerlig organisation, rutine eller norm
kollektivt opfattes som ‘succesfuld’. Har det noget med substantielle
og objektive forhold at gere (det vil sige, spergsmalet om hvorvidt
denne model ‘virkelig’ er bedre end andre konkurrerende modeller),
eller taler vi her om en social konstruktion (Berger & Luckmann,
1966)? Hvis der er tale om objektive forhold, der er afgerende for, at
en model udstriler succes, hvordan forholder det sig s, nér der er ele-
menter i modellen, der peger i retning af ‘succes’ (for eksempel lav in-
flation) og andre elementer, der peger i retning af ‘fejltagelse’ (for ek-
sempel betalingsbalanceunderskud)? Hvis der er tale om en social
konstruktion af ‘succes’ og ‘fejltagelse’, hvilke faktorer har si indfly-
delse pa denne sociale konstruktionsproces, gennem hvilken en kollek-
tiv virkelighedsforstaelse dannes blandt OECD’s medlemslande?
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OECD kan spille en central rolle, bade hvad angar rollen som
norm-entreprengr, der kan igangseette en imitationsbelge blandt
medlemslandene og i forhold til at hjzlpe medlemslandene pa vej
mod at definere, hvilke elementer i den sociale virkelighed, der ber
karakteriseres som ‘succesfulde’ og dermed kopieringsverdige, og
som ‘fejltagelser’, der ber undgas.

Et meget tidligt eksempel er omréadet for forskningspolitik (Fin-
nemore, 1991: 103-163; Morth, 1997; Sjostedt, 1973: 164-178). Ef-
ter forste verdenskrig fik briterne involveret staten som central akter
1 forskningsverdenen ved at etablere en eksplicit formuleret forsk-
ningspolitik og et forskningsrdd. Umiddelbart efter anden verdens-
krig fulgte amerikanerne efter. Et tredje land med lange forsknings-
politiske traditioner er Frankrig. Med OEEC’s dannelse var der ikke
integreret noget forskningspolitisk element i organisationens idé-
grundlag eller politiske mandat. @konomisk vakst og integration var
pa dette tidspunkt ikke direkte associeret med videnskabelig forsk-
ning og udvikling. Men i1 1950’erne nedsatte OEEC en arbejds-
gruppe, som kom til at beskaftige sig med spergsmaélet om at ud-
danne videnskabeligt personale i medlemsstaterne. Dens arbejdsme-
tode var typisk for OEEC og senere OECD. Arbejdsgruppen skulle
undersoge, evaluere og sammenligne den videnskabelige indsats i
OEEC’s medlemslande og derefter konfrontere de enkelte medlems-
lande med de forskningspolitiske modeller fra USA, England og
Frankrig. I 1959 udbad OEEC’s generalsekreter sig yderligere kom-
parative undersogelser pa dette felt. Konkret blev en brite med ud-
gangspunkt i de britiske erfaringer bedt om at udforme forsknings-
politiske anbefalinger til OEEC’s medlemslande. Da OEEC blev
omdannet til OECD, var organisationen blevet tilfgjet et formelt di-
rektorat for forskning, som ogsa straks gav sig til at efterse medlems-
staternes tiltag pa forskningsomradet. Formalet hermed var at for-
bedre eksisterende tiltag og at fore disse og nye tiltag mod OECD’s
overordnede vision om, hvad god forskningspolitik bestod af. Her-
med nar forskningspolitikken et ‘tipping point’, hvorefter de ameri-
kanske, britiske og franske forbilleder spredes blandt OECD’s med-
lemslande med en forbavsende hast. Da OECD atholdte det forste
ministerradsmede pa dette omrade i 1963, havde kun fire af de 22
deltagende lande etableret et ministerium pa forskningsomradet. Fem
ar efter havde alle et ministerium, der tog sig af forskningspolitik.

Et andet tidligt eksempel pa, at OECD kan vere med til at igang-
satte en kopieringspraksis mellem dets medlemslande, er OECD’s
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aktiviteter pd miljgomradet (I.ong, 2000; Sjostedt, 1973: 149-163). 1
januar 1966, i Thorkil Kristensens generalsekreterperiode, blev der
afholdt en af de allerforste internationale miljokonferencer 1 Paris,
hvor OECD som international organisation fik i opdrag af de delta-
gende statsledere at udvikle miljeforskningen. OECD nedsatte som
en folge heraf en arbejdsgruppe med deltagelse fra de fire OECD-
lande (USA, England, Sverige og Holland), som OECD’s generalse-
kretariat pa det tidspunkt mente var naet laengst pa dette omrade, og
som derfor kunne inspirere de gvrige OECD-lande til ogsé at igang-
seette miljeinitiativer. Formalet med gruppens arbejde var at sam-
menligne forskningen 1 de forskellige OECD-lande med serlig fokus
pa pesticid-omradet. Grundelementerne til en kopieringspraksis var
saledes til stede. Der opstilledes en raekke modellande, som OECD
mente havde udmerket sig pa et omrade, og der igangsattes et sam-
menlignende arbejde, der skulle synliggere de problemer, de ovrige
OECD-lande havde i forhold til disse modellande. Formalet var na-
turligvis, at de evrige OECD-lande frivilligt skulle igangseette en imi-
tationsproces, fordi OECD jo ikke hverken dengang eller siden hen
er blevet udstyret med midler, der kan tvinge medlemslandene til at
foretage sig noget pa omradet. Dette var imidlertid kun et forste
skridt. I lebet af de neeste fa ar nedsattes flere arbejdsgrupper med
tilsvarende formal, og i 1970 nedsattes et formelt miljedirektorat
i OECD-sammenhang. Spredningen af miljeministerier blandt
OECD’s medlemslande eksploderede herefter.

Andre eksempler af nyere dato kunne have veeret valgt, for eksem-
pel inden for det makrogkonomiske omréde, hvor OECD sidst i
1970’erne og begyndelsen af 1980’erne har medvirket til at sprede
en serlig stabilitetsorienteret gkonomisk ideologi (Johnson, 1980;
Marcussen, 1998) og inden for det forvaltningspolitiske omrade,
hvor OECD sidst i 1980’erne og i 1990’erne har fungeret som kata-
lysator for spredningen af en reekke New Public Management-idéer
(Lerdell & Sahlin-Andersson, 1997; Sahlin-Andersson, 2001). Der
er dog en anden vigtigt preemis i forbindelse med denne OECD-
igangsatte imitationspraksis, som vi ikke ma glemme. Selvom der er
tale om ‘kopiering’ og ‘efterligning’ i forbindelse med disse lerings-
processer, taler vi i realiteten ikke om ‘perfekt’ kopiering. De fleste
modeller, der spredes via imitationslogikker, kopieres ikke i deres
fuldsteendige oprindelige form, men oversattes eller redigeres til den
lokale kontekst (Brunsson & Olsen, 1993; Czarniawska & Jorges,
1996; Olsen & Peters, 1996). Vi ber altsd ikke forvente, at kopie-
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ringen af den svenske miljestandard, den amerikanske forsknings-
standard, den tyske ekonomiske standard eller den newzealandske
forvaltningsstandard resulterer i en nejagtig reproduktion af disse
standarder i1 alle OECD’s medlemslande. Hvis dette var tilfeldet,
ville leering via imitation medfere en stadig stigende ensliggorelse
medlemsstaterne imellem (Meyer et al. 1997). Dette lader ikke at
veere tilfeldet pa alle analyseniveauer (Crouch & Streeck, 1997;
Drezner, 2001; Goldthorpe, 1984; Kitschelt et al., 1999).

Politiske institutioner kan forstas som en rekke aktorer, relationer
og strukturer, der er indvavet i og i nogen udstreekning overlappet af
andre organisationer.”> Aktorerne i de politiske institutioner er en
blanding af private og offentligt ansatte, der interagerer og kommu-
nikerer med hinanden og omverdenen i overensstemmelse med en
raekke formelle og uformelle rutiner, regler og procedurer. Som en
folge heraf betinger politiske institutioner og diskurser, vedtagelsen
af formelle beslutninger og sociale roller. Disse dele af de politiske
institutioner er dynamiske og under konstant udvikling. Men jeevn-
for diskussionen i kapitel tre er der andre dele af de politiske institu-
tioner, der er mere grundleggende, og som udger de normative
rammebetingelser for det politiske liv. Disse elementer kan kaldes
statsidentiteter (Marcussen & Roscher, 2000). Statsidentiteter er ba-
seret pa et falles idégrundlag om statens funktioner (velferdsstat,
retsstat, regulerende stat, nationalstat etc.) og organisation (enheds-
stat, foderation etc.). Dette betyder imidlertid ikke, at disse elemen-
ter er fuldstendigt rigide. Under visse historisk betingede forhold
sker der ogsa forandringer af paradigmatisk art pd dette grundlig-
gende, naesten ontologiske, analyseniveau.

Forholdet er nu det, at reformer af og til finder sted pa det over-
fladiske niveau, hvad angar formelle relationer, akterer og strukturer,
og at det er pa dette niveau, at vi konkret kan konstatere, at imita-
tionslogikken har haft en effekt i en national kontekst. Det dyberelig-
gende institutionelle niveau lader sig imidlertid ikke s& nemt @endre
og dette niveau betinger, som navnt, den méade, hvorpa nye modeller
kommer til at fungere i praksis i den lokale kontekst. Det er altsa
sjzldent, at imitation kan beskrives ved en decideret kompleks indlee-
ringsproces.

Som det diskuteres i kapitel syv, er OECD fuldstedig opmeerk-

25 Se ogsa betegnelserne ‘organizational field’ (DiMaggio & Powell, 1991 [1983]: 64-65)
og ‘communicative arena’ (Pedersen, 1993: 293).
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som pa denne premis bag imitationslogikken. Det er af denne
grund, at OECD ofte producerer idéer, der inviterer til, at disse kan
indarbejdes pa forskellige mader i forskellige nationale kontekster.
Dette gjorde sig for eksempel geldende i forbindelse med PUMA’s
udvikling af den sakaldte etiske infrastruktur (se ogsd Marcussen &
Zolner, 2001a).

En tredje og sidste betingelse for en succesfuld leringsproces via
imitation er, at den typisk ma finde sted ad frivillighedens vej.
OECD er i forhold til andre organisationer speciel derved, at den
ikke har nogle juridiske implementeringsmekanismer, den kan tage i
anvendelse for at kontrollere og handhave, at implementering finder
sted i praksis. Dette betyder dog ikke, at indleering via tvang ikke ef-
terproves i OECD-sammenhang. Dette er emnet for naeste afsnit.

T'vang — gruppepres

Lering kan have karakter af bade direkte og indirekte tvang. Direkte
tvang kan defineres som, at ‘A’ far ‘B’ til at gere noget, som ‘B’ ellers
ikke ville have gjort (Dahl, 1961). Det vil sige, at nogen har myndig-
hed, ressourcer og legitimitet til at gennemtvinge en handling hos
andre. Dette foregar typisk gennem produktionen, udmentningen og
handhevelsen af love og regler. Lering i forbindelse med direkte
magt kan bedst forstas som det at adlyde de formelle adfeerdsregule-
rende bestemmelser pa et omrade. De fleste regler stiller folk ikke
spergsmalstegn ved. Reglerne adlydes, fordi disse er blevet udformet
af en myndighed, der har legitimitet til at gore netop dette. I forbin-
delse med OECD vil det i et studium af leering gennem direkte magt
veere relevant at fokusere pa den begrensede mangde juridisk geel-
dende beslutninger, som treffes i OECD’s Rad. Disse kan selvfolge-
lig ikke lovligt negligeres i den nationale forvaltning og har derfor et
tvangselement i sig. Som oftest fgles denne form for regelproduktion
imidlertid ikke som tvang i medlemsstaterne. For det forste har med-
lemsstaterne selv veeret med til at treeffe den enstemmige beslutning,
der ledte til den gezldende foranstaltning. Reglen om enstemmighed
skulle sikre, at nogle for et land uacceptable bestemmelser aldrig
kommer til at indgé i den endelige feelles tekst. OECD-ambassado-
rerne har gennem nogen tid diskuteret, hvorvidt det var muligt at
opblede denne konsensuspraksis under rddsmederne, hvilket det
dog hidtil ikke har veret muligt at nd til enighed om (OECD,
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1997h). For det andet har OECD’s beslutninger i modseatning til
EU’s forordninger ikke gjeblikkelig og direkte effekt i medlemslan-
dene. Nogle gange skal OECD-reglerne efterleves efter en vis tids-
frist, og de skal ofte omformuleres, sa de falder naturligt ind i1 de ek-
sisterende procedurer, regler og organisationer pa nationalt niveau. I
sadanne tilfeelde kan man tale om, at tilpasningen bade finder sted i
den nationale forvaltning, men ogsa at reglerne selv bliver omformet,
oversat og redigeret, sa de forstyrrer det nationale regulatoriske re-
gime mindst muligt.

Nogle gange forsgger OECD at udarbejde normer, der kan fa gyl-
dighed for et bredere forum end kun OECD-landene selv. For ek-
sempel forsggte OECD-landene i perioden 1995-98 at udarbejde en
sakaldt Multilateral Aftale om Investeringer (MAI). Formalet her-
med var at formalisere en praksis/konsensus, som i store traek alle-
rede var etableret inden for OECD’s rammer, men som endnu ikke
havde vundet fuld fodfeeste i andre dele af verden. Ved at formalisere
en galdende praksis var det hensigten at sprede denne praksis via en
international traktat, sa denne ogsa fik en nesten tvingende gyldig-
hed for resten af verden. I blandt andet den forbindelse taler man om
‘outreach’, hvilket henviser til det fenomen, at OECD skal servicere
ikke-medlemslande pa omrader, der matte have deres interesse, med
henblik pa at sprede OECD-praksis og -idéer. Som den nuvarende
generalsekreter formulerer det:

It is critical that the codes, guidelines and conventions of the
OECD flowing from years of experience and negotiations
within the membership belong to and apply to a growing uni-
verse of countries (OECD, 1999d: 11).

En af de idéer, man siden OECD’s grundleggelse har forsegt at
sprede, er, at ogkonomisk veekst skabes gennem liberalisering
(OECD, 1969: 3), hvilket den nuvarende generalsekreter ikke for-
semmer en chance for at minde medlemslandene om. Umiddelbart
efter sin tiltreedelse undestreger han i et strateginotat, at ‘in my view
the principal medium-term objectives of the OECD must be to help
Member countries stay the course with policies geared to macroeco-
nomic stability, structural reform and liberalisation ..” (OECD,
1997g: 8). OECD-medlemslandene har siledes siden organisatio-
nens grundleggelse tilstrebt at fjerne barriererne for varer, kapitel
og tjenesteydelser. I starten af 1990’erne havde de fleste blandt andet
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som en folge heraf afviklet barriererne for kapitalbevagelserne, hvil-
ket var et stort skridt pa vejen mod at etablere en liberaliseringsnorm
godt og grundigt blandt OECD-landene. Denne proces var forgaet,
uden at der havde fundet en egentlig offentlig debat sted.

Dette var ogsa tilfeeldet 1 Danmark. Da den borgerlige regering
med Poul Schliiter som statsminister tradte til i september 1982, gik
der ikke lang tid, forend man ligesom i Tyskland, Holland og Storbri-
tannien begyndte at opfatte fuldsteendig kapitalliberalisering som et
mal 1 sig selv (Iversen & Thygesen, 1998: 70; DOR, 1994: 131-134;
Mikkelsen, 1993: 266-272). Man havde gennem mange ar varet op-
taget af at fjerne udvalgte barriere for den frie bevagelighed, men
den afgerende forskel mellem denne liberaliseringspraksis, der
havde fundet sted lobende siden krigens afslutning, var, at man i fir-
serne talte om en komplet og altfavnende liberalisering.

Da det fjerde kapitalliberaliseringsdirektiv fra EU, der fjernede de
sidste hindringer for kapitalens frie beveagelighed, blev behandlet i
Folketinget 1 1988, kunne dette imidlertid ikke treekke den store op-
meerksomhed i1 oppositionen eller i den bredere offentlighed. Og
dette pa trods af at direktivet blev implementeret to ar for tiden.?®
Emnet har kun ved én tidligere lejlighed veaeret oppe til debat i Folke-
tinget, da Socialdemokratiet og Socialistisk Folkeparti den 13. de-
cember 1984 rejste et krav 1 Folketinget om, at der blev nedsat en eks-
pertgruppe, der skulle undersege de politiske og skonomiske konse-
kvenser af kapitalliberaliseringerne. Det var der flertal i oppositionen
for, og formandskabet for Det @konomiske Rad — de sakaldte vis-
mend — blev bedt om at udarbejde en grundig analyse. Det accepte-
rede formandskabet, og den feerdige rapport blev offentliggjort i sep-
tember 1985 (DWR, 1985). Grunden til, at rapporten kunne skabe
debat om dette ufolkelige emne, var, at det direkte og uden omsveb
blev konkluderet, at landets penge- og valutakurspolitik blev beslut-
tet bag lukkede dere. Vismandene stillede spergsmalstegn ved, om
dette nu ogsa var hensigtsmaessigt. I rapporten 14 der saledes en kri-
tik af regeringen, som oppositionen kunne tage udgangspunkt i un-
der folketingsdebatten, uden at dette dog beted, at man besluttede at
gore noget nzrmere ved substansen i rapporten.?’” Danmark var/er
altsa ikke nogen undtagelse, hvad angar lukketheden omkring libera-
liserings- og dereguleringsinitiativer i OECD-omradet.

26 24.marts 1988. Folketingstidende, forhandlinger, kolonne 8943-8989.
27 12.november 1985. Folketingstidende, forhandlinger, kolonne 2010-2052.
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Pa ministerradsmedet i 1995 fremlagde to komitéer — The Com-
mittee on International Investment and Multinational Enterprises
(CIME) og The Committee on Capital Movement and Invisible
Transactions (CMIT) — et faelles dokument med titlen ‘A Multilate-
ral Agreement on Investment’. Heri blev det foresldet, at tiden var
kommet til at fjerne de resterende barrierer for udenlandske direkte
investeringer (FDI). Der blev argumenteret for, at OECD var et ide-
elt forum for udviklingen af en international aftale om deregulering
pa dette omrade, idet man siden 1960’ernes liberaliseringskoder
havde opbygget en kolossal erfaring pa omradet. Dette stod i1 skarp
kontrast til handelsorganisationen WTO, som nogen ellers maétte
mene ville veere det relevante forum at udvikle en investeringsaftale 1.
Denne organisation, der var tradt i1 kraft blot nogle f4 maneder tidli-
gere, blev imidlertid vurderet som varende alt for inklusiv og bred
en organisation til, at man realistisk kunne vedtage beslutninger pa
dette, for OECD-landene, sa vigtige omrade. I de to komitéer havde
man sandsynligvis vurderet, at hvis OECD skulle markere sig afgo-
rende pa dette omrade, var timingen helt rigtig i1 starten af 1995,
hvor WTO endnu ikke havde konsolideret sig som international gko-
nomisk organisation. Det blev ligeledes understreget, at FDI var ste-
get eksponentielt 1 de foregidende ar, og at der var et reelt behov for at
grundlegge et internationalt investeringsregime, der stillede alle
lande og ovrige akterer pa de finansielle markeder lige. Tilsammen
virkede alle disse argumenter for en multilateral aftale om investe-
ringer overbevisende pa de fremmedte skonomi- og finansministre,
som i enstemmighed vedtog, at en forhandlingsgruppe fik mandat til
at udforme en aftale, der skulle:

[...] provide a broad multilateral framework for international
investment with high standards for the liberalisation of invest-
ment régimes and investment protection and with effective
dispute settlement procedures; be a free-standing international
treaty open to all OECD members and the European Commu-
nities, and to accession by non-OECD Member countries
(OECD Ministerradskomuniké, maj 1995, citeret i Hender-
son, 1999: 2).

Man bestemte desuden, at den feerdige traktat, som alle andre inter-
esserede lande kunne tiltreede efter dens vedtagelse, skulle ligge feer-

dig og Kklar til officiel undertegning to ar efter — det vil sige ved mini-
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sterradsmedet i 1997. I den mellemliggende periode skulle OECD’s
medlemslande afstd fra at arbejde med dette emne i andre internatio-
nale fora. Saerligt USA forhindrede saledes, at WT'O tog bolden op,
med henblik pa at forberede nogle bredere og mere inkluderende
forhandlinger om FDI end tilfeeldet var i OECD’s lukkede forhand-
lingsgruppe. USA onskede at fa en aftale undertegnet uden alt for
meget besver, hvilket ville veere meget sverere 1 W1 O-regi end i
OECD, hvor medlemslandenes interesser var mere overlappende.
Man egnskede saledes, at en OECD-aftale skulle fungere som en mo-
del for andre lande i verden (Information, 1998a; 1998c; Ougaard,
1998: 38).

Det skulle dog ga meget anderledes. Alt gik galt i dette forseg fra
OECD’s side pa at skabe et globalt investeringsregime (Christensen,
2001). For det forste var OECD’s forhandlingsgruppe meget hete-
rogent sammensat. Gruppens medlemmer havde simpelthen svert
ved at kommunikere indbyrdes, idet de kom fra meget forskellige
forvaltningskontekster 1 medlemslandene. For det andet og meget
mere afgerende, foregik forhandlingerne bag lukkede dere. Efter-
handen som forhandlingerne skred frem, og brudstykker af samta-
lerne gled ud til offentligheden, rejste der sig en for OECD overra-
skende offentlig kritik mod metoden og substansen. En lang rakke
ikke-statslige organisationer blev dannet rundt om i verden udeluk-
kende med henblik pa at bekempe MAI-forhandlingerne (Kobrin,
1998). MAI-forhandlingerne endte sidledes med at blive identificeret
1 den brede offentlighed med alt, hvad der var galt med den globali-
serede gkonomi og dens konsekvenser for social ulighed og usikker-
hed. Derudover blev MAI-forhandlingerne ligestillet med nykoloni-
alisme og de rige landes forseg pa at treenge en ra og asocial kapita-
lisme ned over hovedet pa verdens fattige (The Economist, 1998).
Presset mod OECD toppede, da Europa-Parlamentet 1 en officiel
udtalelse fordemte lukketheden omkring forhandlingerne (Hender-
son, 1999: 21). For det tredje ekspanderede selve dagsordenen for
forhandlingerne. Ambitionsniveauet var blevet for hgjt, nar man sig-
tede efter en totalt deekkende og fuldt ud bindende traktat, der pa alle
punkter skulle nd de hgjeste standarder. Et sddant udgangspunkt
gjorde et kompromis mellem OECD-landende indbyrdes, samt for-
staelse og stotte for forhandlinger fra eksterne iagttagere, til en umu-
lighed (Henderson, 1999: 23-24). Pa et tidspunkt nedsatte den ny-
valgte socialistiske premierminister 1 Frankrig, Lionel Jospin, en saer-
lig undersogelseskomité, der i dens afsluttende rapport (ILalumiere
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Rapporten) konkluderede, at de daveerende MAI-forhandlinger ville
fore et decideret suverenitetstab med sig (Henderson, 1999: 31).
Dette var det afgerende element, der legitimerede, at den franske
premierminister tradte ud af nogle forhandlinger, der PR-maessigt
var blevet alt for omkostningsfulde for den nye regering. Denne be-
slutning blev det hidtidige slutpunkt for MAI-forhandlingerne.
Episoden barer nogle interessante iagttagelser om leering i sig.
Udgangspunktet for forhandlingerne var en stor optimisme og et
stort ambitionsniveau. Traktaten havde til hensigt at konsolidere en
liberaliseringsnorm, som allerede havde vundet indpas mellem de
politiske beslutningstagere i OECD’s medlemslande (Preston &
Windsor, 1997: 72). Ovenfor blev det illustreret, hvorledes denne li-
beraliseringsnorm pa omradet for graenseoverskridende kapitalbe-
veegelser ogsd vandt indpas i Danmark i lobet af 1980’erne. Gennem
lukkede forhandlinger var idéen den, at man ville formalisere disse
normer til en konkret tekst, der kunne spredes til andre interesserede
lande. De danske beslutningstagere var en del af denne liberalise-
ringskonsensus, og de sa ikke noget problem i, at denne blev konsoli-
deret pa et bredt internationalt plan. En for OECD uventet begiven-
hed indtraf imidlertid: En lang reekke ikke-statslige organisationer be-
gyndte at anvende en ‘Dracula-strategi’ mod dagsordenen ud fra den
tese, at den ville de af sig selv, hvis den kom ud i1 dagslys. Protesterne
blev forst artikuleret af en reekke ikke-statslige organisationer og blev
derefter en del af mediernes belysning af MAI-forhandlingerne. Den
brede offentlighed blev saledes bombarderet med MAI-kritiske
holdninger, uden at nogle af de involverede forhandlere havde plan-
lagt modtrzk. En ny situation, som OECD ikke var vant til at hand-
tere, var nu opstaet, idet organisationen var blevet udsat for offentlig-
hedens segelys og politikernes aktive inddragelse i forhandlingerne.
For politikerne i OECD’s ministerrad bestar lering i forbindelse
med MAI-forlebet i, at dét, der oprindeligt var en ukontroversiel po-
litisk konsensus omkring liberalisering, pludselig gik hen og smuld-
rede. Det er nemt at vere en aktiv del af en international politisk
konsensus, sd leenge det ikke koster stemmer. Sa snart offentlighe-
dens kritiske opmearksomhed blev rettet mod MAI-forhandlingerne,
faldt den ene efter den anden fra. Den politiske pris ved at vaere en
del af den internationale liberaliseringskonsensus var blevet for hgj
for nogle af de vigtige akterer, sdsom den franske regering. Snart
stod den ene politiker efter den anden Kklar til at tage afstand fra
MAI-forhandlingerne. Som davarende udenrigsminister Niels Hel-
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veg Petersen udtrykte det pa et sent tidspunkt i forhandlingerne:
‘MAI-aftalen er en ded sild péa lant tid’ (Information, 1998b).

For OECD som organisation har der ogsa fundet en leeringspro-
ces sted. Pa baggrund af MAI-episoden konkluderede The Economist
1 en leder, at OECD slet ikke er egnet til at formulere den slags bin-
dende og altomfattende traktater, og at OECD skulle have overladt
sagen til WTO lige fra starten (The Economist, 1998). Den tidligere
OECD-generalsekreteer, Thorkil Kristensen, talte om, at kernen i
OECD-samarbejdet var ‘konsultationen’. Han naevner netop ikke
forhandlinger a la MAI. Et konsultationsmede i OECD, der finder
sted bag lukkede dere, og som ikke beaerer et decideret forhandlings-
element i sig, gar meget sjzldent galt. Embedsmand og politikere er
mere villige til at ‘sluge kameler’, hvis dette ikke foregér i al offentlig-
hed. Diskretion gger pa den madde OECD’s potentiale som idé-mgo-
deforum. En tidligere britisk OECD-ambassader beskriver dette as-
pekt af OECD-miljoet pa denne made:

Persuasion and pressure for change was naturally applied dis-
cretely. In public exchanges governments would dig their toes in
to defend their chosen policies. In informal debate, out of the
public eye, they would often be more flexible. This was one rea-
son why the OECD deliberately kept a rather low profile
(Bayne, 2000: 48).

MAI-episoden indikerer, at OECD havde bevaget sig ud pa gyn-
gende grund, og at man ikke var gearet til at hindtere bade embeds-
mend, politikere, interesseorganisationer, medierne og befolkningen
pa en gang. I dag taler den nuvarende generalsekreter, Donald
Johnston, stadigt varmt for en MAI-aftale, men klog af skade (eller af
leering) fremhaever han ikke leengere OECD som et forum, hvori sa-
danne forhandlinger ber finde sted (Johnston, 1998).

Endelig har en reekke ikke-statslige internationale organisationer
undergaet en laereproces. Med MAI-aftalernes forlis er det blevet de-
monstreret, at bred folkelig modvilje og en raekke organisationers
stedige protester faktisk kan sette en stopper for nogle interstatslige
forhandlinger og noget sa ufolkeligt som FDI. Det er maske erfa-
ringen fra MAI-forhandlingerne, den brede folkelige bevagelse AT-
TAC i dag henter inspiration fra, nar den meder op i gaderne under
forhandlinger iWTO, Verdensbanken, EU og IME

Indtil videre har fokus veret rette mod lering gennem direkte
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tvang — bade gennem OECD’s (begrensede) forseg pa at regulere
forhold indbyrdes mellem medlemsstaterne og gennem (mislykkede)
forsog pa at regulere forhold mellem en storre skare af lande. I
OECD-sammenhang er det maske endnu mere relevant at diskutere
leering gennem tvang i en mere indirekte form. Indirekte tvang — eller
gruppepres — kan simpelt defineres ved, at ‘A’ etablerer en raekke reg-
ler/institutioner for hensigtsmeessig adferd, som ‘B’ ikke ensker at
afvige fra (Scott, 1995: 79). Idéen er her, at ‘B’ aldrig betvivler rigtig-
heden eller rimeligheden 1 de eksisterende rutiner, procedurer og
normer for legitim adferd, selvom disse ikke nedvendigvis kan
handhaves via en formel myndighed.

Som naevnt tidligere fungerer OECD mere pa den made, at der
produceres rapporter, analyser og idéer, som netop ikke er formel
lovgivning, og som ikke er forberedte via harde stat-til-stat forhand-
linger. Man kan sige, at OECD fungerer som en tenketank med en
konsultationspraksis. Ved at producere en voldsom maengde bag-
grundsanalyser og erklaeringer om sa godt som alle aspekter af livets
forhold kan man sige, at OECD konkurrerer med andre internatio-
nale organisationer som EU, IMF og FN om medlemsstaternes op-
merksomhed og gunst. Disse analyser kan have adskillige effekter i
forhold til den nationale forvaltning. For det forste kan de have en
naesten lige sa konkret regulerende effekt som deciderede juridiske
dokumenter, hvis de tager form af ‘kriterier for moralsk korrekt og
legitim adfeerd’. Publikationer som ‘A Caring World’ og “The Battle
Against Exclusion’ om en global socialpolitik, “Transition to Respon-
sible Fisheries’ om fremtidens fiskeripolitik, “The Digital Divide:
Bridging the Learning Gab’ om uddannelsespolitik, ‘Preparing
Youth for the 21* Century’ om arbejdsmarkedspolitik, ‘Automotive
Fuels for the Future’ om energipolitik, “Trust in Government’ og
‘Fighting Bribery and Corruption’ om administrationspolitik, og
“Towards Sustainable Development’ om integration af miljepolitik-
ken pa andre sagomriader indeholder alle et steerkt moralsk budskab.
Det er budskaber, som de fleste automatisk vil vaelge at stille sig posi-
tive overfor — eller i det mindste undgar at kritisere, hvis de ensker at
blive taget alvorligt i en bredere offentlighed. Nar der gives mandat
til, at OECD’s sekretariat udarbejder disse dokumenter, er dette i sig
selv et tegn p4d, at man ger noget ‘rigtigt’. Nar man i de individuelle
komitéer efterfolgende tager disse rapporter til efterretning, sker
dette uden megen diskussion, idet alle jo er enige om, at de tjener et
grundleggende godt formal. Denne type rapporter har en signal-
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veerdi, der er med til at synliggere, hvad det er for normer, medlem-
merne 1 OECD tror pa og arbejder pa grundlag af. De har dog ogsa
en anden verdi, idet de hele tiden minder komitémedlemmerne om,
hvad man legitimt ber mene om de forskellige emner. De konsolide-
rer den politiske korrekte opfersel og har derfor indirekte en ad-
feerdsstyrende funktion.

En yderligere kategori af effektive symboldokumenter er de sa-
kaldte peer-review-rapporter, hvor lande udstilles til spot og spe,
hvis de ikke opnar at realisere nogle neermere bestemte malsetninger.
OECD’s halv- eller helarlige vurderinger af medlemsstaternes gkono-
miske politik (‘OECD Economic Outlook’; ‘OECD Employment
Outlook’) er sddanne eksempler. Disse rapporter fungerer helt sim-
pelt pa den made, at de giver indblik i omrader hos de gvrige med-
lemsstater, som man ellers ikke ville have haft indblik i, og de sam-
menligner de enkelte medlemsstaters performance pa en lang rekke
konkrete kriterier. Netop fordi kriterierne er konkrete (‘hvor lav er in-
flationen?’, ‘hvor stor en del af de arbejdsleose er langtidsarbejdslese?’,
‘hvad er der blevet gjort siden sidst for at rette op pa ungdomsar-
bejdslesheden?’ etc.), har disse sammenlignende studier en steerk ad-
feerdsstyrende funktion. Ingen ensker at figurere darligt i forhold til
OECD’s etablerede bench-mark, hvilket som oftest betyder, at hver
enkelt stats politiske og administrative ledelse pa forhand anstrenger
sig for at tilretteleegge politikudformningen efter de oppefra kom-
mende symbolske henstillinger. Dette gores ogsa i forventning om at
fa gode karakterer i den éarligt tilbagevendende peer-review proces
(‘OECD Economic Review’), der gar endnu mere i detaljer om det
enkelte lands skonomiske politik, og som ofte stiller sig kritisk over for
denne. Vi taler ogsa her om en top-down styring af adfeerd, der dog
ikke kan siges at veere baseret pa formelle juridiske instrumenter, men
som alligevel har et indirekte tvangsaspekt i sig. Dette element kan be-
skrives som ‘moral suasion’ og ‘collective pressure’:

Participation by high-level national officials who have significant
responsibility for the formation of policy in their own countries
[is] a vital condition for the success of efforts that depend on the
exchange of information, better understanding, and influence
by ‘moral suasion’ or collective pressure. The annual confronta-
tion of each country’s policies in the OECD’s Economic and
Development Review Committee supplements this work
(Aubrey, 1967: 39).
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Og det siges, at denne leringsmekanisme er sardeles effektiv over
for de medlemslande, som ‘sakker agterud’ i forhold til de ovrige:

In short, the work of the OECD has exercised a significant if in-
tangible, influence through a number of channels from the Paris
meetings back to the capitals. Confrontation, critical review, and
appeals to conscience can have a powerful effect in bringing the
laggards along in a collective endeavour (Aubrey, 1967: 113).

Denne leringsmekanisme bliver ogsa i1 stor udtrekning anvendt i
dag:

A complex process called ‘peer pressure’ occurs. Subtly but
powerfully, ideas and standards advocated by a majority of com-
mittee members gain the agreement of all or nearly all and are
shaped to account for the views of dissenters. No country likes
to feel itself on an entirely different wave-length from all its part-
ners. Ultimately peer pressure makes international co-operation
among 29 countries possible (Sullivan, 1997: 99).

Indirekte tvangslering — gruppepres — indebzaerer en form for selvre-
gulering, der forst og fremmest er sat i vaerk pa grund af frygten for
social eksklusion pa den internationale scene. I nogle internationale
fora forekommer denne eksklusion direkte og abent. Et eksempel
herpa er Ostrigs eksklusion fra en raeekke diplomatiske fora i Europa i
ar 2000. Den direkte eksklusion er dog generelt et meget sjeldent
feenomen i den vestlige verdens internationale gkonomiske organisa-
tioner, og den forekommer aldrig i OECD-regi. Som oftest foregér
den sociale eksklusion indirekte, og hyppigst foregar den slet ikke,
fordi de involverede parter netop agerer med henblik pa at undgi at
komme 1 en sddan eksklusionsfare. Schimmelfennig (2000) taler i
denne forbindelse om strategisk leering, der vedrerer den adfeerdstil-
pasning, der er begrundet i et enske om social accept. Vi taler her om
en simpel leringsproces, der med tiden kan ga hen og fa mere
grundleggende (komplekse) konsekvenser for de involverede akto-
rers rolleopfattelser.

Lering gennem indirekte tvang har, ligesom lering gennem di-
rekte tvang, en ekstern dimension. OECD forseger ikke kun at regu-
lere adfeerd blandt medlemslandene — ogsa ikke-medlemslande er i
kikkerten. En organisatorisk del af PUMA, der benazvnes SIGMA
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(‘Support for Improvement in Governance and Management in
Central and Eastern European Countries’) arbejder saledes pa kon-
sulentbasis for EU med det formal at sprede idéer om forvaltnings-
politik i tretten sakaldte overgangsekonomier (Goetz & Philip,
2000).%% P43 det overordnede, metasymbolske plan er det hensigten at
fremme ‘et liberalt demokrati’, ‘en markedsekonomi’ og ‘EU’s acquis
communautaire’ 1 disse lande med henblik pa at forberede en even-
tuel optagelse som fulde medlemmer af EU. Disse principper star
neevnt i de sdkaldte Kebenhavner-kriterier, der blev vedtaget af EU’s
stats- og regeringsledere under topmedet i Kebenhavn i begyndel-
sen af 1993. P4 et andet niveau — det symbolske — defineres det som
en betingelse for optagelse 1 EU, at den herskende konsensus blandt
EU’s nuverende medlemslande vedrerende god administrativ prak-
sis (Good Governance) ogsa er fuldt indarbejdet i de pagaldende
landes forvaltningssystemer. Argumentet er, at landene i Central- og
Qsteuropa ikke pa tilfredsstillende vis vil kunne vedtage, implemen-
tere og handhave den fulde ‘acquis communautaire’ — det vil sige
den samlede mangde formelle og uformelle regler i EU — hvis ikke,
der allerede forefindes en vis administrativ kapacitet 1 disse lande.
Det er her SIGMA kommer ind i billedet. SIGMA har, sammen med
EU, veeret med til at udrede, hvilke overordnede administrative prak-
sisser, rutiner, strukturer, funktioner og vaerdier der for tiden er geal-
dende 1 EU’s medlemslande. Denne mangde af galdende admini-
strativ praksis kaldes “The European Administrative Space’ (EAS). Vi
taler her stadigveek om et meget symbolsk idéplan, idet EAS define-
res som bestdende af uklare forvaltningsprincipper som ‘reliability,
transparency, predictability, accountability and efficiency’ (OECD,
1997a; 1998c; 1999a). SIGMA gar imidlertid et skridt videre med at
definere, hvorledes de ovenstiende EAS-principper kan realiseres i
praksis. Dette skal ske gennem forvaltningspolitiske elementer, som
vi normalt forbinder med New Public Management (NPM). Med
dette udgangspunkt analyserer SIGMA og EU nu behovet for admi-
nistrativ reform i de pagaldende lande og evaluerer allerede igang-
satte reforminitiativer. Den alvorlige kontekst for dette analysear-
bejde er imidlertid, at hvis de Central- og Osteuropaiske lande ikke
lever op til de nedsatte kriterier for ‘god forvaltningspraksis’, kan

28 Albanien, Bosnien-Herzegovina, Bulgarien, Makedonien, Tjekkiet, Estland, Letland,
Litauen, Polen, Rumanien, Slovakiet, Slovenien og Ungarn. EU-Kommissionen fi-
nansierer 90 procent af hele OECD’s SIGMA-program — et beleb, der i perioden
1992-2000, samlet kom op pa kr. 265 millioner (OECD, 2000k: 16).
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dette have konsekvenser for deres optagelse 1 EU. Tvangselementet
bestar altsa i dette tilfaelde af konditionalitetskrav fra EU/OECD’s
side i forhold til disse lande. Schimmelfennigs ovenfornaevnte kon-
cept, ‘strategisk leering’ kan ogsa i dette tilfeelde anvendes til at be-
skrive de pagaldende landes reaktioner pa SIGMA'’s arbejde. I mod-
sztning til det tidligere eksempel som drejede som om lering via
frygten for indirekte social eksklusion, taler vi her om en meget di-
rekte risiko for, at de pageldende lande kan blive ekskluderet fra ‘det
gode selskab’ 1 Vesteuropa. Disse betingelser har i sig selv en kolossal
effekt pa de pageeldende lande, som ifelge Schimmelfennig benytter
adskillige diskursive praksisser for at overbevise Vesteuropa (OECD/
EU) om, at deres naturlige placering i Europa er i EU.

Afslutning

OECD er et mgdeforum, der gor det muligt for mange mennesker at
interagere pa meget forskellige mader. Scheinman (1966: 751) talte
pa et tidligt tidspunkt om ‘bureaucratic interpenetration’ for at be-
skrive det fzznomen, at nationale embedsmend modes med hinan-
den og med internationale embedsmaend i transnationale fora.
Scheinman skelnede mellem forskellige méader, hvorpa denne ‘bu-
reaucratic interpenetration’ kunne finde sted ved at definere to ek-
streme situationer: den ene situation var beskrevet ved diplomatiske
forhandlinger og den anden ved administrativ problemlgsning. I
dette kapitel er der blevet argumenteret for, at der i OECD-sammen-
haeng kun i fa tilfeelde er tale om deciderede forhandlingsfora, som vi
kender fra de daglange meder i for eksempel EU’s landbrugsmini-
sterrad. Som oftest er OECD’s moder ikke karakteriserede af lange og
harde forhandlinger og indgéelse af kompromisser. Langt storstede-
len af OECD’s meder kendetegnes ved en deliberativ social logik
mellem embedsmaend, hvor parterne via samtaler i feellesskab forse-
ger at definere, hvad der matte veere et problem, og hvilke lgsninger
der matte kunne findes pa dette problem.

Der er ogsa blevet argumenteret for, at hvad enten vi taler om den
ene eller den anden sociale logik, kan disse begge medfore, at en de-
cideret leereproces igangsettes. Nogle gange foregar laeereprocessen
via socialisering og imitation, andre gange foregar den ved direkte og
indirekte tvang. Resultatet af leererprocessen kan ogsa variere. Pa
den ene side taler Scheinman (1966: 764) om, at ‘the frequent and
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close contact between national and international administrators in
the multilateral working groups’ danner grundlaget for ‘personal fri-
endships, mutual understanding, appreciation of the problems anot-
her administration faces, and a more cosmopolitan way of thinking’.
Det kommer teet pa det fenomen, vi tidligere refererede til som kom-
pleks leering. Pa den anden side tales der om, at bureaucratic interpe-
netration udelukkende resulterer i, at alle parter holdes orienteret om
udviklingen pa et policy-omrade (ibid: 758). Dette svarer meget til
det, der tidligere blev kaldt simpel lering. Det er ikke muligt med ud-
gangspunkt i de cases, der er valgt i dette kapitel med henblik pa at il-
lustrere relevansen af forskellige laeringsmekanismer, at konkludere
noget generelt om simpel og kompleks lering, ud over at disse
aspekter fortjener opmeerksomhed i en generel vurdering af OECD’s
virke.
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Appendiks 5.1. Et typisk mede i Komitéen for forbrugerpolitik (CCP), 17.-18.

september 2001

Magdeleder og formand
for komitéen

Jytte Qlgaard, kontorchef i Forbrugerstyrelsen

Tilmeldte pa deltagerliste

84 (reelt er mellem 57 og 65 delegerede til stede
fra alle OECD’s medlemslande undtagen Lux-
embourg og Island). Inkluderet er deltagelse fra
EU (1), BIAC - en industriorganisation (4) og
Consumer International - en forbrugerorgani-
sation (3)

Storste delegationer

Japan (8 tilmeldte, 5 fremmedte), Korea (7 til-
meldte, 6 fremmedte), Canada (5 tilmeldte, 1
fremmeodt). Dansk delegation: 2

Fordelingen mellem
meaend og kvinder

50/50

Gennemsnitlig alder

40-50 ar (Danske delegaters alder: 27-30 ar)

Effektiv moedetid
(renset for pauser)

9,5 timer

Antal interventioner i

88 (Hvilket svarer til, at en mededeltager i gen-

nemsnit beder om ordet hvert 6. eller 7. minut
under hele medets varighed)

debatten (ikke dagsordens-
fastsatte bemerkninger fra
mededeltagere, eksklusiv
moedeformand)

Sterst antal ikke-dagsorden-
fastsatte interventioner

11 (Korea), 7 (England og Canada), 6 (USA,
New Zealand, EU, Consumer International).
Danske interventioner: 1

Antal dagsordensfastsatte 24
mundtlige oplaeg

11 (OECD’s sekretariat), 3 (Australien og
Consumer International). Danske oplaeg: 1

Sterst antal opleg

Alternative mgdemuligheder To frokoster a to timer og et cocktail-arrange-
ment om aftenen den forste mededag samt mu-

lighed for efterfeolgende faelles middag

Dette mode udger et af to arlige moder, der aftholdes i henholdsvis marts og sep-
tember. Dagsordenen for medet indeholder for det forste nogle punkter, der
vedrerer komitéens arbejdsprogram for de kommende ar og komitéens mandat i
forhold til OECD’s ministerrad. Disse planer for det kommende arbejde er ble-
vet udarbejdet af OECD’s sekretariat og komitéens formand. Komitéens for-
mand skal parallelt med dette komitémede preesentere komitéens mandat og
hidtidige resultater for medlemslandenes ambassaderer, der modes i radsregi. I
forleengelse af denne preesentation skal ambassadererne beslutte, hvorvidt komi-
téen skal fortsaette som hidtil, eller hvorvidt der skal ske @ndringer, herunder
opher i komitéens mandat og arbejdsmetode. Denne forste organisatoriske del
af dagsordenen fremkalder 58 af de i alt 88 ganske korte ikke-dagsordensfast-
satte interventioner fra delegationerne.
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Dagsordenen indeholder for det andet en lang rekke punkter, hvor hen-
holdsvis OECD’s sekretariat, medlemmer af en rekke af komitéens arbejds-
grupper samt enkelte landes delegater praesenterer resultater fra det igang-
veerende arbejde pa det forbrugerpolitiske omrade. Disse praesentationer, af ty-
pisk 5 og 20 minutters varighed, skal danne grundlaget for en debat i komitéen
med henblik pa afrapportering eller fortseettelse af arbejdet. Preesentationerne,
som ofte er ledsaget af PowerPoint slides, fremkalder 30 interventioner.
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KAPITEL 6

OECD som idé-agent:
globaliseringsdiskursen som case

Det var Thorkil Kristensens opfattelse, at OECD pa den ene side
skulle spille rollen som idé-opfinder og pa den anden som idé-mede-
plads. Disse aspekter har veeret behandlet i de to foregdende kapitler.
I dette og det folgende kapitel vil det blive diskuteret, hvorledes to
udviklingstendenser delvist har forstyrret det billede som Thorkil
Kristensen oprindeligt etablerede af OECD. Den ene udviklingsten-
dens vedrerer det fenomen, at enkelte store stater dominerer i
OECD-sammenhang og ofte anvender OECD som en agent, der
spreder det pageeldende lands idéer blandt de ovrige medlemslande.
Den anden udviklingstendens vedrerer det faktum, at OECD, sna-
rere end at producere idéer helt uafhengigt af de nationale politiske
kontekster, nu mere og mere folger sig tvunget til at selge den vare
som medlemslandene efterspeger her og nu. OECD optrader altsa
som en idé-kebmand, der som enhver anden konsulent forsyner
kunden med det produkt, der enskes

Center og periferi i OECD

Som vi har set i kapitel to, er det maksimale bidrag til OECD sat til
25 procent af OECD’s samlede budget, hvilket ogsa er USA’s bi-
drag. Herefter kommer Japan, som betaler knap 24 procent og Tysk-
land, der betaler knap 11 procent af budgettet. Tilsammen betaler
disse tre lande 60 procent af OECD’s samlede budget. Dette er et
forhold, som OECD’s generalsekreteer ikke kan se bort fra i sin dag-
lige handtering af OECD’s personale, sammensatning af dagsorde-
nen for rddsmederne og den almindelige strategiske planlaegning.
Som det var tilfzeldet 1 1995, hvor USA for en lengere periode til-
bageholdte sit arlige bidrag, vil OECD’s budget bryde sammen, hvis
et af disse lande af den ene eller den anden grund ikke ensker at bi-
drage til aktiviteterne i OECD-regi.

148



OECD’s generalsekreter kan heller ikke se bort fra, at OECD’s
medlemsskare pa nu 30 lande er blevet sa bred, at man ikke leengere
kan tale om, at OECD er en koh&rent enhed af rige, ensteenkende
lande. Der er store politiske, skonomiske, sociale og kulturelle for-
skelle mellem OECD’s 30 medlemslande. Generelt kan man i dag
identificere to forskellige koalitioner i OECD: En nordlig koalition af
sdkaldte moderne markedsgkonomier og de ovrige medlemslande
bestaende af nyere markedsekonomier, der er pa vej ind i en mere
moden fase. Den forste koalition ikke bare betaler for OECD’s virke,
men bidrager ogsd forholdsvis mere til den kontinuerlige idé-pro-
duktion blandt OECD’s medlemmer. Det forholder sig lige modsat
med den anden koalition og forskellen mellem de to koalitioner bli-
ver naturligvis endnu sterre, hvis for eksempel Rusland en dag bliver
medlem (Washington Post, 1997; OECD, 1996¢). Flere af de inter-
viewede OECD-ansatte papeger netop dette forhold. Ifelge adskillige
ansatte 1 OECD udtrykker iszr de nye medlemmer saledes et stort
onske om at leere fra foregangslandene i OECD. Selv har disse lande
ikke sa meget at tilbyde. Andre OECD-ansatte udtrykker det pa den
made, at nogle lande, det vil sige de anglesaksiske foregangslande,
bruger OECD til at markedsfore reformer og idéer, som har lejret sig
1 deres nationale kontekster. Underforstiet er, at forgangslandene
selv ikke foler, at de importerer sa mange nye idéer gennem OECD-
samarbejdet. P4 den anden side ser de en vis fordel i at bruge OECD
som en meget effektiv spredningsmekanisme for egne idéer.

P4 grund af de fundamentale politiske og gkonomiske asymme-
trier mellem medlemslandene er generalsekreteeren nedsaget til at
foretage en rakke strategiske og praktiske prioriteter i sit arbejde.
Dette gor han blandt andet i de arlige strateginotater, hvori OECD’s
malsatninger, organisatoriske identitet og visioner formuleres (OECD,
1996d, 1997g, 1998d, 1999d, 2001f). I disse notater ma han finde en
harfin balance mellem at presentere OECD som alle medlemmernes
organisation, alt imens han undgar at treede de store bidragsydere
over teerne. Men asymmetrien mellem rige (gamle medlemslande)
og fattige (nye medlemslande) og mellem de store bidragsydere
(iseer USA) og sma bidragsydere (alle de ovrige OECD-medlem-
mer) indebarer, at OECD ikke leengere fungerer udelukkende som
et madested mellem ligesindede. Som folge af denne asymmetri har
OECD snarere faet en medierende rolle. Denne rolle udmenter sig i
en funktion som idé-mellemmand eller idé-agent, som kan karakteri-
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seres ved, at OECD snarere end selv at udvikle nye idéer fungerer
som en szrdeles effektiv mekanisme til at opsamle og sprede idéer,
der er udviklet i de dominerende medlemsstater.

I det folgende vil det blive studeret neermere, hvordan, hvorfor og
med hvilke konsekvenser den nuvarende generalsekreteer Donald
Johnston hele tiden taler om ‘globalisering’. I de ovennavnte arlige
strategipapirer er det en gennemgaende linje, at skonomiens globali-
sering kraever, at der igangsaettes strukturreformer med henblik pa at
justere OECD-gkonomierne til at kunne deltage i den sakaldte ver-
denskonkurrence. Globaliseringsprocessen er irreversibel, det vil
sige, den kan ikke standses, og den beskrives som en god og sund
proces, idet den fremskynder nogle strukturreformer, der ifelge ge-
neralsekreteeren gavner rig som fattig. Herudover betyder globalise-
ringen, at OECD har faet en ny og vigtig rolle, nemlig den at formu-
lere strategier, der kan gere tilpasningsprocesserne i medlemssta-
terne si hurtige og effektive som muligt.

Nedenfor vil det blive konkluderet, at OECD for det forste befin-
der sig i en gkonomisk- savel som en identitetskrise. Seerligt de store
bidragsydere er begyndt at stille sig kritiske over for OECD’s virke.
Dette bevirker for det andet, at OECD bliver meget lydher over for
disse vigtige medlemsstaters ensker og forsikrer disse om, at ‘OECD
is not a classical think tank, but responds to the needs of those who
will use our work’ (OECD, 2000g: 3). For det tredje konkluderes det,
at OECD’s globaliseringsdiskurs er blevet si dominerende, fordi
amerikanske toppolitikere 1 begyndelsen af 1990’erne begyndte at
analysere det amerikanske samfund netop i lyset af globaliseringen. I
denne periode begyndte man at forklare den amerikanske befolkning
behovet for omfattende strukturreformer netop ved at referere til en
relativt uspecificeret, men irreversibel globaliseringsproces. For det
fierde konkluderes det, at denne helt serlige amerikanske globalise-
ringsdiskurs blev overfort til OECD, som med stort held og dygtighed
indarbejdede den i samtlige af organisationens aktivitetsomrader. En-
delig gives der eksempler pa, hvorledes denne diskurs ogsa via OECD
har vundet indpas blandt danske politikere og embedsmend.

Globalisering

Globaliseringsprocesser kan teoretiseres pa mange mader. Litteratu-
ren er bred, og blandt forskere er globaliseringsdebatten karakterise-

150



ret ved en betydelig grad af uenighed. Nedenstdende tabel opsum-
merer pa en meget forsimplende made hovedskillelinjerne 1 den
igangveerende debat mellem iseer gkonomer (Weiss, 1998: 169; Mar-
cussen, 2000c¢):

Tabel 6.1. Konkurrerende akademiske diskurser om globaliseringen og statens
autonomi

Globaliseringen er ...

... et nyt og revolutio- ... et gammelt og ikke
nerende fenomen specielt afgorende
feenomen
Staten har ...
... mistet suverznitet pa Stru.kt.ur— Aktor-
vigtige omrader deterministerne pessimisterne
...Ostadlgvs.ek suveraenmtet Moderate Aktor-
pa de vigtigste omrader strukturalister optimisterne

Den ene konfliktlinje vedrerer, hvorvidt globaliseringen kan siges at
veere et kvalitativt og kvantitativt nyt fznomen. Pa den ene side
fremhaever en raekke forskere, at varestremmene er eksploderet siden
1970’erne, og at kapital- og investeringsstremmene pa tilsvarende
vis har udviklet sig eksponentielt siden midten af 1980’erne. Pa den
anden side stiller en raekke historisk orienterede skonomer sig skep-
tisk overfor, hvorvidt denne udvikling kan siges at overga de forhold,
som vi kender fra perioden for forste verdenskrig. En anden kon-
fliktlinje vedrerer spergsmalet om, hvorvidt de nationale stater, vi
kender i dag, har frihedsgrader i den globaliserede verdensekonomi
til at fore ideologisk baseret gkonomisk politik ud i livet. En rekke
gkonomer mener, at en konsekvens af globaliseringen er, at disse fri-
hedsgrader er forsvundet — specielt for sméa dbne skonomier som
den danske. Heroverfor star andre skonomer, der mener, at national-
staten stadig er den vigtigste organisatoriske enhed i den globalise-
rede gkonomi, og at politikere derfor stadig har handlefrihed til at
gore en forskel.

Disse to skillelinjer medferer, at det er muligt at skelne mellem
fire forskellige forestillinger om globaliseringen og statens rolle i for-
hold hertil. For det forste mener de sikaldte ‘strukturdeterminister’,
at de nationale politiske beslutningstagere star over for en ny situa-
tion, som ma4 indregnes i deres planlaegningsproces (O’Brian, 1992;
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Ohmae, 1990; Reich, 1993). Ifelge denne optik er den ansvarlige na-
tionale politiker i et dilemma. ’a den ene side er vore politikere kon-
fronteret med storre og sterre krav om at producere beslutninger,
ydelser og serviceydelser til befolkningen. P4 den anden side er disse
politikere blevet mindre og mindre i stand til selv at kunne bestemme
beslutningernes indhold og konsekvenser pa grund af den markant
forandrede og globaliserede verdensgkonomi. Dette er en af grun-
dene til ifelge denne optik, at beslutningstagere verden over frivilligt
overlader beslutningskompetence til internationale og supranatio-
nale fora — herunder EU. De ansvarlige politikere har simpelthen
ikke andre valgmuligheder.

Et andet synspunkt er karakteriseret ved ‘akterpessimisme’ (Hirst
& Thompson, 1999; Strange, 1996). Disse forskere er enige med den
foregaende gruppe i, at staterne i den internationale gkonomi ikke
har og aldrig har haft suvereenitet og magt til at gore, som det passer
dem. Staten er ifelge denne optik, ikke den eneste akter i den inter-
nationale gkonomi, som har noget at skulle have sagt. Tvertimod er
den internationale ekonomi karakteriseret ved at veere forbavsende
pluralistisk og kendetegnet ved tilstedeveerelsen af en lang raekke of-
fentlige, halvoffentlige og private akterer, der er graenseoverskri-
dende i deres virke. Akterpessimisterne tillegger imidlertid ikke de
igangvaerende udviklingsprocesser nogen betydning i denne forbin-
delse. Som nzvnt ovenfor mener disse forskere ikke, at globalise-
ringen er noget specielt nyt eller globalt fenomen.

En tredje gruppe forskere kan beskrives som ‘moderate struktura-
lister’ (Gill, 1995). Globaliseringen er noget afgerende nyt, men det
interessante ifelge disse forskere er, at globaliseringen er bragt til veje
af en raekke transnationalt organiserede akterer — herunder statsle-
dere, og hvis der er politisk enske hertil, kan globaliseringen ogsa
skrues tilbage af selv samme aktorer. Et instrument hertil kunne
vere en skat pa transnationale transaktioner, som blev diskuteret ved
det arlige World Economic Forum i den svejtsiske skisportsby Davos
ijanuar 2001. Globaliseringen har alvorlige konsekvenser for en lang
raekke mennesker, men dette betyder ikke, at den politiske og skono-
miske elite har mistet magt, evne eller vilje til at gennemfore politiske
programmer. Man ma forstd, mener disse forskere, at den nuvee-
rende globalisering er en bestanddel af en storre politisk program-
erklering. Pa den made er den en afspejling af eksisterende magtfor-
hold pé globalt plan (Sklair, 2001).

Endelig for det fjerde kan ‘akteroptimisterne’ ikke se, at de nuvae-
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rende udviklingstendenser pa nogen som helt betydningsfuld made
rokker ved det grundleggende forhold, at kun statsledere kan tage
bindende beslutninger om deres egne suveranitetsforhold. Sa laenge
dette er tilfeeldet, og sa leenge disse statsledere har viljen til at handle
som ledere, vil verdensorden forsat vaere karakteriseret af interstats-
lighed snarere end globalisering (Waltz, 2000; Weiss, 1998).

Denne korte eksercits 1 den igangvarende akademiske debat pa
globaliseringsomradet blandt iseer gskonomer er kun medtaget for at
sld et enkelt forhold fast: nemlig det, at der potentielt set er mange
forskellige, legitime og rimelige argumenter at tage i anvendelse, nar
debatten kredser omkring globaliseringsfeenomenet. Blandt forskere
eksisterer der altsa en pluralistisk tradition pa dette omrade, al den
stund at man er uenige om, hvad globaliseringen er, og hvilke konse-
kvenser globaliseringen har. Det overraskende er imidlertid, at en sa-
dan pluralisme tilsyneladende tkke eksisterer blandt politiske beslut-
ningstagere. Hvor forskere normalt plejer at veere enige om en raekke
grundprincipper omkring det objekt, de studerer, plejer selve essen-
sen af det politiske metier at vaere, at forskellige politiske gruppe-
ringer etablerer en synlig uenighed for at demonstrere, at de hver for
sig er indehavere af et markant synspunkt. I fortolkningen af globali-
seringen lader det imidlertid til at forholde sig lige omvendt (Mar-
cussen, 2000¢)!

Et par eksempler kan illustrere dette. Citaterne i figur 6.1 har alle
det til feelles, at de er hentet fra ledende danske socialdemokrater un-
der @MU-kampagnen, som udspillede sig i perioden marts til sep-
tember 2000:

Det, vi ser udtrykt i folgende citater, er en helt serlig opfattelse af,
hvilke konsekvenser globaliseringen har for det danske politiske sy-
stem, og hvad man som politiker kan gore for at imgdekomme denne
udvikling pd den mest hensigtsmaessige made. Kort sagt bliver den
Okonomiske og Monetere Union afbilledet som en politisk ensk-
veerdig konstruktion, fordi den netop forhindrer, at en udefineret
globaliseringsproces kan komme til at underminere den danske vel-
feerdsstat og Folketingets position i det danske demokrati. Globalise-
ringen er altsa forestillet som noget udefrakommende, som vi skal
beskytte os imod, og som tvinger os til at tage visse forholdsregler,
blandt andet at Danmark gar aktivt med i den europeiske gkono-
miske integrationsproces. Altsa et udtryk for en strukturdetermini-
stisk diskurs som defineret ovenfor.
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Euroen er det europaeiske solidariske svar pa globaliseringen.
Ritt Bjerregaard (S), ‘Synspunkt’, Socialdemokraten, September 2000.

EU og euroen er ikke en trussel imod dansk selvstaendighed eller velfaerds-
samfundet. Tveertimod kan vi feelles med andre europeeiske lande forhindre,
at globaliseringen forvandler det danske Folketing og andre nationale parla-
menter i Europa til et demokratisk museum uden mulighed for at indfri veel-
gernes krav om regulering af markedskraefterne og udvikling af velfaerden.

Claus Larsen-Jensen (S), anden behandling i Folketinget af lovforslag
nr. L 288: Forslag til lov om Danmarks deltagelse i den faelles valuta,
torsdag 24. august 2000.

Det europaeiske samarbejde om den europeaeiske valuta er en vigtig del af
det politiske svar pa den omfattede globalisering.

Socialdemokratiet, ‘Den officielle begrundelse for et Ja til Danmarks del-
tagelse i den feelles valuta ved folkeafstemningen den 28. september
2000’, Udenrigsministeriet, September 2000.

Globaliseringen ... Uanset udfaldet af folkeafstemningen i torsdags er de
konstante internationale forandringer en realitet. De vil veere et livsvilkar for
Danmark i fremtiden ... i form af et pres pa vores velfeerd.

Poul Nyrup Rasmussen (S), abningsredegarelse i Folketinget tirsdag
den 3. oktober 2000 kI. 12.00

Figur 6.1. Socialdemokratiske lederes kobling af globaliseringsfeenomenet og
OMU’en

Sa kan man jo pasta, at dette udpluk af citater er udtryk for ‘sund
fornuft’. For er det ikke rigtigt, at globaliseringen er et kvalitativt og
kvantitativt nyt fenomen, som har haft afgerende konsekvenser for
de politiske frihedsgrader? Har Poul Nyrup Rasmussen, Ritt Bjerre-
gaard og Claus Larsen-Jensen ikke ret, nar de siger, at betingelserne
for at fore politik er fundamentalt forandrede? Som svar skal blot
erindres om, at der jo netop ikke er enighed omkring disse forhold
blandt de forskere, som beskaftiger sig med dette. Som vist ovenfor
deler forskere sig i fire omtrent lige store grupper pa dette sporgs-
mal. Blandt akademikere, som studerer disse processer, er der faktisk
en meget udpraeget pluralisme pa omradet. I modsatning til den po-
litiske diskurs, som har lejret sig omkring den strukturdetermini-
stiske version af globaliseringen, er der, som illustreret ovenfor,
mindst fire konkurrerende diskurser blandt akademikere.

Dernest kunne man fremheaeve, at de socialdemokratiske citater
ovenfor er taget ud af en helt specifik sammenhang (OMU-kam-
pagnen), som mé have afgerende indflydelse pé, hvilken mening
man med rimelighed kan tilleegge disse citater, og hvilken tyngde de
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matte have i den generelle politiske debat. Man kan mene, at cita-
terne ovenfor er udtryk for en specifik dansk holdning, der bliver
fremfort i en helt serlig situation. Over for dette synspunkt — at det
er et sarligt dansk feenomen at lave denne direkte kobling mellem
globaliseringen og OMU’en — kan man fremhave, at vi ikke skal
lengere veek end til vore nabostater for at finde en tilsvarende ana-
lyse, hvilket fremgar af folgende citater:

Euroen medfarer omfattende reformer. Det er den bedst mulige made at
styre globaliseringen pa.*

Dominique Strauss-Kahn, ‘Pour un pacte de croissance européen’, Club
de convictions, le 17. marts 1999.

EMU is an answer to the challenges of globalised financial markets.

SPD, ‘Europe a united continent of peace, welfare and social security’.
Resolution adopted by the Party Conference held from 2 to 4 December
1997 in Hanover.

* Leuro est porteur de réformes profondes. Il est le meilleur instrument possible de
maitrise de la mondialisation.

Figur 6.2. Tyske og franske socialdemokraters diskurs om forholdet mellem
globalisering og @MU’en

I de tyske og franske socialdemokratiske partier deler man altsa den
danske vurdering af sammenhangen mellem globaliseringen og
OMU’en. Det fremgar, at der i Europa har udviklet sig en ensartet
made at tale om globaliseringen pa (Marcussen, 2000¢). Globalise-
ringen er uspecificeret — det er noget ‘derude’, som tvinger politikere
til at reagere. Globaliseringen er desuden noget afgerende nyt bade
kvalitativt og kvantitativt. Dette perspektiv vil jeg kalde for den
‘strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs’. Den siger, at globali-
seringen er et nyt og sterkt fenomen, som har frataget politikerne de
fleste af deres traditionelle styringsinstrumenter. Globaliseringen er
irreversibel og truende.

Denne diskurs deles af europziske socialdemokrater. Det er an-
dre steder blevet illustreret, at det ikke kun er europeiske socialde-
mokrater, der deler den strukturdeterministiske opfattelse af globali-
seringen. Opfattelsen deles af socialdemokrater — hvor forskellige de
end matte veere pa andre punkter — over hele kloden (Marcussen,
2000c). Det er ikke noget nyt, at hgjreflgjen — iseer den liberale hojre-
floj — har betragtet globaliseringen som den bedste forsikring mod
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socialisme (Anders Fogh Rasmussen), og at Margaret Thatcher
brugte det sakaldte TINA-argument (There Is No Alternative). Det
nye er, at nu er sakaldt tredjevejs- (Neue Mitte eller Ny Start) social-
demokrater ogsa begyndt at tage denne diskurs i anvendelse, nar
upopulere reformer og tiltag skal gennemferes pd det nationale
plan. Og det er ikke kun @MU’en, der kobles op pa den strukturde-
terministiske version af globaliseringsdiskursen. Alle mulige andre
strukturreformer haftes ogsa op pa globaliseringen, sdsom reformer
af velfeerdsstaten, reformer af den offentlige forvaltning, reformer af
arbejdsmarkedet og reformer af uddannelsessystemet.

Hvordan kan vi forsta den hegemoniske status, som den struktur-
deterministiske globaliseringsdiskurs har faet blandt socialdemokra-
tiske politikere i Europa — og hvad har OECD med dette at gore?

Som oftest er det sociologen Anthony Giddens, der bliver refere-
ret til, nar diskussionen falder p4 moderne socialdemokraters ‘tredje-
vejs-ideologi’ (Giddens, 1998, 1999). Men begrebet ‘den tredje vej’
er betydeligt &ldre. Her skal vi blot ga tilbage til midt-1980’erne, da
Al From og andre satte en tredjevejs-bevagelse 1 gang 1 USA ved at
grundlegge The Democratic Leadership Council (DLC) # - en
gruppe amerikanske demokrater, der befinder sig pa midten og over
mod hgjre pa den politiske scene (Marlowe, 1999).

DLC definerer sig selv som et ‘idea center, catalyst, and national
voice for a reform movement that is reshaping American politics by
moving it beyond the old left-right debate’, og gruppen lancerede
begrebet ‘den tredje vej’, da den forberedte Bill Clintons preesident-
valgkamp 1 1991-1992. Ved DLC’s kongres i Cleveland, Ohio, i maj
1991 vedtog man en resolution med titlen The New American Choice,
som gik hen og blev grundlaget for Demokraternes politiske plat-
form forud for prasidentvalgkampen. I denne resolution aner man
de forste elementer af den strukturdeterministiske globaliseringsdis-
kurs. Resolutionen blev senere udviklet til det mest klare udtryk for
en moderne tredjevejs-ideologi, der 1 juli 1996 fik titlen The New
Progressive Declaration. Teksten understreger, at vi lever i1 en kvalitativ
og kvantitativ ny tid, der kreever fundamentale reformer i etablerede
tankeset, rutiner og organisationsformer:

29 www.dlcppi.org/
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Global confusion. The end of the Cold War has weakened the
domestic consensus behind vigorous U.S. global leadership,
leaving us uncertain of our role in the world, torn between the
impulse to lead and the temptation to turn inward. These chal-
lenges demand more new policies, they demand sweeping
changes in the basic structure of government [...] As the era of
big government comes to a close, we must reconstruct the pro-
gressive agenda in keeping with the organizational, political, and
social imperatives of the Information Age (From, 1998: 4).

I dag tager DLL.C @ren for, at tredjevejs-ideologien med dets struk-
turdeterministiske analyser er blevet spredt ud til resten af verden til
for eksempel Tony Blair, som kom til magten med et lignende bud-
skab 1 1997, og Gerhard Schroder, som det med en tredjevejs-ideo-
logi for ferste gang i mere end femten ar Iykkedes at bringe socialde-
mokraterne til sejr over Helmut Kohl i kanslervalget i 1998.%°

Dette vil nok vaere for meget ere at tilskrive DLC. Et faktum er
imidlertid, at Bill Clinton som USA’s president medbragte disse nye
idéer til internationale fora, hvor der kunne finde en spredning sted.
For eksempel. lancerede Clinton som noget af det forste en sakaldt
‘global growth strategy’ i G7-regi, der ville indebere, at de gkono-
misk mest magtfulde stater i verden skulle gd sammen om at koordi-
nere deres makrogkonomiske strategier (Putnam, 1994). Konkret
blev det fra Clintons side foreslaet, at USA skulle forpligte sig til at
reducere det amerikanske budgetunderskud, mens Japan og Tysk-
land samtidig skulle bruge deres respektive budgetoverskud til at
seette gang 1 de verdensgkonomiske hjul. Indholdet af denne strategi
kan bedst karakteriseres ved global efterspergselsstyring, hvor de en-
kelte G7-lande skulle tage hensyn til de evrige staters placering i den
gkonomiske konjunkturcyklus.

Reaktionen pa dette forslag var dog langt fra opmuntrende. Hver-
ken Japan eller Tyskland havde til hensigt at kaste sig ud i et sadant
eksperiment (Bayne, 2000). For Tysklands vedkommende havde
man ladet sig overtale til noget tilsvarende ved G7-topmedet i Bonn
1 1978, hvilket forte til, at kansler Helmut Schmidt (SPD) matte
leegge navn til det forste tyske budgetunderskud i mands minde. Han
betegnede selv denne episode som en ‘keynesiansk faelde’ (Putnam &
Henning, 1989). For Japans vedkommende var der i gvrigt en gene-

30 www.dlcppi.org/ppi/3way/3wayglobal.htm.
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rel uvilje mod at lade sig koordinere af USA. Til sidst bakkede ogsa
Bill Clinton tilbage fra den globale vaekststrategi og bad sine folk om
at ga 1 tenkeboks til naeste topmede.

I retrospektiv kan man sige, at Clinton’s folk nu rettede deres op-
meerksomhed vek fra internationalt koordinerede makrogkonomiske
strategier til den hjemlige scene. Hvor lgsningen pa de internationale
vaekstproblemer for var defineret som et spergsmal om international
samarbejde, blev det nu defineret til at veere et speorgsmal om ‘at
bringe sit eget hus i orden’. Ved det efterfolgende G7-topmede i
1994 lancerede den nyvalgte amerikanske praesident derfor en sa-
kaldt ‘structural adaptation strategy’. Strategien gik kort sagt ud pa,
at international ekonomisk vakst kunne initieres, hvis hvert enkelt
G7-land satte sig for at forbedre nationalgkonomiens udbudsside
gennem reform af kapitalmarkeder, arbejdsmarkeder og skattesyste-
mer. En sddan tankegang adskilte sig fra ‘the global growth strategy’
ved, at det ikke leengere var ‘eftersporgselssiden’, der var i centrum,
og at denne strategi ikke nedvendigvis kreevede international samar-
bejde. Den nye strategi var udelukkende afhangig af, at de vestlige
gkonomier pa den ene eller anden made var optaget af, hvorledes de-
res egen gkonomi fungerede internt. Denne strategi 1a helt i forleeng-
else af tidens mode og fandt derfor straks opbakning hos de evrige
G7-lande. Lidt efter lidt fedtes den strukturdeterministiske globali-
seringsdiskurs, idet hjemlige reformer skulle selges som ‘nedvendige
set 1 lyset af uspecificerede globaliseringsprocesser’ (Putnam, 1994).

I G7-sammenhang kom Clintons ‘structural adaptation strategy’
senere til udtryk i en ‘global job strategy’, der blev lanceret i Detroit
den 12.-13. marts 1994. Pa vegne af G7’s jobkonference konklude-
rede US Treasury Secretary Lloyd Bentsen:

Let me say that we’re facing tremendous change [...] We need to
extract the most from change that we can. That’s why it is criti-
cal that we prepare our economies, and most importantly, our
people, for the challenge that awaits us in the next century [...]
In our differing economies and societies, structural reforms can
make our labor markets and employment systems far more
adaptable to change. We need, carefully and in our own ways, to
pursue policies to take down barriers, and to strengthen our
markets. Actively anticipating and responding to labor market
needs can help meet the challenge of change [...] The structural
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reforms in labor and social programs will be more successful if
they are supported by sound macroeconomic policies that pro-
mote growth (Bentsen, 1994).

‘Globalisering’ karakteriseres her som ‘tremendous change’, der kree-
ver strukturelle reformer af arbejdsmarkedet og en stabilitetsoriente-
ret gkonomisk politik.

Pa det efterfolgende mode i Napoli, 8.-10. juli 1994, fremgar den
strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs i det endelige kommu-
niké i en nasten programmatisk form:

We have gathered at a time of extraordinary change in the world
economy. New forms of international inter-action are having
enormous effects on the lives of our peoples and are leading to
the globalization of our economies [...] How can we adapt exist-
ing institutions and build new institutions to ensure the future
prosperity and security of our people? [...] We will concentrate
on the following structural measures. We will: increase invest-
ment in our people [...] reduce labour rigidities which add to
employment’s cost or deter job creation, eliminate excessive re-
gulations and ensure that indirect costs of employing people are
reduced wherever possible [...] pursue active labour market
policies [...] encourage and promote innovation [...] promote
competition, through eliminating unnecessary regulations and
through removing impediments to small and medium-sized
firms.>!

Aret efter i Halifax ved G7-modet den 15.-17. juni 1995 bekraeftedes
denne vakststrategi — ngjagtig som den er blevet det ved alle G7-
meder lige siden (Bayne, 2000). Umiddelbart forud for medet trak
den davaerende IMF-generaldirekter linjerne i den strukturdetermi-
nistiske globaliseringsdiskurs meget klart op:

But judge for yourselves: Mexico, Barings, the dollar crisis.
These three crises bear the marks of a new world dominated by
the forces of globalization, a world to which our countries and

our institutions must urgently adapt as best they can. It is

31 www.library.utoronto.ca/g7/summit/1994naples/communique/.
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against this background of globalization that the Halifax Sum-
mit will take place (Camdessus, 1995).

Det, der i dette kapitels perspektiv gor Halifax-medet interessant, er,
at det afsluttende kommuniké eksplicit anbefaler, at OECD 1 Paris
begynder at beskaeftige sig mere systematisk med globaliseringsfaeno-
menet og dets konsekvenser for strukturel tilpasning for OECD’s
medlemsstater. Som vi nu skal se, lader det til, at diverse udvalg og di-
rektorater i OECD herefter systematisk begynder at koble globalise-
ringsfeenomenet pa de policy-omrader, man allerede beskaftiger sig
med. I The Economics Department begynder man saledes at lave en di-
rekte kobling mellem uspecificerede globaliseringsprocesser og beho-
vet for en stabilitetsorienteret gkonomisk politik. I Public Management
Service kobler man globaliseringen med nedvendigheden af at indfere
‘New Public Management’ styringsredskaber i medlemsstaterne, og i
direktoratet, der beskeeftiger sig med industrielle forhold, inddrager
man globaliseringen i debatten om fleksible arbejdsmarkeder.

Som opsummering pa denne diskussion, har vi nu fulgt en enkelt
1dé — den strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs — fra at vaere
ingen steder til, via DLC 1 1991-92, Praesident Clinton 1993-94 og
G7 1994-95, at veere et central inkorporeret element 1 OECD’s ar-
bejde fra 1995 og fremefter.

Vi mangler nu kun at studere OECD’s rolle i dette forleb lidt neer-
mere, samt at se hvorledes denne strukturdeterministiske globalise-
ringsdiskurs manifesterer sig i den danske centraladministration.

OECD og globaliseringsdiskursen

OECD er naturligvis ikke den eneste internationale organisation, der
1 midten af 1990’erne systematisk begyndte at koble globaliserings-
argumentet pa de gaeengse argumentationskeder. IME FN og EU-
Kommissionen har hver for sig ligeledes veret sardeles aktive i
spredningen af denne idé. Nar vi studerer OECD som idé-agent for
amerikansk inspirerede idéer, er det altsa ikke et forseg pa at argu-
mentere for, at OECD har spillet en unik rolle i denne forbindelse.

Nar OECD optraeder som idé-agent, sker det ikke, uden at
OECD som organisation fér sat sit maerke pé selve idéen. Idéen spre-
des altsa ikke uforandret via OECD til organisationens medlemssta-
ter. OECD bidrager til spredningsprocessen med noget af sit eget

160



tankegods. OECD optraeder som idé-agent for at ‘behage’ organisa-
tionens mest magtfulde medlemmer, men videregiver ogsa en serlig
OECD-version af den strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs.

Ugerne og méanederne for den davaerende generalsekreter Jean-
Claude Paye matte forlade posten til fordel for canadieren Donald
Johnston, introduceres den accelererende globalisering af ekono-
mien pa OECD’s dagsorden (OECD, 1996d). Pa et af de sidste
pressemader slas det sdledes fast med syvtommersem, at globalise-
ringen er det, ‘der sterkest preeger dette ti-ar’ (Borsen, 1996¢). Den
nytiltrddte generalsekreteer Donald Johnston begyndte straks at
spinde videre pa den ende, han havde arvet fra sin forgenger. Dette
skete som navnt ved, at han ivrigt diskuterede globaliseringsproces-
ser 1 de interne strateginotater, der var stilet til medarbejderne og de
nationale OECD-ambassaderer. Seerligt opmarksom var han pa at
udpensle den fremtraeedende rolle som OECD kunne fa i fremtiden
ved at hjzlpe til med at sprede den amerikansk inspirerede globalise-
ringsdiskurs (OECD, 1998d: 17). Men ogsa udadtil i offentligheden
begyndte generalsekreteeren straks at tale om globaliseringen pa
vegne af hele organisationen. For Donald Johnston er globalise-
ringen ‘det, der styrer dagsordenen for alles vedkommende’ (Berling-
ske Tidende, 1997), fordi vi lever i en ‘ny global tidsalder’ (Johnston,
1997), og hans motto er meget sigende blevet ‘Globalise or fossilise’
(Johnston, 1999).

I sidste halvdel af 1990’erne lader det til, at hele OECD’s sekreta-
riat tilskyndes til at inddrage globaliseringsfeenomenet i den officielle
diskurs og analyse. Men for at fa et mere akkurat billede af, hvad der
sker inde 1 OECD, nar en ny idé passerer forbi, er det nadvendigt at
skelne mellem de idé-tilpasningsprocesser, der finder sted i forskel-
lige OECD-direktorater. I det folgende vil jeg fokusere mere detalje-
ret pa en lille enhed i OECD, nemlig The Public Management Service,
og pa hvordan denne enhed har formaet at inkorporere den struktur-
deterministiske globaliseringsdiskurs i den gvrige diskursive produk-
tion.

Som det har veeret diskuteret i kapitel to, er PUMA ikke et af de
oprindelige kernedirektorater, der udger grundlaget for OECD’s
selvforstaelse, sdsom The Economics Department, The Development
Cooperation Directorate, The Directorate for Science, Technology and In-
dustry og The Directorate for Food, Agriculture and Fisheries.

Det fremgar af flere personlige interview med ansatte i OECD, at
PUMA siden 1995 og isar efter den nye generalsekreter, Donald
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Johnstons, tiltreeden i 1996 har vaeret nedt til at markere sig meget
mere markant 1 OECD-regi for at kunne begrunde sin eksistensbe-
rettigelse. PUMA er blevet udsat for sterre sparerunder, men har si-
den 1995 forsegt at lancere flere kampagner med henblik pa at gore
sig synlig og nyttig. Dokumentet Governance in Transition (OECD,
1995) kan betragtes netop som et programmatisk initiativ, der skal
tegne PUMA’s hovedopgaver i fremtiden (Lerdell & Sahlin-Anders-
son, 1997). I dokumentet praesenteres forst og fremmest et st los-
ninger (streng nedvendig reform af den offentlige sektor), og man
ender med at konkludere, at et relevant problem, som disse lgsninger
kan kobles pa, ma veere en uspecificeret globaliseringsproces. Dette
lader til at veere et Klart eksempel pa en strukturdeterministisk forsta-
else af globaliseringsprocesser og en indikation pa, at PUMA er pa
(desperat) udkig efter en konstituerende rolle i OECD. Her folger et
par eksempler fra rapporten, der illustrerer den rendyrkede kobling
mellem globalisering som et strukturelt og irreversibelt fenomen og
nedvendigheden af reformer i den offentlige sektor:

Increasing global interdependence, uncertainty, and accelerat-
ing change is a major challenge [...] Governments must strive to
do things better, with fewer resources, and, above all, differently
(OECD, 1995: 7).

An increasingly open international economy puts a premium on
national competitiveness [...] Radical change is required in order
to protect the very capacity to govern and deliver services
(OECD, 1995: 15).

A variety of factors have come together to make reform a burn-
ing issue. Key among these [is] the development of the global
market-place, which highlighted the impact of government ac-
tivities on national competitiveness (OECD, 1995: 19).

The external environment of the public sector has changed dra-
matically. A global market-place has developed [...] The freedom
of national governments to act individually is significantly re-
strained (OECD, 1995: 21).

Losningen pa globaliseringsudfordringen er, ifelge PUMA, netop
den type reforminstrumenter, man har arbejdet med i sekretariatet
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en drrakke: New Public Management (NPM).*> PUMA opsumme-
rer reformforslagene i ti punkter: prastationslen, prestationsmal, I'T
anvendelse, kundeservice, brugerafgifter, udlicitering, konkurrence i
den offentlige sektor, ledelse som i den private sektor, kontrol med
ressourceforbrug og deregulering.

Aret efter publicerer PUMA et arbejdspapir under titlen: ‘Globa-
lization: What Challenges and Opportunities for Governments’?
Endnu engang stadfeestes den strukturdeterministiske tilgang til glo-
baliseringsfzenomenet:

Globalisation and its many manifestations mean that borders —
of all sorts — are becoming increasingly difficult for governments
to define, let alone maintain. In consequence, national govern-
ments are being forced to redefine their roles, responsibilities
and policy relationships (OECD, 1996b: 4).

Og det understreges, at OECD (lees PUMA) er i en position, hvor
organisationen faktisk kan hjalpe medlemsstaterne med at reorgani-
sere og rekonceptualisere organisationsstrukturerne, -procedurerne
og -kulturerne i deres respektive offentlige forvaltninger: ‘Internatio-
nal organizations such as the OECD - by providing both real and
virtual fora for exchange — can also act as an important conduit in
this process’ (OECD, 1996b: 10; Washington, 1996).

Omkring 1999 har PUMA udviklet en komplet og sammenhan-
gende globaliseringsdiskurs, der har lejret sig i snart sagt alle enhe-
dens skrifter. Dette kan eksemplificeres med PUMA-rapporten
‘Synthesis of Reform Experiences in Nine OECD Countries’
(OECD, 1999b), hvori vi finder en elegant og relativ simpel kobling
mellem uspecificerede globaliseringsprocesser og behovet for NPM-
reformer. Som udgangspunkt redegores for, at samfundet er i krise.
Den offentlige sektor er overbebyrdet, utidssvarende og bekostelig,
og borgerne er i stigende grad utilfredse med den service, som tilby-
des af den offentlige forvaltning. Der eksisterer saledes en klgft mel-
lem borgernes forventninger til den offentlige forvaltning og den of-
fentlige forvaltnings reelle evne til at levere varen. Det er herefter, at
globaliseringsprocesserne kommer ind i billedet:

32 Standardtekster om New Public Management er: Hood (1991), Pollitt (1990), Os-
borne & Gaebler (1992), Massey (1993) og Aucoin (1990).
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With the onset of globalisation, decisions on roles and functions
that were previously a domestic responsibility were greatly influ-
enced by the international arena, raising concerns about sover-
eignty being impinged (OECD, 1999b: 3).

Globalisering defineres som det fenomen, at kapital, information,
idéer, teknologier, varer, serviceydelser og mennesker bevager sig pa
tveers af grenser med en hastighed, som man ikke for har oplevet
(OECD, 1999D: 4). Dette i sig selv ager behovet, ifelge PUMA-rap-
porten, for at ogsa den offentlige forvaltning er konkurrencedygtig i
forhold til andre leveranderer af serviceydelser. Konkurrencedygtig-
hed forstds her som forvaltningens evne til at producere de varer,
som borgerne eftersperger til lavest mulige pris og i bedst mulige
kvalitet. Dette kreever ifolge denne tankegang, at der indferes ‘strate-
gisk teenkning’ i den offentlige forvaltning. Strategisk teenkning defi-
neres som ‘a profound understanding of the existing realities, a clear
vision and understanding of the direction of the reform, and a deter-
mination of the roles and responsibilities of those carrying out re-
form so that the actions taken have a good potential to lead the re-
form towards the stated objectives’ (OECD, 1999b: 23). Med andre
ord, ‘strategisk teenkning’ er en forudsaetning for, at der kan imple-
menteres ‘strategisk ledelse’ — eller det vi tidligere har kaldt ‘New Pu-
blic Management’. Hermed er argumentationskeden bragt til ende,
og den strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs har opnéet en
formfuldendthed, der pa nesten automatisk vis kan inkorporeres i
nationale politikeres reformdiskurs.

OECD’s eget bidrag til denne idé-spredning er eksplicit beskrevet
pa en meget interessant made:

[...] external bodies, such as the OECD and WTO, often influ-
enced the direction of reform and supported it through the pub-
lication of comparative information about countries. This pro-
vided objective information to politicians and the public alike,
challenged the status quo, revealed different ways of operating,
and put pressure on governments to respond. Even where a coun-
try lacked economic imperatives to reform, and had the luxury of not
doing so, reputation-conscious governments, sensitive to unfavorable
comparisons with others, initiated albeit moderate change (OECD,
1999b: 4, min fremhaevning)!
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Med andre ord er PUMA sig meget bevidst om, hvilken rolle OECD
spiller 1 forhold til medlemsstaterne. Det udtrykkes meget Klart i
dette citat, at en af hemmelighederne bag en specifik idés gennem-
slagskraft — 1 dette tilfzelde idéen om en direkte arsagssammenhaeng
mellem globalisering og NPM — er, at den skal tilleeres og internalise-
res af OECD’s mest centrale medlemslande. Hvis en sadan lerings-
proces sazttes 1 gang og kommer til en succesfuld afslutning, bliver
det meget svert for de ovrige lande, typisk de sma og perifere lande,
ikke at vedkende sig denne idé om forholdet mellem uspecificerede
globaliseringsprocesser og reformer af den offentlige forvaltning.
Faktisk leber de lande, som enten ikke gnsker at tage NPM-reformer
1 anvendelse eller som direkte udtrykker tvivl om behovet for disse
reformer, en risiko for at blive social ekskluderet i OECD-klubben.
Frygten for social eksklusion fra OECD-eliten kan, jeevnfer diskus-
sionen i foregdende kapitel, udgere en meget effektiv leeringsmeka-
nisme, der gor, at det padgeldende lands beslutningstagere, helt uaf-
hangigt af om globaliseringen reelt spiller nogen rolle eller ¢j 1 be-
slutningsprocessen, begynder at fremfeore den strukturdetermini-
stiske globaliseringsdiskurs. Begynder man forst at anvende globali-
seringsdiskursen, er skridtet ikke sa lang til ogsa at iveerksatte nogle
af de NPM-reformer, som PUMA anbefaler.

En sidste indikation p4a, at den strukturdeterministiske diskurs for
alvor har vundet indpas 1 PUMA'’s selvforstaelse, er, at den nu er ek-
spliciteret 1 det sidst vedtagne firearige mandat for PUMA’s virke,
2000-2004:

As PUMA considers a new mandate and new directions in
which to take its work at the outset of the 21 century, its mis-
sion can be stated in concise terms: to promote good governance
[...] The growing demand for ‘good governance’ can be traced to
many sources. In an age characterized by what is called ‘global-
ization’, countries face challenges of keeping up with an irre-
versible process of increasing linkages which in some cases is
straining social relations [...] globalisation of economic and so-
cial policies creates a need for new capacities to exploit new op-
portunities (PUMA(99)7/revl; November 3, 1999).

Opsummerende kan man forst og fremmest konkludere, at en inter-
national gkonomisk organisation som OECD kan gribe en idé, som
er lanceret af en af dets magtfulde medlemsstater, for derefter selv at
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promovere idéen gennem organisationens egen officielle diskurs.
Det er ikke alle idéer, der har en chance for at blive spredt gennem
internationale organisationer. I dette tilfaelde har vi talt om en idé,
som lige fra starten er blevet hjulpet pa vej af verdens storste poli-
tisk-gkonomiske supermagt. For det andet kan det slas fast, at den
proces, hvorved en specifik idé spredes mellem OECD’s medlems-
stater, har sin egen dynamik. Hvis idéen forst gribes af et antal be-
tydningsfulde medlemsstater, bliver det sverere og svarere for de
ovrige medlemsstater legitimt at sige fra over for denne idé. Idéen
har néet et ‘tipping point’ (Finnemore & Sikkink, 1998) eller et ‘point
of no return’, der gor, at idéen spredes ved egen hjelp til de ovrige
medlemsstater gennem en sterk socialiseringsmekanisme. Endelig
for det tredje lader det til, at hver enkelt enhed 1 OECD pa sin egen
made forseger at bruge globaliseringsdiskursen til at styrke sin egen
position i OECD-regi. Vi har set, hvordan en marginal og truet en-
hed, PUMA, opnar en fornyet centralitet ved at koble sig pa en af ti-
dens diskursive moder. Herved placerer enheden sig i en position,
hvor det bliver svert for generalsekretaeren eller andre centrale in-
stanser at kraeve ressourcenedskaringer. En leder kan simpelthen
ikke legitimt nedlaegge en enhed, der producerer konsensus-idéer.

I naeste afsnit skal vi kort se pa, hvorledes danske forvaltningsenhe-
der har handteret den nye OECD-promoverede globaliseringsdiskurs.

Globaliseringsdiskursen i1 den danske
centraladministration

Samtidig med at man 1 1996 og 97 begyndte at fokusere pa globali-
seringen nasten overalt i OECD-regi (Johnston, 1997; OECD,
1997¢, e, f), begyndte enkelte enheder i1 den danske centraladmini-
stration ligeledes at fatte interesse for emnet. Embedsmend i Er-
hvervs- og Finansministeriet begyndte hver for sig at teenke over em-
net allerede 1 1996, fordi iseer Industrikomitéen i OECD havde veret
hurtige til at lancere globalisering som et interessefelt. Erhvervsrede-
gorelsen 1996 kan eksemplificere dette:

Globalisering er andet og mere end internationalisering ... for-
mar vi ikke at tage ordentlig bestik af udfordringerne og indrette
os pa de nye betingelser, vil det svaekke fundamentet for det vel-
feerdssamfund, som vi kender i dag ... Fordi globaliseringen be-
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tyder, at virksomheder, kapital og borgere bliver mere mobile,
kan globaliseringen blive en udfordring for velferdssamfundet
(Erhvervsministeriet, 1996: 20-21).

Derfor skaber globaliseringen et pres pa de enkelte lande for at
tilvejebringe erhvervsmeessige vilkar, der ikke er ringere end vil-
karene i andre lande ... For velfeerdssamfundet betyder globali-
seringen derfor, at den makrogkonomiske disciplin er blevet
strammere (Erhvervsministeriet, 1996: 22).

I lobet af 1997 materialiserede disse diskussioner sig i endnu flere
publikationer og konferencer. I oktober 1997 blev der for eksempel
afholdt en lukket konference omkring emnet med statsminister Poul
Nyrup Rasmussen som medeleder (Rasmussen, 1997). Blandt del-
tagerne var ansatte og politikere fra de ekonomiske ministerier og
eksperter fra OECD, der beskaftigede sig aktivt med globaliserings-
feenomenet.

Formelt set blev konferencen afholdt pa baggrund af fire publika-
tioner, der netop var kommet pa gaden: Globalisering og Dansk Oko-
nomi (Finansministeriet, 1997a), Internationalisering og den okono-
miske polirtk (Finansministeriet, 1997b), Danmarks position i interna-
tional belysming (Finansministeriet, 1997¢) og Erhvervspolitik 1 et
Globalt Perspektiv (Finansministeriet, 1997d). Alle rapporter inde-
holder et klart strukturdeterministisk perspektiv i deres behandling
af globaliseringsfeenomenet:

[Globaliseringen] fordrer, at omstillingsevnen i den danske oko-
nomi understeattes. Nodvendigheden i at veere parat til omstilling
og forandring eges yderligere af, at det er vanskeligt at forudsige
de fremtidige strukturelle pavirkninger [...] Kravene til makropo-
linkken er ogsa skaerpet. Globaliseringen har betydet, at de fi-
nansielle markeder reagerer hurtigere end tidligere, saledes at
ubalancer i skonomien relativt hurtigt straffes med hejere rente
eller forringelse af valutakursen [...] Endelig skerper globalise-
ringen behovet for internationalt samarbejde for bl.a. at undga
konkurrence pa skattemeessige serregler, subsidier, tekniske
handelshindringer etc. (Finansministeriet, 1997a: 3-4, frem-
heevet 1 original).
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Globaliseringen eger kravene til den gkonomiske politik. P en
raekke omrader forstaerker globaliseringen dog blot behovet for
at fore politik pad en méade, der under alle omstendigheder ville
styrke gkonomien (Finansministeriet, 1997a: 21).

Samme ar udvider Erhvervsministeriet sin dekning af globalise-
ringsproblematikken og bevarer den strukturdeterministiske vinkel:

For at kunne hgste alle frugterne af globaliseringen skal de en-
kelte skonomier kunne omstille og tilpasse sig de strukturelle
forandringer i erhvervene, som felger i kelvandet pa den globale
gkonomi (Erhvervsministeriet, 1997: 16).

Den nye globale konkurrence, hvor varer og kapital flytter sig
ubesveeret over landegraenser, har betydning for det enkelte
lands behov og muligheder for at fere politik ... Derfor er det
vigtigt, at Danmark gennem de senere ar har opnéet forbed-
ringer af den offentlige sektors finanser, samtidig med at der er
opretholdt et overskud péa betalingsbalancen, lav inflation og sta-
bil valutakurs (Erhvervsministeriet, 1997: 18-19).

Den storste udfordring ved globaliseringen er derfor at sam-
mens&tte en politik, der giver virksomhederne mulighed for at
deltage i den globale gkonomi og samtidig sikrer, at de sam-
fundsmessige gevinster fortsat bliver jevnt fordelt (Erhvervs-
ministeriet, 1997: 66).

Herefter udvikles den strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs
skridt for skridt, og snart sagt ethvert politisk tiltag kobles efterhan-
den pa denne serlige fortolkning af den internationale kontekst og
dens konsekvenser for det danske gkonomiske og politiske system.
Tidligere i dette kapitel blev der givet eksempler pa, hvorledes soci-
aldemokratiske ledere i Europa og Danmark konstruerer en kobling
mellem OMU’en og en raekke uspecificerede globaliseringsproces-
ser. Senest er globaliseringsargumentet blevet udvidet i Danmark og
udger nu grundsgjlen i regeringens argument for, at Danmark skal
engagere sig mere aktivt 1 Europeeisk integration (Udenrigsministe-
riet, 2001a). Statsminister Poul Nyrup Rasmussen har endvidere
gjort globaliseringen til den mest abenbare og akutte ‘udfordring’ for
den siddende regering (afslutningsdebat i Folketinget, 31. maj, 2001).
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1991/1992: Democratic
Leadership Council (DLC)
forbereder Clintons praesident-
valgkamp

1993: Praesident Clinton lance-
rer en efterspgrgelsorienteret
‘Global Growth Strategy’

1994: Clinton lancerer en ud-
budsorienteret ‘Global Job
Strategy’

E Globalisering kraever ar-
bejdsmarkedsreform

- » Fiasko

1995: G7-mgde i Halifax kon-
kluderer:

‘We urge the OECD to consider
the relationship between global-
ization and economic policy,
structural reform and employ-
ment policies’

1994: G7-mgde i Napoli konklu-
derer:

Globalisering kreever

E Reform af rigide arbejdsmar-
keder

E Aktiv arbejdsmarkedspolitik

E Innovation

E Konkurrence

1996: Dansk central-
administration

Interne diskussioner i Erhvervs-
ministeriet

Y

1995-1996: OECD

Industrikomitéen: Globalisering
kreever regelsanering og for-
aget konkurrence pa produkt-
markederne

EPC: Globalisering kreever
stabilitetsorienteret gkonomisk
politik

PUMA: Globalisering kreever
NPM

1997: Ehvervsministeriet
Erhvervsredegorelsen ‘97:

‘Globalisering kreever strukturel
tilpasning og oget konkurrence’

1997: Finansministeriet
Danmark som foregangsland:

‘Globalisering kreever strukturel
tilpasning og oget konkurrence’

Figur 6.3. Hvordan den strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs rejste

over tid og rum
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Der kunne findes mange andre eksempler fra den danske central-
administration, regeringen, de politiske partier og medierne, men
pointen er her, at vi nu har fulgt en serlig idé fra den lanceres 1 prae-
sidentkandidat Clintons valgkamp 1 begyndelsen af 1990’erne til den
dukker op som standardelement i centraladministrationens publika-
tioner fra 1997 og fremefter. Hele forlgbet, der varer fem-seks ar, er
forsegt illustreret i nedenstaende figur:

'T1 betingelser for agentvirksomhed

Udgangspunktet for dette kapitel var en raekke citater fra danske so-
cialdemokratiske ledere i @MU-valgkampen angiende forholdet
mellem globalisering og @MU’en. Argumentet i det ovenstaende har
veret, at disse socialdemokraters made at opleve og anvende uspeci-
ficerede globaliseringsdiskurser pa ikke tager udgangspunkt i den
pluralistiske akademiske litteratur pa omradet, men derimod i1 en
strukturdeterministisk international diskursiv trend, der har sin rod i
USA, og som blandt andet via OECD breder sig til Danmark. For-
malet har veeret at illustrere, at OECD, ud over at fungere som en de-
cideret idé-opfinder (kapitel fire), ogsa har en vigtig funktion som
idé-mellemmand eller idé-agent for stater, for eksempel USA. Via
OECD kan politiske moder altsa spredes til Danmark.

Med et helt andet sprogbrug end det, der har vaeret taget i anven-
delse ovenfor, opsummerer Robert Cox internationale organisatio-
ners agentfunktion pa felgende made:

One mechanism through which the universal norms of a world
hegemony are expressed is the international organization. In-
deed, international organization functions as the process through
which the institutions of hegemony and its ideology are devel-
oped. Among the features of international organization which
express its hegemonic role are the following: (1) the institutions
embody the rules which facilitate the expansion of hegemonic
world orders; (2) they are themselves the product of the hege-
monic world order; (3) they ideologically legitimate the norms
of the world order; (4) they co-opt the elites from the peripheral
countries; and (5) they absorb counterhegemonic ideas (Cox,
1996 [1983]: 137-138).
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Set i lyset af dette kapitel kan Cox’ konklusioner udvides til folgende
ti punkter:

For det forste er det ikke kun ‘sande’ idéer, der spredes via
OECD. Vi ved, at der blandt forskere er markante forskelle 1 vurde-
ringen af globaliseringens karakter og konsekvenser. Man kan derfor
tale om, at der eksisterer en diskursiv pluralitet blandt forskere pa
dette omrade. Det lader ikke til, at denne pluralitet afspejles i den po-
litiske debat om globaliseringen. Vi har ovenfor fulgt, hvorledes en
globaliseringsdiskurs — den strukturdeterministiske — er blevet kon-
strueret som ‘sand’ blandt politiske beslutningstagere. En enkelt idé
bliver saledes dominerende (hegemonisk) og opnar derfor status af
at veere legitim viden pa et omrade.

For det andet lader det til at simple og intuitivt logiske idéer spre-
des lettere end komplekse idéer. Man kunne opstille den hypotese, at
to af de fire konkurrerende globaliseringsdiskurser er mere simple og
intuitivt logiske end de to andre. Den strukturdeterministiske diskurs
(alt har eendret sig, derfor ma der finde tilpasning sted) og den aktor-
optimistiske diskurs (intet er nyt, og vi kan fortseette med at gore
som for) er simple og for de fleste mennesker intuitivt logisk opbyg-
gede. De to andre diskurser er sverere at forstd, men dog ikke af den
grund mindre ‘sande’ eller ‘gode’. Hvis denne hypotese holder, kan
dette imidlertid ikke hjelpe os til at forsta, hvorfor det netop er den
strukturdeterministiske version, der i sidste ende blev den domine-
rende pa bade hojre og venstre side af den politiske skala.

Der er for det tredje behov for ‘konsulenter’ og ‘teenketanke’ til at
formulere, ‘frame’ og konkretisere idéerne. Idéer som den struktur-
deterministiske og den akteroptimistiske globaliseringsdiskurs for-
muleres og lanceres ikke af sig selv. Det lader til, at den amerikanske
teenketank DL.C har haft en afgerende rolle at spille i lanceringsfa-
sen, hvor en rzekke smarte og internt logiske koncepter skal ‘frames’
og bredes ud til en storre skare.

For det fjerde kraever det en hvis magtbase at sprede idéer pa ver-
densplan. Hvorvidt teenketankens anstrengelser baerer frugt eller ej,
afhaenger af, om den, der i sidste ende skal std som den officielle tals-
person i den internationale kreds (den amerikanske preesident), har
en vis troveerdighed og/eller magtbase. Alt andet lige er det nemmere
for en amerikansk preesident at lancere nye koncepter med held, end
det er for andre randstaters politiske overhoveder.

Men magt pa udbudssiden er ikke alt! Der er for det femte ogsa
behov for en klart artikuleret eftersporgsel efter nye idéer. En sddan
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eftersporgsel kan skabes af en generel og alment folt krisestemning.
At en magtbase er nedvendig for at kunne sprede idéer, betyder
imidlertid ikke, at det er en tilstreekkelig faktor. Der skal ogsa veere en
vis eftersporgsel efter nye idéer. Og en sadan eftersporgsel fandtes
faktisk i halvfemsernes forste halvdel, idet de nye socialdemokratiske
regeringer 1 Europa havde behov for at ‘markere en ny start’. Schro-
der, Blair, Nyrup Rasmussen etc. havde behov for at vise, at der var
sket et regeringsskifte, og at man ikke havde tenkt sig bygge videre
pa de traditionelle socialistiske idealer, som efter kriserne i 1970’erne
og de socialistiske regimers sammenbrud var blevet godt og grundig
miskrediterede 1 befolkningen. De traditionelle socialistiske veerdier
var blevet miskrediterede i en sadan grad, at Francis Fukuyama
kunne tale om ‘the end of history’ (Fukuyama, 1992).

For det sjette ma nye idéer ‘tale til’ eksisterende politiske, gkono-
miske og administrative kulturer hos modtagerne. Endnu et krite-
rium ma vere til stede for at lancere en idé med held — og det er, at
denne idé skal passe ind i1 den kultur, som allerede dominerer blandt
modtagerne. Selvom tredjevejs-socialdemokrater eftersperger nye
idéer, eftersporger de ikke hvad som helst. Dette betad, som naevnt
ovenfor, at President Clinton ikke havde det store held med at lan-
cere en global vaekststrategi baseret pa koordineret eftersporgselssty-
ring. En sadan strategi var ikke leengere en del af den internationale
makrogkonomiske trend. Det var ikke leengere ‘god latin’ at tage af-
set 1 den type okonomiske raeesonnementer. Da Preasident Clinton
derimod begyndte at fokusere pa en udbudsstrategi, var der pludse-
lig lydherhed blandt verdens socialdemokrater, og det viste sig at
veere meget nemmere at ‘selge’ den strukturdeterministiske globali-
seringsdiskurs.

Internationale organisationer kan for det syvende hjelpe nogle
idéer pa vej 1 deres rejse verden over. En ting, som kan hjelpe idéer
pa vej ud over det ‘tipping point’, som er nadvendigt at passere for at
spredningen fir en egendynamik uafthaengig af Clinton-administra-
tionen, er, at internationale organisationer bruges som socialiserings-
fora. G7 er her det bedste eksempel pad denne spredningslogik. G7
bestar som navnt af de absolut veesentligste skonomier i verden, og
modetrends blandt disse lande vil som udgangspunkt vere interes-
sante for andre perifere lande, og dermed er disse potentielle kandi-
dater for idé-kopiering.

For det ottende kan internationale organisationer udnytte steerke
idéer til at konsolidere deres eksistensberettigelse. Men internatio-
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nale organisationer spiller ogsa en anden rolle end at samle de rigtig
magtfulde akterer i deres kreds. Internationale organisationer er,
som vi vil se 1 neeste kapitel, 1 konkurrence med hinanden om at ud-
byde de rigtige varer. Ved at tage fat pa moderigtige og ‘varme’ idéer
kan en international organisation forage dens egen legitimitet og rai-
son d’étre. Her er OECD og dens mange direktorater et eksempel.
Seerligt har vi set, hvordan en enkelt truet instans 1 OECD-regi har
faet fornyet centralitet ved at koble sig pa den strukturdetermini-
stiske globaliseringsdiskurs.

For det niende bliver populere, dominerende og moderne idéer
integreret i alle mulige policy-dokumenter i OECD’s medlemsstater.
Idéen konsolideres og institutionaliseres som en fast bestanddel af
den dominerende diskurs i disse lande. Et tegn p4a, at denne spred-
ningsproces faktisk har fungeret, er, at de nationale forvaltninger nu
begynder at integrere idéen i de mange hundrede reklame- og oplys-
ningsfoldere og brochurer, der produceres i disse ar. Finansministe-
riet kan 1 den forbindelse opfattes som en lyrikproducent, der har til
opgave at reproducere den dominerende diskurs og dermed placere
sig selv centralt i den offentlige debat (Jensen L., 2000; 2001).

For det tiende, nar der er blevet skabt national konsensus omkring
en idé, kommer den til at fungere som en adfserdsregel, der ikke kan
overtredes, endsige settes til debat. Et andet tegn pa, at diskursen
har opndet hegemonisk status, er, at en serlig eksklusionsmekanisme
treeder i1 kreeft. Alle, der ensker at gore karriere (politisk eller som
embedsmand), gor sit for at holde sig inden for den dominerende
diskurs’ rammer. Nar idéens livscyklus har naet dette stade, er der
ikke store chancer for, at en akademisk pluralitet kan gore sig geel-
dende i den politiske debat.
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KAPITEL 7

OECD som idé-kebmand:
forvaltningsetikken som case

Internationale organisationer er pa den ene side en del af internatio-
naliseringsprocessen, og pa den anden side nedt til at tilpasse sig selv
samme proces. Nye specialiserede internationale organisationer med
bade private og offentlige medlemmer dukker op og tilbyder sig selv
som idé-spredere, beslutningsfora, forhandlingsarenaer, analyseinsti-
tutter og regelproducenter. Kampen om medlemmer, ressourcer og
legitimitet er blevet serdeles hard. Den tid er ovre, hvor internatio-
nale organisationer kan tage deres eksistensberettigelse for givet. Kon-
stant udsettes gamle og nye internationale organisationer for et ac-
celererende konkurrencemessigt pres, og de tvinges derfor til at
tenke nyt og til at udvikle deres koncept. I den henseende er den
moderne internationale organisation pd mange omrader at sammen-
ligne med transnationale selskaber, der kontinuerligt sgger nye pro-
dukter, nye medlemmer og nye markeder.

Pointen er, at internationale organisationer ikke kun skal ses som
idé-opfindere, der skaber et behov blandt nationale forvaltningseliter
for at diskutere nye idéer. I nogle tilfelde er det mere givtigt at stu-
dere internationale organisationer som kebmend, der er ‘handlende
1 gode idéer’, og som folge heraf fremskaffer og forfiner idéer, der
har vist sig at veere efterspurgte pa ‘markedet’.

For OECD’s vedkommende drejer godt kebmandskab sig for det
forste om at veere serdeles opmarksom pa de debatter, der finder
sted blandt medlemmerne. Niar der dukker en ny trend op, skal
OECD kunne optraede som en toneangivende akter pa det nye mar-
ked. Er OECD blot en anelse bagefter, vil en anden international or-
ganisation markere sig pd omradet og derved trenge OECD ud pa
sidelinjen. Som neevnt tidligere fokuserede OECD’s forste generelse-
kreteer, Thorkil Kristensen, iseer p4 OECD’s rolle som vidensprodu-
cent pa de policy-omrader, hvortil der var givet eksplicit mandat
1 OECD-konventionen. Derfor kan det haevdes, at vigtige legitimi-
tetsgivende policy-omrader (som miljgpolitikken), som tiltrak sig
stor opmerksomhed i medlemslandene, gik OECD’s nase forbi i

174



1960’erne. Hvor Thorkil Kristensen selv engagerede sig i og stod
som garant for den videnskabelige kvalitet af de produkter, der blev
produceret af OECD, opfattede hans efterfolger, hollenderen Emile
van Lennep, det som sin opgave at kommunikere mere direkte med
medlemsstaterne og at svare pa disses umiddelbare policy-behov.
Denne trend forstaerkedes med henholdsvis franskmanden Jean-
Claude Paye og canadieren Donald Johnston ved OECD-roret. T'en-
ketankslogikken blev udviklet til en kebmandslogik, som man i
mange forvaltningskulturer vil forvente at finde blandt embedsmend.
Embedsmanden skal ifelge kebmandslogikken kunne forudsige,
hvilke situationer de politiske chefer vil arbejde sig ud i og dermed
ogsd have et svar parat, nar situationen opstar. Udfylder embeds-
manden (OECD) denne rolle fuldt ud, bliver han en uundverlig
sparringspartner for politikeren (medlemslandene).

Som et eksempel pa det stilskifte, der fandt sted 1 1969-70, da
Emile van Lennep tog over, kan nzvnes miljoomradet. Under Thor-
kil Kristensen blev miljgomradet defineret som et videnskabeligt felt,
og 1 hans arsrapporter til Radet kunne man lzse, at ‘Concerning the
future, the task of the OECD will depend on the problems coming
up in the economic field’ (Kristensen, 1962b). P4 trods af dette ud-
gangspunkt begyndte miljgemnerne at komme pa den videnskabe-
lige komités dagsorden i lobet af 1960’erne. Dette kan tages som ud-
tryk for, at der blandt OECD-medlemmerne var en stigende inter-
esse for miljgomradet, uden at dette dog manifesterede sig i konkrete
initiativer fra OECD’s generalsekreteer. Hvis Thorkil Kristensen
havde veret af kebmandstypen, ville han sandsynligvis have ud-
nyttet den spirende miljginteresse i medlemslandene til at placere
OECD centralt i debatten. Men det var han ikke. Det var Emile van
Lennep derimod, og som noget af det forste nedsatte han en decide-
ret miljgkomité med medfelgende miljedirektorat og budgetlinjer.
Gennem 1970’erne sergede OECD’s ny hollandske generalsekretaer
selv for at markere OECD som en ledende akter pd miljgomradet,
hvilket det tilsyneladende lykkedes ham i udpraeget grad (Long,
2000: 40).

For det andet handler godt kebmandskab om at opbygge og bibe-
holde et godt rygte som tenketank og idé-producent. OECD er af-
haengig af god presseomtale og ma mane ‘onde rygter’ i jorden, hvis
sadanne matte opstid. Hvis der for eksempel gar en historie om, at
OECD har rod i regnskabet (Financial Times, 2000; Le Monde, 2000),
er det vigtigt, at generalsekreteeren hurtigt er ude for at vise leder-

175



skab ved at mane disse onde rygter i jorden. Dette er vigtigt for re-
nommeéet, der kan blive den afgerende faktor for, hvorvidt det bliver
OECD og ikke en anden international organisation, der bliver tone-
angivende pa et omrade. OECD har derfor ogsa opbygget en effek-
tiv presse- og informationsafdeling og en meget omfattende publika-
tionsvirksomhed, der skal @ndre et sveert fortrengeligt renommé
som ‘indelukket’, ‘hemmelig’ og ‘eksklusiv’ og samtidig veere med til
at styre de historier, der udkleekkes om OECD. Den nuvarende ge-
neralsekreter betragter netop dette spergsmal om at sikre sig et godt
image iser blandt de nationale politikere som central for OECD’s
fremtidige udviklingsmuligheder. Umiddelbart efter sin tiltreedelse
gik Donald Johnston saledes i gang med at udvikle en sakaldt kom-
munikationsplan, fordi ‘OECD has traditionally been a relatively low
key international organisation’ (OECD, 1997g: 14). Formalet med
en sddan kommunikationstrategi svarer meget til den proces som
produktionsvirksomheder satter 1 gang for at praesentere deres pro-
dukter som szregne meerkevarer. OECD gnsker med en kommuni-
kationsstrategi, at organisationens anbefalinger, analyser og data op-
nar at fa en videnskabelig, objektiv og saglig status blandt medlems-
staterne, der ikke kan diskuteres.

For det tredje skal OECD som idé-kebmand vere god til at skaffe
nye kunder i butikken. Bade OECD’s forrige og nuvarende general-
sekreteer er da ogsa de sterste fortalere for at tiltreekke flere medlem-
mer til OECD-klubben og for at udbyde services til en lang raekke
ikke-medlemmer (OECD, 1996d: 5; 1998d: 9). Under overskriften
‘outreach’ forseger den nuvarende generalsekreter at appellere til
en lang reekke lande i for eksempel den tredje verden, som aldrig bli-
ver medlemmer af OECD, og at indga sédkaldte strategiske partner-
skabsaftaler med konkurrerende organisationer som Verdensbanken
og den Europaiske Bank for Genopbygning og Udvikling (OECD,
2000Kk). Tankegangen kan man finde hos enhver transnational virk-
somhed, der forsgger at konsolidere den eksisterende position pa
markedet ved at udvide den relevante kundeskare. OECD skal altsa
eksportere sine metoder, organisationsformer og idéer til andre lan-
de, hvilket i sidste ende vil veere 1 de eksisterende medlemslandes in-
teresser (OECD, 1999d: 12; 2000g: 10-11). Dette har dog haft den
utilsigtede konsekvens, at OECD-ansatte og nationale embedsmand
1 anonyme interview ofte udtrykker utilfredshed med OECD’s
bredde. Bredden i medlemsskaren gar ud over beslutningsdygtigheden
og intimiteten, siges der, og mange savner de sma samtalegrupper,
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der eksisterede tidligere. Bredden i kundegruppen geor endvidere, at
det er meget sveert at komme ud over det niveau, hvor organisatio-
nen producerer meget brede og nasten intetsigende anbefalinger og
analyser. Alle kunderne skal jo kunne kende sig selv i organisationens
diskurs for at fole, at OECD ogsa er ‘deres’ organisation. Set fra ge-
neralsekreteerens synspunkt er det imidlertid sund fornuft at til-
treekke flere medlemmer og kunder, der har specifikke onsker og
krav til OECD’s idé-produktion, og som vel at maerke medbringer
penge til at fa realiseret disse sarlige aktivitetsomrader.

For det fijerde og neert tilknyttet det forrige punkt er det godt keb-
mandskab at kunne tilbyde et stort sortiment af varer, hvis der altsa
er afseetning for dem. Som vist tidligere har OECD’s generalsekretae-
rer gennem historien ikke haft noget imod, at OECD har bredt sig til
nye omrader, hvilket i sig selv betyder flere indtegtskilder og mere
personale. Problemet har vearet, hvis de producerede idéer ikke har
kunnet finde afsztning i medlemslandene. De dage er ovre, hvor
idéer produceres, uden at der er afsetning for dem. Thorkil Kristen-
sens idé om, at OECD skulle kunne male sig med hejt anerkendte
forskningsinstitutter og preesentere grundforskning, er aldrig blevet
realiseret. Mengden og variationen i sagomrader i OECD-regi er
ogsa blevet kritiseret af de interviewpersoner, som denne forfatter
har talt med. M@ngden betyder, ifolge disse anonyme kritikere, at
OECD ikke kan arbejde sig dybt nok ned pa de enkelte sagomrader,
men ma skejte frem og tilbage mellem en lang raekke store temaer.
Donald Johnston erkender, at der vitterligt er et problem, men kan
umiddelbart ikke se en lgsning pa dette. Pa den ene side skal organi-
sationen byde sig til og producere de vare, som de enkelte medlems-
landene har behov for her og nu. God kebmandsskik indeberer
altsi, at sma som store kunder kan handle pa individuel basis i
OECD-butikken. Denne skik far selvfelgelig forsterket betydning i
tider med betydelig konkurrence mellem internationale organisatio-
ner om at tiltreekke kunder. Pa den anden side mener han, at OECD
skal begraense sig til at beskeftige sig med de sagomrider, som har
graenseoverskridende karakter, og som de enkelte medlemslande ikke
tilfredsstillende kan handtere alene (OECD, 1997g: 6). Det afgraen-
ser 1 princippet feltet af relevante problemstillinger, som OECD ber
beskeftige sig med.

Det billede man far af OECD, nir man betragter organisationen
fra dette kebmandsperspektiv, er noget anderledes, end det billede
man normalt har af internationale organisationer. Vi far et billede af
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en organisation, som pa trods af at den gennem dens korte levetid
flere gange er blevet erkleret ded, altid har fundet en made at over-
leve pa. Organisationen er sdledes i hoj grad selv med til at definere
sin egen rolle helt uafthaengigt af dens medlemsstater. Organisationen
har faet sit eget liv, og dette gor det muligt at tale om institutionel ri-
giditet. Hvis organisationens oprindelige mélsetninger enten er op-
fyldt (fordelingen af Marshall-hjelpen) eller bare ikke leengere er re-
levante (grundforskning), definerer organisationen pa egen hand
en ny malsetning, der passer bedre ind i tidens and (trend-catching).
I gjeblikket kunne det vaere ‘varme’ emner som forvaltningsetik,
e-commerce, bioteknologi og fedevaresikkerhed. Det vaesentligste
for organisationens overlevelse bliver derfor at skabe sig et image
som varende 1 overensstemmelse med de indlejrede myter, der her-
sker 1 og mellem medlemsstaterne. Organisationen skal med andre
ord pleje sin eksterne legitimitet gennem en offentlig samfundsdis-
kurs (Brunsson & Olsen, 1993; Meyer & Rowan, 1991).

I det folgende skal vi se, hvordan en instans 1 OECD, PUMA, for-
seger at opfange nogle modetrends vedrerende ‘etik i den offentlige
forvaltning’, som i de senere ar har bredt sig blandt OECD’s med-
lemslande. Vi vil se, at PUMA faktisk er bagud pa dette omrade i for-
hold til andre internationale organisationer, men alligevel far held til
at placere sig centralt i debatten, fordi man formar at forvandle en
ret diffus idé om forvaltningsetik til noget operationaliserbart. Som
idé-kebmand adskiller OECD sig altsd pa dette omrade ved, at
PUMA ‘szlger’ nogle idéer, som er lidt anderledes og lidt mere forfi-
nede, end det de konkurrerende organisationer kan praestere.

PUMA som forvaltningsetikkens kebmand

OECD er, som vi har set, en relativ ny organisation i international
sammenhaeng, hvis forgaenger (OEEC) blev etableret pa amerikansk
initiativ for at lette og effektivisere fordelingen og anvendelsen af
Marshall-hjelpen. OEEC var altsd forst og fremmest en organisa-
tion, der formelt havde sit tyngdepunkt pa det skonomiske omrade
og kun perifert, hvis overhovedet nogen, pa det forvaltningspolitiske
omrade. Dette eendrede sig ikke ved OEEC’s omdannelse til OECD i
1960. Dette totale fraveer af forvaltningspolitik inden for OECD’s
kompetence- og interesseomrade illustreres blandt andet ved, at
Sjostedt 1 1973 kunne publicere den til dato grundigste analyse af
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OECD som organisation uden at navne det forvaltningspolitiske
omrade med ét ord (Sjostedt, 1973, se desuden Aubrey, 1967 og
Ohlin, 1968)! Det forvaltningspolitiske arbejde udviklededes forst
langsomt i lgbet af 1970’erne og 1980’erne og altid i forbindelse
med, at OECD’s medarbejdere skulle vejlede visse lande i forbin-
delse med relativt specialiserede projekter i den sakaldte Technical
Cooperation Committee (TECO), og derfor folte sig nedtvunget til
at inddrage overvejelser af forvaltningspolitisk karakter (Lerdell &
Sahlin-Andersson, 1997: 20-21). Det var saledes ikke for 1990, at
PUMA blev oprettet som selvsteendig enhed med et mandat til at til-
vejebringe information, analyser, vurderinger og anbefalinger om of-
fentlig forvaltning, at formidle modeller for god forvaltningspraksis
og regelmaessigt at publicere rapporter om forvaltningsrelevante
spergsmal og udviklinger. Siden er dette mandat blevet fornyet re-
gelmaessigt, senest 1 ar 2000.

Med valget af Clinton-regeringen i 1992 fik PUMA vind i sejlene.
Clinton gik blandt andet til valg pa at ville ‘genopfinde’ den offent-
lige forvaltning, og vicepraesident Al Gore viste i de efterfelgende ar
en serdeles stor interesse for forvaltningspolitiske sporgsmal. I
OECD-sammenhang er USA naturligvis det storste medlem, som i
stor udstraekning kan fremskynde nogle aktivitetsomrader og satte
andre tilbage (se det forgdende kapitel). USA havde 1 1970’erne og
1980°erne veaeret med til at holde ‘offentlig forvaltning’ veek fra
OECD’s dagsorden, men i 1990’erne @ndrede dette sig som sagt dra-
stisk. PUMA var straks parat til at udvikle de nye forvaltningspoli-
tiske koncepter, som blev efterspurgt 1 USA, og som gik under nav-
net ‘New Public Management’ (NPM). Det gjorde OECD sa godt,
at det 1 kredse af forvaltningsforskere blev almindeligt accepteret vi-
den, at PUMA havde spillet en rolle i forbindelse med den globale
spredning af NPM-idéerne (Olsen & Peters, 1996: 13; Peters, 1997).

Det er imidlertid veerd at huske pa, at PUMA som enhed er sar-
deles lille i forhold til mange af kerneenhederne i OECD sammen-
haeng. Der er ansat 15-20 fuldtidsadministratorer, der dekker hele
spektret af det forvaltningspolitiske omride, og som bruger en ve-
sentlig del af deres tid pa at vejlede og radgive medlemslandenes
centralforvaltninger, indhente data og forberede meder. Der er altsa
ikke mange ressourcer sat af til decideret policy-udvikling eller for
den sags skyld policy-invention.

Som det blev neevnt tidligere, er PUMA i gvrigt ikke i en situa-
tion, hvor enheden kan tage sin eksistens for givet. Ironisk kan man
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sige, at enheden selv er ‘offer’ for det ‘New Public Management’-
program, som den har vaeret aktiv med at sprede til medlemslan-
dene. Nesten alle er ansat pa aremalskontrakter, og der foretages
jevnligt evalueringer af de ansattes praestationer malt i forhold til
Klart nedskrevne malsatninger. Under disse forhold ma PUMA
kempe for sin eksistensberettigelse. Det er ikke kun OECD, som ma
optreede som idé-kebmand for at kunne klare konkurrencen med de
gvrige internationale organisationer. Det er ogsa en perifer og lille
enhed 1 OECD, PUMA, der mé kaeempe for sin plads i1 forhold til
mere centrale policy-omrader 1 den bredere organisationskontekst.
Det er derfor, man kan betragte PUMA som en forvaltningsetisk
kebmand, der forseger at szlge en vare, som der allerede er en ga-
ranteret eftersporgsel efter. Der er ikke plads til at eksperimentere.
De sparsomme ressourcer skal sattes ind dér, hvor der med garanti
er storst afkast 1 form af ressourcer og legitimitet internt i OECD og
1 forhold til medlemsstaterne. Nedenstdende stribe illustrerer denne
grundlaeggende logik meget godt:
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EFTERLYST E7/K | % L. GODE MULIGHEDER FOR
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Kilde: Graabzk (2000)©.

Figur 7.1. PUMA som forvaltningsetisk kebmand

Forvaltningsetik kom for alvor pa PUMA’s dagsorden i lgbet af
1995-96. Dette skete parallelt med, at Europaradet, Verdensbanken,
Organisationen af Amerikanske Stater og FN publicerede rapporter
om korruption i den offentlige forvaltning. Publikationen af dette
materiale, og den velvillige modtagelse af dette, understregede over
for PUMA, at dette var et omrade, der var vaerd at satse pa. PUMA
matte handle hurtigt, for man 14 1 skarp konkurrence med T%e Direc-
torate for Financial, Fiscal and Enterprise Affairs, der servicerer en ar-
bejdsgruppe vedrerende bestikkelse under The Committee on Inter-
national Investment and Multinational Enterprises (CIME). Arbejds-
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gruppen havde endog en konvention om bestikkelse af embeds-
mend i stebeskeen, som faktisk blev vedtaget i CIME 1 1997, og som
gradvist blev ratificeret 1 arene herefter (OECD, 1997d). PUMA
gjorde imidlertid det, som enheden er bedst til — nemlig at operatio-
nalisere et etikbegreb, der bade appellerer til flest mulige medlem-
mer, og som kan tages i direkte anvendelse i den konkrete forvalt-

ningspolitiske virkelighed.

Vor tids etiske konfliktlinjer:

(1) begreensede resourcer

(2) nedskeering

(3) reorganisering

(4) udlicitering

(5) et ustabilt ledelsesmiljo

(6) anseettelse fra den private
sektor

(7) forandret forhold mellem em-
bedsmaend og borgere

(8) globalisering og kulturel diver-

Principper i den etiske infrastruktur

(1) politisk ledelse

(2) effektivt juridisk apparat

(3) effektive kontrolmekanismer

(4) anvendeligt adfeerdskodeks

(5) profesionelle socialiserings-
mekanismer

(6) understgttende miljg for
‘public service’

(7) et etisk koordinerende organ

(8) et aktivt civilt samfund

sitet
(9) forandrede sociale normer

En integritetsbaseret
etisk infrastruktur Et lands etiske infrastruktur bor
A veere i overensstemmelse med de
allerede eksisterende forvaltnings-
normer: en vaerdibaseret tilgangs-
vinkel til forvaltningsetik

Fokus pa vejledning
og socialisering:
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ningsregime
Jkonomisk
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etisk infrastruktur

Figur 7.2. PUMA’s veerdibaserede tilgangsvinkel til forvaltningsetikken

181



Det udviklede etikbegreb er ‘veerdibaseret’. Det vil sige, at det er-
kender, at en etisk forvaltning ikke kun kan stotte sig op ad et formelt
regelset, men ma koble sig op pa de normer og kulturer, der allerede
dominerer i de nationale forvaltninger. Meget skematisk illustreret
fremgar det udviklede forvaltningsetiske begrebsapparat af figur 7.2.

Udgangspunktet for det fremforte reesonnement er, at offentlige
forvaltninger i dag star over for en razkke internationale udfor-
dringer, der kraever handling. Blandt disse udfordringer finder vi det
internationale ideologiskifte, som Lennart Lundquist (1998, 1999a,
1999b) gentagne gange har peget pa — et ideologiskifte, som han be-
tegner som ‘ekonomisme’, mens andre blot vil bruge termen New
Public Management (NPM). En anden udfordring for de nationale
forvaltninger er globaliseringen, som kan tenkes at &ndre rammerne
for den nationale forvaltningspolitik (se det foregdende kapitel).
Ifolge PUMA kraever et svar pa disse udfordringer, at der formuleres
en rekke nye principper — en sakaldt etisk infrastruktur — der skal
veere grundlaget for den moderne forvaltning 1 det nye artusinde.
Idéen er den, og det er her PUMA forsegger at appellere til samtlige
OECD’s medlemslande, at forskellige typer af nationale forvalt-
ninger kan tage de elementer af denne ‘ideelle’ etiske infrastruktur i
anvendelse, der bedst passer med den allerede etablerede forvalt-
ningspraksis.

I den ene ende af spektret fremhaeves en forvaltningstype, hvis
veerdigrundlag bedst kan karakteriseres ved de markedsorienterede
mekanismer, der eksemplificeres ved NPM. Det overordnede legiti-
mitetsgrundlag for et sadant ekonomistisk verdigrundlag er effektivi-
tet, hvilket vil sige sporgsmalet om, at medarbejderne og organisatio-
nen kan producere mest muligt i1 rette kvalitet og til lavest mulige
pris. Adgang til organisationen fir man, hvis man kan bidrage til
denne produktionsproces pa en lensom made, og medarbejderne i
organisationen kan udtrykke loyalitet ved at planleegge og handle i
overensstemmelse med en profitmaksimerende tankegang. Dialog
med omverdenen praktiseres i den udstrekning, det er nedvendigt
for at opfange kundernes signaler angidende produkttype, -pris og
-standard. Organisationens udbud af varer reguleres altsa i forhold
til den dominerende og klart artikulerede efterspergsel blandt kun-
derne. Der kan ikke tales om en decideret ‘offentlig’ organisation,
idet den private og offentlige sfeere i stor udstrekning er overlap-
pende.

I den anden ende af spektret opstilles et verdigrundlag, der hen-
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holder sig til de retsstatstanker, som Max Weber fremlagde ved be-
skrivelsen af sin idealtypiske bureaukratimodel. I et sadant politisk
veerdisystem er der fuld abenhed om aktiviteterne i den offentlige or-
ganisation, og al virksomhed er styret og kontrolleret i overensstem-
melse med nedskrevne og entydige regler. Ansattelse i organisatio-
nen baserer sig pa merit, og de ansatte kan udtrykke loyalitet ved at
respektere de nedskrevne procedurer og regler til punkt og prikke.
Det overordnede legitimitetsgrundlag for den offentlige organisation
er, at alle Klienter star lige for loven og kan forvente lige behandling.
Relationen mellem den offentlige organisation og dens omgivelser
kan 1 gvrigt bedst beskrives med den parlamentariske styringskede,
hvor alle pa demokratisk vis kontrollerer hinanden (Olsen, 1978: 22-
33).

Alt efter hvor OECD’s medlemslande selv ensker at placere sig i
forhold til disse to ekstremer, er der en razkke principper, der vil
kunne understotte opbygningen af en direkte anvendelig etisk infra-
struktur i disse lande (Bertok. 2000a, 2000b, 2000c¢).

Disse principper for en etisk infrastruktur blev som navnt oven-
for allerede offentliggjort i 1996 (OECD, 1996a). Siden er de blevet
udbygget og underbygget med survey-undersegelser (OECD, 1997b,
1998Db, 2000c¢) og afrapporteret i form af en endelig rapport om for-
valtningsetik i OECD, der blev prasenteret pa et OECD-minister-
rddsmede i 2000 (OECD, 2000d). PUMA fik i den forbindelse fuld
opbakning til at fortsztte arbejdet med etik og korruption i den of-
fentlige forvaltning.

Diskussionen bringer os frem til to centrale iagttagelser vedro-
rende selve etikkonceptet og en vurdering af, hvorvidt PUMA har
opnéet det, den ville, ved at optrede som forvaltningsetikkens keb-
mand. For det forste kan man opstille den hypotese, at PUMA gen-
nem sin operationalisering af et diffust koncept som forvaltningsetik
faktisk har veret med til at sprede begrebet internationalt ved at
bringe det fra det diskursive niveau til implementeringsniveauet.
PUMA er en kebmand, der reagerer pa en raekke diskursive efter-
sporgselssignaler blandt medlemslandene ved at udvikle praktisk an-
vendelige forvaltningspolitiske veerktgjer. Som serviceorgan imede-
kommer PUMA altsé en artikuleret eftersporgsel. Det betyder imid-
lertid ikke, at PUMA introducerer og markedsforer nye koncepter og
idéer. Man skal heller ikke forveksle denne idé-spredning med de
ideologisk praegede aktiviteter, som mange tenketanke i USA og
England star for (Cocket, 1994; Denham & Garnett, 1998; Smith,
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1991; Stone, 1996). I princippet vil PUMA ga med til at sprede en
hvilken som helst forvaltningspolitisk idé, blot der har vist sig en til-
pas stor eftersporgsel efter denne blandt OECD’s medlemslande.

For det andet kan det konstateres, at PUMA peger pa internatio-
nale udvekslingstendenser som den afgerende faktor for, at der er
opstaet et behov for at diskutere forvaltningsetik nationalt. Vi kan
altsd genkende den strukturdeterministiske globaliseringsdiskurs,
som var emnet i det foregdende kapitel. Man peger desuden pa, at en
forvaltningsetik for at virke 1 praksis ma tilpasses de verdisystemer,
der allerede gor sig geeldende i de nationale forvaltninger.

OECD’s etiske grundregler ma altsa ‘oversaettes’ (Czarniawska &
Joerges, 1996) og ‘redigeres’ (Sahlin-Andersson, 1996), sa de passer
til den nationale kontekst. Spergsmalet er blot, om PUMA fanger
hele spektret af aktive veerdisystemer blandt OECD’s medlemslande
ved kun at operationalisere et etikbegreb til to typer af forvaltninger
— den Weberianske forvaltning og den managementorienterede egko-
nomistiske forvaltning. Maske overses et tredje verdisystem — et tra-
ditionelt, socialt system baseret pa netverk og personloyalitet frem
for loyalitet over for nedskrevne regler og profitmaksimering (Mar-
cussen & Zglner, 2001a)? I det sociale veerdisystem er det tilladt pa
nepotistisk vis at veegte ansatte i ens egen organisation hgjere end an-
satte 1 andre organisationer og fjerne borgere. Samtidigt er det legi-
timt og en udbredt praksis at anvende den offentlige organisation ak-
tivt til at promovere egne interesser. Ofte er organisationen etableret
med henblik pa at promovere en ansat i en bredere social kontekst.
Man forventer i gvrigt, at ingen udefrakommende blander sig i disse
aktiviteter, ligesom ingen fra organisationen gnsker at blande sig i
andre organisationers aktiviteter. Enhver passer sit. Af samme grund
opfattes organisationen som hermetisk lukket, hvad angar tilstrem-
ning af nye ansatte og med hensyn til udadgdende information om
aktiviteter, der finder sted i organisationen. Det overordnede legiti-
mitetsprincip er en sterk solidaritet med egne organisationsmedlem-
mer, og relationerne mellem disse kan bedst beskrives som et net-
veerk.

Hvis det er tilfzeldet, at et sadan tredje vardisystem praeger for-
valtningen 1 flere af OECD’s medlemsstater (Mexico og Frankrig),
kan man rette den kritik imod OECD’s etiske infrastruktur, at disse
lande faktisk ikke kan anvende OECD’s produkter i praksis. Denne
kritik er imidlertid ikke relevant. Sa leenge de politiske beslutningsta-
gere 1 de to naevnte stater er en del af det internationale samfund, vil
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disse aldrig officielt indromme, at et sakaldt socialt veerdisystem er
dominerende i de to landes forvaltningssystemer. Offentligt vil politi-
ske talspersoner fra de pagaldende stater give udtryk for, at OECD’s
analyser af etik i den offentlige forvaltning har stor interesse og
dermed signalere, at de naturligvis er med pa den internationale for-
valtningsmode. Pa trods af at PUMA’s produkt saledes ikke direkte
saetter sig spor 1 den konkrete forvaltningspraksis i de to navnte na-
tionale kontekster, vil PUMA altsa fa held til at szlge sit produkt alli-
gevel. Ud fra et kebmandsperspektiv er det altsa serdeles lonsomt at
producere serviceydelser, der i den grad er i overensstemmelse med
internationale modefeenomener. Afsetningen er garanteret pa for-
héand.

Bortset fra at der maske er nogle af OECD’s medlemsstater, der
vil have besvar med at anvende PUMA’s operationalisering af etik-
begrebet i praksis, har PUMA si optradt som en god kebmand? Kan
man sige, at PUMA med sit etikprodukt har positioneret sig pa et
profitabelt marked, som OECD hidtil ikke har dyrket? For at vur-
dere dette vil det 1 det folgende blive illustreret, hvorledes produktet
feenger pa det danske marked for policy-idéer.

Forvaltningsetikken 1 Danmark — fra jura til
veerdibaseret ledelse

Det er ikke OECD, der har bragt forvaltningsetik pa den politiske
dagsorden i Danmark. Man kan heller ikke sige, at forvaltningsetik
fylder meget i den offentlige debat i Danmark i sammenligning med
for eksempel Frankrig og Italien. Den private organisation Transpa-
rency International (www.transparency.org) har konstrueret et sa-
kaldt ‘Corruption Perception Index’, der er baseret pa interview med
ledere i den private sektor bade herhjemme og i udlandet vedrerende
deres opfattelse af den moralske standard i den offentlige forvaltning
1 Danmark. Pa baggrund heraf har Danmark gennem 1990’erne
konkurreret med Finland om at vare det allermindst korrumperede
land i verden. Selvom man i medierne ofte herer betegnelserne ‘pa-
pirnussere’ og ‘skrankepaver’ om den offentlige forvaltning, nyder
danske embedsmend og -kvinder ganske stor og endda stigende le-
gitimitet og tillid 1 den danske befolkning (Finansministeriet, 1998:
73-108).

Alligevel er det de sakaldte ‘skandalesager’, der har igangsat en
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forholdsvis akademisk debat om etik i den offentlige forvaltning med
Tamil-sagen som den forelgbige kulmination (Berg-Serensen, 2000:
208). Tamil-sagen forte blandt andet til, at embedsmaendenes faglige
organisation, Danmarks Jurist- og Qkonomforbund (DJJF), ned-
satte en arbejdsgruppe, der skulle udvikle et st etiske retningslinjer,
som kunne tages 1 anvendelse af den enkelte embedsmand i daglig-
dagen. Arbejdsgruppen offentliggjorde 1 1993 resultaterne af disse
anstrengelser (DJOF’s fagligt etiske arbejdsgruppe, 1993), hvilket
kan siges at udgere kulminationen pa den forvaltningsetiske debat 1
offentligheden (Christensen, J.P., 1993; Christensen, ]J.G., 1993;
Christensen, J.G. et al. 1993; Nielsen, 1993). Pa de hgjere lereran-
stalter integreres forvaltningsetikken som studieobjekt langsomt,
men sikkert i juristernes og politologernes forvaltningspensum, og
den udger nu ogsa et bredere og bredere forskningsobjekt, der bade
interesserer jurister (Christensen, J.P., 1997, 1998; Nielsen, 1998),
politologer (Berg-Serensen, 1999, 2000, 2001; Hansen, 1995) og
sociologer (Larsen 1996, 1999).

PUMA har saledes ikke bragt et nyt emne pa dagsordenen, men
netop reageret pd, at nye tendenser i medlemsstaternes offentlige
forvaltninger var under udvikling, og som felge heraf har PUMA
forsegt at udvikle et begrebsapparat, der kan tages i anvendelse ude i
medlemsstaternes forvaltningspolitiske virkelighed. PUMA’s aktivi-
teter pa dette omrade — herunder udviklingen af ‘den etiske infra-
struktur’ — er derfor tidsmessigt sammenfaldende med, at et begreb
som ‘veerdibaseret ledelse’ (Beck Jorgensen, 2000; Schultz, 1999) sa
smat er begyndt at fi en plads i den interne debat i centraladmini-
strationen (Finansministeriet, 2001: 50). I forbindelse med abnings-
redegorelsen i Folketinget 1 oktober 2001 argumenterede statsmini-
steren oven i kebet for at introducere begrebet verdibaseret ledelse
som et grundleeggende princip i den danske offentlige forvaltning.*?

Som neaevnt ovenfor er etisk forvaltningspraksis ikke kun et sporgs-
mal om at skabe de rette juridiske rammer for embedsmandens
virke. Debatten omkring Tamil-sagen bestod netop i at udvikle sa-
danne juridiske rammer. PUMA - og de danske sociologer og polito-
loger, der i dag arbejder med feltet — peger p4, at det neste skridt ma

33 ‘Men sporgsmalet er, om regelrytteriet i visse tilfeelde ikke er gaet for vidt. Om der er
for meget registrering, tidskontrol og skemaleegning. Stregkoder og minutboger ma og
skal vige for veerdibaseret ledelse og mere plads for, at social- og sundhedsassistenterne
kan bruge arbejdslivet til det, den @ldre har brug for — personlig omsorg og samver’
(Rasmussen, 2001, min fremhevning).

186



veere at skabe en ‘kultur af hegj moral’ blandt de danske embedsmend
og -kvinder. I den forbindelse spiller ledelsen en afgerende rolle.
Som beskrevet 1 Finansministeriets Jkonomi-Administrative Vejled-
ning er styrken ved veerdibaseret ledelse, ‘at ledelsen gennem vaerdier
kan skabe et grundlag, som kan fungere som en rettesnor for, hvor-
dan medarbejdere 1 det daglige loser deres opgaver. P4 den made
skabes der en sammenhang for medarbejderne mellem institutio-
nens kultur, dens overordnede mal og den daglige adferd’ (www.oav.
dk). Finansministeriets administrationspolitiske kontor, der ledes af
afdelingschef Adam Wolf, som ogsd i gjeblikket er formand for
PUMA-komitéen, er géaet i spidsen for at lancere veerdibaseret le-
delse i den danske offentlige forvaltning — blandt andet via publika-
tionen af to debatbegger om veerdier i den offentlige forvaltning (Fi-
nansministeriet, 1999, 2000a). Derudover har han organiseret udar-
bejdelsen af en beteenkning om forholdet mellem embedsmand og
deres politikere (Udvalget om forholdet mellem minister og embeds-
mend, 1998).

PUMA’s overordnede rolle har i det danske tilfeelde veeret at bi-
drage med at underminere juristernes monopol pa det forvaltnings-
etiske omrade i Danmark og dermed brede debatten ud til ogsa at in-
deholde refleksioner om moralsk ansvar og verdier blandt enkelte
embedsmand og deres politikere. Debatten har siledes bredt sig fra
Justitsministeriet til Finansministeriets administrationspolitiske kon-
tor.

P4 markedets vilkdr — en organisatorisk deroute?

Som opsummering pa dette kapitel kan der argumenteres for, at
grundbetingelserne for internationale organisationer har forandret
sig 1 og med, at der til stadighed dannes nye og anderledes organisa-
tioner, der konkurrerer om medlemmernes gunst. I den sakaldte
‘globaliserede’ verden kan ingen international organisation tage sin
eksistensberettigelse for givet. Dette forarsager, at den internationale
organisation i stigende grad vil forsege at udbyde en vare, der méa
formodes at tilfredsstille ‘kundernes’ eftersporgsel. Et eksempel pa
en sadan ‘vare’ er forvaltningsetik, og den fremtreedende udbyder af
denne vare er i gjeblikket direktoratet for offentlig forvaltning,
PUMA i OECD-regi. I modsatning til en meget udbredt forstaelse
af internationale organisationers rolle som idé-spredere, argumente-

187


http://www.oav.dk
http://www.oav.dk

res her for, at PUMA ikke forst og fremmest har spredt en ‘ny’ idé
blandt sine medlemmer. Derimod har PUMA veret med til at ope-
rationalisere en allerede meget udbredt, men diffus idé om forvalt-
ningsetik, saledes at denne idé i1 praksis kan indpasses i flere forskel-
lige forvaltningskontekster pa samme tid. Pointen er, at PUMA med
den sakaldte ‘veerdibaserede etiske infrastruktur’ har produceret en
vare, hvortil der potentielt kan veere mange kebere. Det har altsa ikke
veeret sporgsmalet for PUMA at producere et ensartet produkt, der
skal spredes internationalt, men snarere et etikkoncept, der netop ta-
ger hensyn til national diversitet.

I Danmark har dette betydet, at en allerede igangvarende debat
om forvaltningsetik er blevet nuanceret, og nu ikke leengere kun er et
spergsmal om at opstille en raekke juridiske bestemmelser for em-
bedsmandsadferd. PUMA’s arbejde pa dette omrade kan blandt an-
det ses reflekteret 1 Finansministeriets arbejde med verdibaseret le-
delse.

Som naevnt tidligere havde OECD’s forste generalsekreteer, Thor-
kil Kristensen, den vision, at OECD skulle fungere som en kolossal
tenketank, der uden serlige hensyn til forholdene 1 medlemsstaterne
skulle udklaekke utraditionelle, overraskende og mytenedbrydende
idéer (OECD som idé-opfinder). Mange af disse idéer kunne ikke
umiddelbart ‘szlges’ 1 medlemsstaterne, fordi OECD skulle veare
forud for sin tid. Men det var Thorkil Kristensens hab, at man blandt
nationale embedsmeand kunne igangsatte en intellektuel leereproces
via konsultation og dialog (OECD som idé-medeplads). OECD
skulle veere en trendsetter og ikke en trendfelger. Dette kapitel har
imidlertid vist, at Thorkil Kristensens tidlige idealer ikke i praksis har
kunnet realiseres fuldt ud. Kebmandsrollen kan sammenlignes med en
konsulentrolle eller en rolle som trendfelger, som Thorkil Kristensen
var 1 dyb opposition til. Netop fordi alle eksisterende organisationer,
sdsom nationale ministerier, nationale universiteter og internationale
organisationer, blot reproducerede allerede eksisterende myter, var
der behov for en organisation som OECD, der var anderledes. I dag
vil Thorkil Kristensen nok have sagt, at OECD gennem den interna-
tionale konkurrence med andre internationale organisationer, mere
og mere er kommet til at ligne de organisationer, som OECD oprin-
deligt skulle distancere sig fra. Den nuverende generalsekreteer, Do-
nald Johnston, har helt andre visioner om OECD’s rolle og funktio-
ner, og han understreger netop OECD’s behov for at vaere synlig og
‘nyttig’ for medlemsstaterne. I et strateginotat konkluderer han sale-
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des, at ‘OECD is not a classic think tank, but responds to the needs
of those who will use our work’ (OECD, 2000g: 3). Hermed bliver
OECD, som enhver anden transnational virksomhed eller konsulent-
bureau, afhengig af effektiv markedsforing pa det internationale
marked for idéer. I neeste kapitel vil det blive diskuteret, hvorvidt
OECD har varet dygtig til at markedsfere sig selv og derved opnaet
en legitimitetsgivende autoritet 1 forhold til danske medier, politikere
og embedsmeand.
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KAPITEL 8

OECD som i1dé-autoritet 1 Danmark

Det er ikke udsadvanligt, at ministerier udsender pressemeddelelser,
eller at ministre og embedsmand udtaler sig til offentligheden, alt
imens de refererer til OECD. Det skete eksempelvis i juni 2000, da
de forste resuméer af OECD’s arlige landestudier blev offentliggjort.
I en ganske kort s@tning i studiets resumé konkluderedes det, at
‘Denmark has a long-standing and highly credible policy of maintain-
ing a fixed exchange rate ... Under these conditions, Denmark may
be better off adopting the euro and thereby gaining the benefits of
sharing a single currency with most of its trading partners’ (OECD
Survey, 2000: 11). Med andre ord OECD giver i resuméet udtryk
for, at det vil veere en fordel for Danmark, som har en sterk tradition
for at fore fastkurspolitik, at deltage fuldt ud i den europeiske valu-
taunion, OMU’en.

Samme dag offentliggjorde @konomiministeriet en pressemedde-
lelse, hvori ekonomiminister Marianne Jelved udtaler: ‘Jeg noterer
mig med tilfredshed, at OECD har peget p4, at der for dansk eko-
nomi er fordele ved at have samme valuta som vore handelspartnere.
Altsa at OECD’s analyse, under givne omstaendigheder, anbefaler et
ja’ (@konomministeriet, 2000a).

Omstendighederne omkring pressemeddelelsen er afgerende.
Siden marts samme ir havde Danmark befundet sig i en folkeaf-
stemningskampagne vedrerende Danmarks forhold til @MU’en. Af-
stemningen skulle finde sted den 28. september 2001. Maneden for
pressemeddelelsen, den 17. maj, havde Det @konomiske Rads For-
mandskab — den danske vismandsinstitution — offentliggjort deres
halvarlige rapport, hvori det blev konkluderet, at de skonomiske for-
dele ved @MU’en var sma og usikre, og at OMU’en pa den bag-
grund skulle betragtes som et politisk projekt (DR, 2000: 7). Fra
den dag og fremover foregedes antallet af @MU-skeptikere i Dan-
mark, og da Marianne Jelved offentliggjorde pressemeddelelsen,
hvori hun valgte at fremhaeve OECD’s syn pa Danmarks forhold til
OMU’en, havde der for leengst dannet sig et klart flertal i befolk-
ningen mod OMU’en (Marcussen & Zglner, 2001b).

Da offentligheden maneden efter udsendelsen af @konomimini-
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steriets pressemeddelelse far lejlighed til at studere OECD-rappor-
tens anbefalinger nermere, skulle det vise sig, at der i selve rappor-
ten ikke star meget andet, end det ovenfor navnte. I en sidebemeerk-
ning konstateres det dog, at ‘Denmark is unusually well-placed at
the present moment ... But if adoption of the euro were rejected, this
could raise questions about the extent to which the electorate sup-
ported continued participation in ERM2’ (OECD Survey, 2000:
48). Med andre ord mener OECD, at det gar godt med den danske
gkonomi, men at et nej ved den kommende danske folkeafstemning
om fuld deltagelse i den Qkonomiske og Monetere Union maske
kunne fa de finansielle markeder til at tvivle pa den danske fastkurs-
politik. Der foretages ikke i rapporten nogen yderligere analyse af
Danmarks forhold til det europeiske monetaere samarbejde eller af
dansk pengepolitik inden for eller uden for det fremtidige Euro-om-
rade.

Dette forhindrede dog ikke Okonomiministeriet i at anvende
‘OECD-anbefalingen’ mere systematisk i valgkampens hede. For det
forste producerede Jkonomiministeriet en raekke sdkaldte fakta-
blade om euroen, hvori OECD’s konklusioner om Danmark og
OMU’en flere gange fremhavedes. For eksempel blev det pa et tids-
punkt konkluderet, at ‘Danmark er godt rustet til at deltage i euroen.
En vurdering som deles af OECD’ (Qkonomiministeriet, 2000c).
For det andet blev OECD citeret eksplicit 1 noget af det informa-
tionsmateriale, som Jkonomiministeriet udgav under @MU-kam-
pagnen med en bredere kreds i1 befolkningen som malgruppe. Ogsa
her fremheevedes det, at OECD vurderer, at Danmark er godt rustet
til at deltage i euroen (@konomiministeriet, 2000d: 8). Endelig an-
vendtes OECD’s udsagn ogsa i forhold til de folketingsmedlemmer,
der i lobet af kampagnen stillede skriftlige og mundtlige spergsmal til
gkonomiministeren. Saledes fremgar det i et svar pa et spergsmal
stillet af Frank Dahlgaard, at OECD vurderer, at Danmark kan fa
fordele af at veere med i1 euroen (Jkonomiministeriet, 2000¢).

Hvad kan mon forklare denne vedholdende reference til et i virke-
ligheden undseeligt citat i en OECD-rapport? Et forste forseg pa et
svar kan ganske simpelt veere, at gkonomiministeren var rede til at
anvende en hvilken som helst reference, blot denne kunne stotte
hendes politisk begrundede udsagn om @MU’ens funktionsmade og
formal og Danmarks placering i forhold hertil. De udvalgte eksem-
pler, som er givet ovenfor, kan sdledes ses som blot nogle fa ud af en
hel reekke, der inddrager hel- eller halvakademiske analyser i debat-
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ten med henblik pé at hejne informationsniveauet. Selvom en sadan
forklaring kan virke besnarende, er den imidlertid ikke helt tilfreds-
stillende. Bade for og under den danske @MU-folkeafstemnings-
kampagne blev der publiceret en lang raekke analyser og anbefa-
linger, som stettede ekonomiministerens udsagn, men som hun
valgte 1kke at anvende direkte i kampagnen. For eksempel fravalgte
Marianne Jelved analyser, der var blevet produceret af Den Danske
Europabevagelse, Europa-Kommissionen eller The Association for
the Monetary Union of Europe (amue.lf.net). P4 trods af at disse in-
stanser bed sig til med information og analyser, valgte skonomimi-
nisteren konkret at henvise til netop OECD for at finde stotte til sin
politiske kampagne.

Svaret skal derfor sandsynligvis findes i et andet forhold. I mod-
setning til federalisterne 1 Europabevagelsen, embedsmaendene i
EU-Kommissionen og forretningsfolkene i AMUE kan det tenkes,
at OECD i den brede offentlighed og blandt danske oppositionspoli-
tikere reprasenterer en neutral, videnskabelig autoritet p4 omradet
for skonomiske analyser. OECD har tilsyneladende opnéet en sta-
tus, der gor, at det i den danske offentlige debat altid vil veere et veeg-
tigt og legitimt traek at inddrage organisationen aktivt som stette for
sit eget argument. OECD er naturligvis ikke den eneste offentlige
autoritet, der har opndet et mytisk renommeé som korrekt og neutral
sandsigerske. Marianne Jelved fremhavede saledes ogsd den Inter-
nationale Valutafond (IMF) i1 kampagnen, nar denne organisation
kunne bruges som direkte stotte for den igangvarende kampagne for
etja til OMU’en (Okonomiministeriet, 2000b). Men interessant bli-
ver det at forstd, om OECD virkelig har opndet en central position i
de danske meningsdannelsesprocesser.

Hvis OECD har opnéet denne status som idé-autoritet, det vil
sige som en instans, der kan vende tommelfingeren opad eller nedad
1 forhold til et politisk argument, der fremfores i den nationale poli-
tiske debat, kan man opstille den hypotese, at danske politikere og
embedsmand ogsa direkte frygter, at OECD bruges imod dem af de-
res kritikere. For eksempel kan man forestille sig, at oppositionen
ville fremheve OECD-rapporter, nar disse pd nogle punkter kritise-
rer den siddende regering. OECD-argumenter kan altsa med stor
tyngde anvendes af begge parter i en politisk debat. Oppositionen
har for eksempel regelmeessigt stottet sig tili OECD-rapporter, nar
OECD kritiserer den danske regerings uddannelsespolitik (OECD
Survey, 1997: 76-123), boligpolitik (OECD Survey, 1999: 89-134;
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Politiken, 1999a), bistandspolitik (Information, 1999), konkurrence-
politik (OECD, 2000e¢; Politiken, 2000a; Aktuelt, 2000a), skatte- og
arbejdsmarkedspolitik (Politiken, 2000b, Borsen, 1997b), generelle
gkonomiske politik (Berlingske Tidende, 2000; Aktuelt, 2000b) og
den danske velferdsmodel (Information, 2000). P4 den made er
OECD blevet refereret til som ‘Oraklet i Delfi’:

[A]n institution wholly maintained by its members’ subscrip-
tions, whose neutrality was recognised by all and which offered
advice to the present and forecasts for the future. There was no
compulsion on the members to follow the advice given. They
did so because they realised the consequences of going against a
body with such a solid reputation for accurate forecasts (Bayne,
2000: 47).

Generelt fair man ved gennemlasning af dele af den danske presses
dekning af OECD i det hele taget det indtryk, at organisationen
ogsa her betragtes som et orakel, der eksisterer si tilpas langt veek fra
de nationale gnidningspunkter, at den udger en neutral og sandfaer-
dig tredjepart. I DR’s nyhedsudsendelse den 28. december 2000 kl.
21.00 udtaler en dansk OECD-gkonom, Steen Daugaard, for ek-
sempel, at der er plads til skattenedsettelser i den danske gkonomi,
og at regeringen ber overveje at haeve grensen for, hvornér der skal
betales topskat. Nyhedsveerten, Steen Bostrup, vender sig derefter
mod gkonomiminister Marianne Jelved, der er inviteret ind i studiet
for at kommentere emnet, og sperger: ‘Regeringen siger, at der ikke
er plads til skattenedsettelser. Nu siger OECD, som vi jo gerne lytter
til og tager alvorlig, at der er plads til nedsettelser’? Hertil svarer
gkonomministeren, at der efter hendes mening ikke er plads til skat-
tenedsettelser, og at ‘selv nationalbanken kritiserer os for, at vi kerer
lidt for lempeligt nu’.

Det interessante i denne sammenhang er, for det forste at den
indkaldte OECD-gkonom blot fa maneder tidligere var ansat som
gkonom i den danske centraladministration, og ikke via denne posi-
tion ville kunne dremme om at opna den autoritet, han nu har faet
som OECD-gkonom. OECD-titlen bibringer saledes debatten en
hvis form for asymmetri, idet den pagaldende skonom, der berer
titlen per definition, har fremhaevet et standpunkt, der kan karakteri-
seres som relevant og legitimt, og som selveste gkonomiministeren
ma afbryde sin juleferie for at tage stilling til. For det andet fremhae-
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ver intervieweren direkte OECD som en autoritativ vidensmyndig-
hed. Ved at stille gkonomiministeren over for et argument fra en
OECD-gkonom optraeder Steen Bostrup som en Kkritisk journalist,
der udfordrer den inviterede ministers skonomiske politik. Denne
strategi havde ikke veeret neer sa effektivt kritisk, hvis Steen Bostrup
havde valgt at invitere en hvilken som helst anden gkonom i Dan-
mark med et tilsvarende synspunkt. For det tredje er det interessant
at notere sig, at gkonomiministeren ikke svarer, at hun selv er uenig
med den pageldende OECD-gkonom, og at hendes eget ministe-
rium har beregnet, at der ikke er plads til skattenedsaettelser pa nu-
veerende tidspunkt. I stedet treekker gskonomiministeren en anden
autoritet ind 1 debatten ved at citere nationalbankdirekter Bodil Ny-
boe Andersen i et modsvar til OECD-gkonomens forslag. Herved
konstrueres en situation, hvor selve forslaget om s@nkning af top-
skatten ikke leengere er omdrejningspunktet i interviewet, det bliver
derimod spergsmaélet om, hvem seerne mener besidder den storste
autoritet pd omradet — OECD-gkonomen eller nationalbankens di-
rektor? Valget af nationalbankdirektoren som autoritativ modvaegt til
OECD-gkonomen er ikke tilfeeldigt. I syv ar i treek har den danske
nationalbankdirekter saledes indtaget den ubestridte forsteplads i
det troveerdighedsindeks som Bersens Nyhedsmagasin offentligger
en gang arligt (Borsens Nyhedsmagasin, 2001). Pa andenpladsen i
dette indeks figurerer Hendes Majestet Dronning Margrethe og
forst derefter kommer en person, som til tider er involveret i1 politiske
sporgsmal, nemlig ombudsmand Hans Gammeltoft Hansen.

Det lader saledes til, at OECD’s forste generalsekretaer, Thorkil
Kristensen, har opnéet dét, han gerne ville, da han gennem hele sin
embedsperiode udtrykte enske om at forme OECD’s sekretariat som
et anerkendt og respekteret videnscenter — en epistemisk myndighed,
der upartisk, genergst og kvalificeret kunne stille sin kompetence til
radighed, for hvem der matte enske dette.

I det folgende vil det blive diskuteret, hvorledes udvalgte danske
aviser (Information, Bersen og det nu nedlagte Aktuelt), danske fol-
ketingspolitikere og embedsmend i de ekonomiske ministerier op-
fatter OECD, og hvilken rolle disse aktergrupper eksplicit eller im-
plicit tilskriver OECD i den kontinuerlige meningsdannelsesproces i
Danmark. Nevner de landsdekkende dagblade overhovedet OECD
1 deres dekning af nyhedsstof? I hvilke sammenhaenge anvendes
OECD af disse medier og hvordan? Kender danske politikere
OECD? Laser danske politikere analyser fra OECD, og tilskrives
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disse nogen betydning for, hvilken mening politikere bgr have om
aktuelle politiske sporgsmal? Udviser danske embedsmaend respekt
over for OECD og de analyser, som udarbejdes her? Udger OECD
en potentiel fremtidig karrierevej, det vil sige, dremmer embeds-
mendene om at tilbringe en kortere eller lengere periode i OECD?
Svaret pé disse spergsmal vil hjelpe os til at kunne vurdere, hvilken
status OECD har blandt nogle af de professionelle meningsdannere i
det danske politiske system.

Dagbladene og OECD

De fleste storre dagblade modtager jevnligt meldinger fra Ritzaus
Bureau vedrerende sdkaldte ‘upcoming events’. Disse meldinger
varsler, at journalisten kan paregne, at en nyhed star for deren inden
for de kommende dage, og det hjxlper saledes journalisten med at
teemme en ellers hektisk og uoverskuelig nyhedsstrom. En fast ko-
lonne i disse meldinger fra Ritzaus Bureau fortaeller om OECD-rap-
porter og -mgder.** Det er ikke alle internationale organisationer for-
undt pa denne made at modtage gratis reklame og omtale i de lands-
daekkende medier, men OECD er en af de organisationer, som her-
ved automatisk far en eller anden form for opmerksomhed af de el-
lers meget selektive og travle journalister. Man kan sige, at OECD
som organisation har en banefordel i forhold til mange af organisa-
tionens konkurrenter, i og med at et magtfuldt organ som Ritzaus
Bureau definerer OECD-begivenheder som nyhedsstof 1 de natio-
nale journalisters bevidsthed.

De tre udvalgte medier anvender imidlertid OECD-stof pa meget
forskellige mader. Hvor Bersen naesten dagligt omtaler en OECD-
rapport, et OECD-mgde eller tager OECD-data i anvendelse, sker
dette kun sjeeldent i Aktuelt og Information. Bersen har faste rappor-
tere pa OECD-stoffet, hvilket star i skarp kontrast til de to andre avi-
ser, hvor det er meget forskelligt, hvilke journalister der behandler
OECD-stof. I disse to andre aviser refereres ofte meget ukritisk til
Reuters og Ritzaus Bureau, nar en OECD-historie overhovedet om-
tales, hvorimod Bersen ofte refererer til egne kilder i OECD. I den
forbindelse er den danske repraesentant i OECD’s danske lande-desk
meget anvendt (sdsom Jens Hey og nu Steen Dauggard) — det

34 Tak til professor Anker Brink Lund for denne oplysning.
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samme er fremtreedende danske og udenlandske embedsmeend i
OECD’s Economics Department. Disse kilder betragter det som en
af deres arbejdsfunktioner at stille sig til radighed, hver gang de ad-
sporges af blandt andet Borsens journalister.

Som man vil forvente, bragte Borsen ogsa de to ovennavnte hi-
storier om OECD’s holdning til henholdsvis dansk @MU-medlem-
skab og indretningen af det danske skattesystemet. Med hensyn til
OMU’en valgte Borsen, der er Klar tilhenger af Danmarks fulde
medlemskab af @MU’ens tredje fase, at bringe historien om, at
OECD i sin analyse af den danske gkonomi anbefalede danskerne at
stemme ja til @M U-medlemskab. I tidligere artikler havde den hgjest
placerede dansker i OECD’s hierarki og en genganger blandt Ber-
sens kilder Jorgen Elmeskov tilkendegivet, at der kun vil veere smé
gkonomiske folger for Danmark af et eventuelt nej til euroen (Bor-
sen, 1998a, 1998b, 2000a). Nu var historien imidlertid den, at
OECD i sin analyse af den danske skonomi klart havde demonstre-
ret, at der er ‘store fordele ved at indga i den felles valuta euroen’
(Borsen, 2000e). Pa trods af at OECD som naevnt ikke gennemforte
nogen egentlig analyse af Danmarks situation i eller uden for euro-
zonen, og at den danske lande-survey kun diskuterer @dMU’en pa tre
linjer, tages den pageeldende rapport til indtaegt for at vere i direkte
modstrid med den analyse, som de danske vismaend tidligere publi-
cerede om fordele og ulemper ved IMU-medlemskab. OECD pro-
ducerer ifelge Borsen, i modsaetning til vismaendene, ‘vise og sikre
rad’ (Borsen, 2000c), og vismendene siges at have faet ‘spanking’
(Borsen, 2000d). Ofte veelger Borsens journalister at styrke sand-
hedsveardien af deres historier ved at lade to sikaldt videnskabelige
autoriteter som OECD og de danske vismaend fremkomme med
enslydende og gensidigt stottende betragtninger (se for eksempel
Borsen, 1996b, 1996¢, 1997b). Devisen er, at hvis to autoriteter kan
citeres for en nyhed, star den staerkere, end hvis kun en kan citeres.
En vanskelig situation opstar imidlertid, nir disse to autoriteter
fremkommer med diametralt modsatrettede analyser. Hvem skal
Borsen sa vaelge at stotte? Borsens nyhedsredaktion foretager i en sé-
dan situation et konkret (politisk) valg med hensyn til, hvorledes
OECD’s rapport skal vinkles i Danmark. Et valg, der svarer meget til
det valg, som gkonomiminister Marianne Jelved foretog sig i forhold
til OECD-rapporten. I en situation, hvor euro-tilheengerne folte, at
de var ved at miste kontrollen over @MU-kampagnen efter den over-
raskende vismandsrapport fra maj 2000, modtog bade skonomimi-
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nister Marianne Jelved og Bersen OECD-nyheden med abne arme. I
og med at der er kun fa mennesker, der faktisk leser OECD-rappor-
ten og de tre beromte linjer i rapporten, kan disse sagtens for en
stund tjene som den autoritative, videnskabelige og objektive mod-
veegt til vismandenes udsagn en maned tidligere. Til sammenligning
kan siges, at den prointegrationistiske avis Aktuelt kun valgte at
bringe en kort notits om OECD-rapportens konklusioner under tit-
len ‘OECD advarer mod et nej til euroen’ (Akruelt, 2000¢), som des-
uden var reproduceret direkte fra et Reuters telegram, og at Infor-
mation helt valgte at negligere denne historie.

Borsen er imidlertid ikke altid pad ekonomiminister Marianne Jel-
veds side, hvilket den anden historie vedrerende OECD’s forslag til
reform af det danske skattesystem illustrerer. Borsen er efterhanden
blevet kendt som en varm fortaler for en reform af skattestrukturen i
Danmark, og i forlengelse heraf har avisen da ogsé i de seneste seks
ar valgt at bringe en stor maengde OECD-stof, der kritiserer det dan-
ske skattesystem (se for eksempel Borsen, 1996a, 1997a, 1998c,
1999a, 20001, 2001a). Pa dette punkt har den nuvarende regering
ikke villet Iytte til OECD’s rad og analyse. Som navnt ovenfor veal-
ger regeringsreprasentanter nogle gange at traekke andre autoritative
eksperter, sasom nationalbankdirektoren, ind som modvaegt i debat-
ten. Dette sker for at undga, at offentligheden skal fa det indtryk, at
regeringen star alene med sit synspunkt uden stotte af ekspertviden.
Den samme teknik bruges af den del af den politiske opposition som
stotter skattereform og -senkning. I dette tilfeelde kan den med stor
styrke tage OECD-producerede analyser og holdninger i anvendelse
1 argumentationen mod regeringens politik pa omréadet. Et eksempel
er formanden for Dansk Folkeparti, som mener, at ‘regeringen burde
Iytte til OECD, der har peget pa folgerne af det hoje danske skatte-
tryk’ (Borsen, 2001b). I forhold til Bersen far OECD’s udsagn om
den danske skattestruktur kun meget begrenset og selektiv adgang
til Aktuelts spalter og slet ingen adgang til Informations leesere.

OECD-nyhedstof vinkles ofte meget skarpt, hvilket nogle gange
kan forstyrre helhedsindtrykket af mediernes OECD-d®kning. Den
ene méned kan der i avisoverskrifterne std, at Danmark nu er blevet
et modelland, og at den danske gkonomi er rykket op i superligaen
med stor ros fra OECD til felge. Den neste méaned kan der imidler-
tid std, at OECD advarer mod, at Danmark er pa vej ind 1 problemer

og recession, og at der skal udvises stor agtpagivenhed og politisk
handlekraft.
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7. maj 1997: ‘OECD-kritik af regeringen’ (Bersen, 1997b).

b 21.maj 1997: ‘OECD-chef: Danmark er en interessant model’ (Borsen,
1997¢).
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1997e).

12. februar 1998: ‘OECD advarer mod overophedning’ (Bersen, 1998d).

4. maj 1998: ‘OECD: Danmark er en succesgkonomi’ (Bersen, 1998¢).

18. maj 1999: ‘OECD kritisk over for dansk gkonomi’ (Politiken, 1999b).
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1999b).

3. februar 2000: ‘OECD ryster myten om dansk velfeerd’ (Information,

2000).

j  21.november 2000: ‘OECD’s advarsler skal tages alvorligt’ (Borsen,
2000h).

k  28.november 2000: ‘OECD roser Danmark’ (Bersen, 2000i).
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Figur 8.1: Journalisters humerbarometer og OECD-rapporterne

Disse meget forskellige signaler kan tolkes pa flere mader. For det
forste kan de betragtes som et resultat af, at den pageldende journa-
list 1 overskriften og selve artikelteksten skal referere et ofte meget
langt og kompliceret argument pa en made, sa det far relevans og gi-
ver mening for leseren. Journalisten har typisk ikke haft mulighed
for selv at laese rapporten, hgjst et skriftligt referat og ofte kun ud-
sagn fra et pressemade eller en pressemeddelelse. Journalisten er da
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tvunget til at vinkle historien og give den et sarligt vedkommende
preeg for at fa nyhedsverdien til at ga til tops. En bisaetning i OECD-
rapporten kan saledes ende med at blive aksen, hvorom hele histo-
rien drejer. Nogle gange kan dette betyde, at sekundeere diskussioner
og konklusioner i OECD-analyserne bringes som overskrift og der-
med forstyrrer det store billede.

En anden forklaring kan vere, at der forekommer analytiske
uoverensstemmelser mellem OECD’s mange rapporter. Det er set
for, at forskellige rapporter fra forskellige OECD-afdelinger konklu-
derer meget forskelligt pa de samme problemstillinger. Et eksempel
pa en sadan uoverensstemmelse, der kom til offentlighedens kend-
skab, er konflikten mellem The Directorate for Education, Employment,
Labour and Social Affairs, der producerer den tilbagevendende Em-
ployment Outlook og The Economics Department, der kontinuerligt
overvager om medlemslandene implementerer OECD’s Job Stra-
tegy. Direktoratet for sociale anliggender kom saledes 1 direkte strid
med den gkonomiske afdeling, da den offentliggjorde en beskeefti-
gelsesrapport i sommeren 1999, der konkluderede, at lonmodtager-
beskyttelse ‘lille eller ingen virkning’ har pa beskaftigelsesgraden i
OECD-omradet (OECD, 1999¢: 71-81). Med andre ord, det kan
ikke vere et formal i sig selv at liberalisere arbejdsmarkedet med
henblik pa at skabe flere arbejdspladser. Denne konklusion var i di-
rekte modstrid med den besked, som den gkonomiske afdeling siden
1994 kontinuerligt har gentaget. I denne afdeling har man i forbin-
delse med implementeringen af OECD’s job-strategi forsegt at fa
medlemslandende til at fleksibilisere arbejdsmarkederne ved at libe-
ralisere disse.

Der star altsa to modsatrettede konklusioner over for hinanden,
som skriger til medierne for at fa opmerksomhed (se for eksempel
Borsen, 1999¢, 1999d). Sagen ender midlertidigt med, at generalse-
kreteren resolut griber ind og gengiver sin egen fortolkning af den
omstridte beskaftigelsesrapport. Heri forlyder det, at ‘det man 1 vir-
keligheden mener’ i afdelingen for sociale anliggender, svarer meget
godt overens med det, som man altid har ment i afdelingen for eko-
nomiske anliggender. Generalsekreteeren undgar med sin resolutte
handling, at interne ideologiske stridigheder i OECD far lov til at sla
ud i lys lue. I et interview med undertegnede oplyser en OECD-an-
sat, at der bag denne indgriben gemte sig en meget konkret irettesaet-
telse af den sociale afdeling, og at man som felge af denne affeere har
faet reduceret sine befgjelser. Det siges saledes, at der nu er udviklet
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mere intensive kontrol- og koordinationsmekanismer, saledes at OE-
CD’s politiske linje i fremtiden fremstar mere sammenhangende
over for omverdenen. I praksis er det den ekonomiske afdeling, der
bestemmer den politiske linje, som de ovrige afdelinger sa ma rette
sig ind efter.

Tre konklusioner kan drages af ovenstdende korte analyse af tre
avisers dekning af OECD-stof gennem en femarig periode. For det
forste er der meget stor forskel pa, hvor meget de enkelte aviser refe-
rerer til OECD-stof. Det kan forekomme naturligt, at en gkonomisk-
og erhvervsorienteret avis som Bersen, der har embedsmaend og an-
satte i de finansielle og produktive sektorer som malgrupper, dekker
mest OECD-stof. OECD er kendt som en sakaldt gkonomisk samar-
bejdsorganisation og ma formodes at veere af storre relevans for disse
malgrupper end for eksempel for arbejdere og studerende. En sddan
umiddelbar konklusion kan imidlertid forholdsvis nemt problemati-
seres. Som diskuteret i kapitel to dekker OECD snart sagt ethvert
sagomrade, man nasten kan tenke sig inden for den politiske ver-
den. Selv studerende og arbejdere, der laeser Aktuelt og Information,
vil kunne finde interesse i de omrader af OECD’s virke, der har med
uddannelse, sundhed, arbejdsmarkedsforhold, miljo og videnskab at
gore. Det lader imidlertid ikke til at veere tilfeeldet, at de to aviser
henter meget af deres baggrundsstof fra OECD, pa trods af at man
dér sandsynligvis vil kunne finde meget af interesse for avisernes lae-
sere.

For det andet ma det konkluderes, at det er svaert at gengive
OECD-stof pa en for leeserne relevant og vedkommende made. Jour-
nalisten kan af naturlige arsager ikke personligt tilegne sig alt det ma-
teriale, der produceres i OECD, og ma derfor basere sin historie pa
referater og personlige interview med kilder i OECD. Dette betyder,
at OECD-stoffet vinkles pa en meget simplificerende made, der ikke
yder fuld retfeerdighed over for de nuancer, der matte veere i OECD-
stoffet. Laeseren oplever det pa den made, at journalisternes ‘hu-
merbarometer’ svinger mellem to poler, hvor historien enten vedre-
rer, at Danmark advares af OECD mod at sveaere tider er pa vej, hvis
ikke der gribes resolut ind, eller at Danmark roses af OECD for at
veere et modelland. I de steerkt tilspidsede gengivelser af OECD-stof-
fet er der ikke nogen mellemve;.

Endelig for det tredje ses der en tendens til, at nyhedsmedierne li-
gesom ethvert andet politisk apparat anvender OECD-stoffet pd en
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meget selektiv made. Ved at overeksponere nogle aspekter af OECD-
stoffet og nedtone andre konstrueres en virkelighed, der svarer me-
get godt overens med avisens politiske linje. Ovenfor er dette forsegt
illustreret med den made, hvorpa de tre udvalgte aviser har behand-
let sporgsmalet om Danmarks tilhersforhold til den @konomiske og
Monetere Union og spergsmalet om reformer af det danske skatte-
system.

I det felgende vil opmaerksomheden blive drejet mod to andre ak-
tergrupper, der begge til tider anvender OECD 1 deres politiske akti-
viteter og ogsa oplever, at OECD-produceret viden bliver brugt mod
dem 1 det politiske spil: medlemmer af Folketingets Politisk-Jkono-
miske Udvalg (P@U) samt embedsmend i de gkonomiske ministe-
rier. Sporgsmalet, der onskes belyst, er, hvorvidt disse to aktergrup-
per 1 deres daglige virke selv opfatter OECD som en neutral og kva-
lificeret idé-autoritet.

Folketingspolitikeres opfattelse af OECD

Folketingspolitikere i det Politisk-@konomiske Udvalg fungerer for-
melt set som kontaktpersoner mellem regeringen og Folketinget ved-
rorende sager af principiel betydning for den politisk-ekonomiske
udvikling. Det er altsa et bredt udvalg, som kan diskutere emner og
problematikker pa et hvilket som helst politisk sagomrade. Udvalget
er, ilighed med serligt Europaudvalget, ikke et decideret lovbehand-
lende udvalg, og i de senere ar har det tidligere hejstatus udvalg mi-
stet en del af sin status (Jensen, 1995: 46 og slutnote 60). Det eri et
udvalg som dette, man vil forvente, at medlemmerne bombarderes
med nationale savel som internationale skonomiske rapporter, noter
og redegorelser, uden at det dog forventes, at disse bliver leest, eller at
disse de facto tjener som informationsgrundlag for politiske beslut-
ninger. I udvalget far medlemmerne forst og fremmest adgang til en
masse information, som de frit kan tilegne sig og tale pa baggrund
af, hvis de matte gnske dette. Spergsmalet er nu, hvorvidt medlem-
merne af POU i1 denne tvangsfrie situation tillegger OECD nogen
seerlig status 1 deres informationsmettede hverdag.

Samtlige medlemmer og suppleanter er blevet kontaktet telefo-
nisk, og 12 af disse har givet sig tid til at besvare en reekke spergsmal
om OECD’s status som sandsigerske og idé-autoritet i den danske
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offentlige debat.*® Adspurgt hvorvidt internationale gkonomiske or-
ganisationer generelt vurderes som vigtige akterer 1 den ekonomiske
beslutningsproces i Danmark svarer ni medlemmer af PQU, at disse
organisationer har moderat betydning og tre, at de endog har stor
betydning. Ingen af de interviewede var af den opfattelse, at interna-
tionale gkonomiske organisationer havde lille eller slet ingen betyd-
ning. Generelt set deler medlemmerne af PAU den opfattelse, at den
danske politisk-gkonomiske beslutningsproces er aben og blandt an-
det involverer internationalt organiserede akterer. Dette er en af ho-
vedbetingelserne for, at OECD overhovedet optraeder i disse ud-
valgsmedlemmers bevidsthed.

Ni af udvalgets medlemmer giver direkte udtryk for, at de laser
de rapporter, der publiceres af internationale gkonomiske organisa-
tioner, og syv medlemmer siger samtidigt, at de ogsa forholder sig til
pressens referat af disse rapporter. Naermere adspurgte, om hvilken
rolle pressen spiller med hensyn til at inddrage de internationale
gkonomiske organisationers publikationer i den offentlige debat og i
selve beslutningsprocessen, gives der udtryk for, at pressens referat
af udvalgte rapporter i stor udstreekning ogsa er grunden til, at PQU-
medlemmerne selv leser hele eller udvalgte dele af de pagaldende
rapporter. I en hverdag, der er praget af informationsoverskud, la-
der det altsa til, at pressen i stor udstraeekning fungerer som et filter,
som de pagaldende folketingspolitikere mere eller mindre ned-
tvunget tager i anvendelse, nar de tilegner sig viden.

Pa et sporgsmal, der handler om, hvilken vegt POU-medlem-
merne tillegger information fra henholdsvis Den Internationale Va-
lutafond (IMF), EU og OECD svarede otte POU-medlemmer, at
EU producerer den for dem vigtigste viden, mens elleve svarede, at
IMF-materiale betyder mindst for dem. Nogle medlemmer bad i in-
terviewet om at fa forklaret, hvad Den Internationale Valutafond var
for en organisation, hvilket aldrig var tilfeeldet med OECD, som i to

35 De 12 interviewede medlemmer af det Politisk-@konomiske Udvalg er: Frank Aaen
(EL), 18. januar 2001; Aage Frandsen (SF), stedfortrader, 11. januar 2001; Jes Lunde
(SF), 9. januar 2001; Per Kaalund (S), 16. januar 2001; Lissa Mathiasen (S), 11. ja-
nuar 2001; Jens Peter Vernersen (S), 12. januar 2001; Inger Marie Bruun-Viero (RV),
stedfortraeder, 11. januar 2001; Flemming Kofoed Svendsen (KRF), stedfortraeder,
11. januar 2001; Pia Larsen (V), 16. januar 2001; Gitte Lillelund Bech (V), stedfor-
traeder, d. 11. januar 2001; Peter Brixtofte (V), 15. januar 2001; og Ulla Ternees (V), 9.
januar 2001. Interviewene blev foretaget af forskningsassistent, stud.scient.pol. Ka-
trine Wied Christensen. Referater af et repraesentativt udsnit af disse interview er ved-
lagt som appendiks til dette kapitel.
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tilfelde blev placeret som den vigtigste kilde til baggrundsinforma-
tion og i gvrigt 14 pa en klar andenplads i forhold til EU. I det Poli-
tisk-@konomiske Udvalg lader det altsa til, at man er bevidste om,
hvilken type organisation OECD er, og at man generelt set ikke til-
legger organisationen sa meget vaegt som den supranationale Euro-
paiske Union, men dog klart mere vaegt end den intergovernmentale
Internationale Valutafond.

Adspurgt om, hvad OECD-produceret information konkret an-
vendes til, svares, at organisationen er udtryk for en ubestridelig fag-
lighed, og at den har en debatskabende funktion i Danmark. Denne
funktion svarer meget godt til OECD’s rolle som idé-autoritet. Orga-
nisationen formar via sine rapporter at lancere nogle temaer pa de
nationale politiske dagsordener, i kraft af at den besidder en udprae-
get grad af faglig legitimitet. Denne holdning deles af bade PG@QU’s
medlemmer fra hgjre og venstre side af folketingssalen. Herudover
navnes, at de enkelte politikere kan hente inspiration og idéer fra
OECD, og at organisationen leverer spendende analyser, der tilla-
der, at Danmark kan males i forhold til andre lande. Pé venstreflojen
er der bade medlemmer af POU, der mener, at organisationen er ud-
tryk for en helt saerlig ideologisk tankegang (der ikke deles af den péa-
gxldende interviewperson), og medlemmer, der mener, at organisa-
tionen aktivt kan anvendes af oppositionspolitikerne i deres kritik af
den siddende regering. Der er stor uenighed blandt de interviewede
om, hvorvidt OECD fir en stigende betydning som organisation, el-
ler om organisationens rolle er for nedadgiende. De fleste har dog
ikke en holdning til netop dette spergsmal.

Med hensyn til om de interviewede oplever, at OECD direkte in-
tervenerer 1 den danske politiske debat, afhaenger dette meget af em-
net, som debatten handler om og maden, hvorpa OECD intervene-
rer. Sa godt som ingen erindrer, at OECD har spillet nogen som
helst rolle i den danske @MU-debat. De oplever altsa ikke, at OECD
har fungeret som en legitimerende faktor, som ekonomiministeren
har kunnet tage i anvendelse for at styrke sin argumentation i forhold
til den @konomiske og Monetere Union. Enten har POU-medlem-
merne ikke noteret sig, at OECD blev brugt direkte i tilheengernes
Ja-kampagne, eller ogsa definerer de adspurgte ikke den vedhol-
dende reference til OECD som ‘direkte intervention’ i den danske
OMU-debat. Det forholder sig imidlertid lige modsat, hvad angar
det skattepolitiske omrade. Her mener langt de fleste POU-medlem-
mer, at OECD har interveneret direkte, idet en OECD-gkonom som
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naevnt tidligere blandt andet blev interviewet i prime-time om em-
net.

Det interessante 1 denne sammenhaeng er saledes, at OECD’s
rolle 1 den danske politiske debat pa den ene side vurderes til at veere
af stor betydning, idet organisationen formar at lancere en rakke
emner, som de fleste folketingspolitikere ma forholde sig til. P4 den
anden side opfatter medlemmerne af POU ikke denne rolle som ‘di-
rekte intervention’ 1 den danske debat. Det gor altsa en forskel, om
OECD-gkonom Sten Daugaard skriver en passage i den arlige sur-
vey om Danmark, eller om han optreeder med den samme holdning
pa dansk tv. Det forste betragtes som informerende, det andet som
intervenerende, hvilket er med til at understrege, at de regelmessige
surveys — eller karakterbegger — betragtes som ‘anonyme’ analyser af
den danske gkonomi, som ingen mennesker af ked og blod har haft
noget med at gore. Generelt set forbinder man ikke disse arlige sur-
veys om den danske gkonomi med nogle fagekonomer, der pa et tid-
ligere tidspunkt har vaeret ansat i den danske centraladministration,
og typisk ogsa senere igen skal finde deres pladser i dette system.

Politikere 1 Folketinget er typisk ikke selv i kontakt med OECD.
Danske folketingspolitikere opseger altsa ikke OECD’s sekretariat
med henblik pa at fa oplysninger af den ene eller den anden art. En
undtagelse fra den generelle regel er imidlertid Folketingets skatte-
udvalg, som med en frekvens pa et par ar tager pa studietur til Paris
for at opsege samtaleparter i OECD-systemet. I den forbindelse
hjeelper den danske OECD-delegation i Paris til med at skabe de re-
levante kontakter i OECD-sekretariatet. Ansatte i OECD’s sekreta-
riat opseger imidlertid aldrig valgte parlamentarikere i medlemslan-
dene. Den eneste politikerkontakt, der reelt eksisterer mellem OECD
og medlemslandene, er i forbindelse med de arlige ministerradsme-
der, og her opseger de deltagende ministre yderst sjeldent pa eget
initiativ medlemmer af OECD’s sekretariat. En undtagelse fra denne
regel er dog et besogg fra socialminister Henrik Dam Kristensen, der
sammen med departementschefen af egen drift tog initiativ til et be-
sog 1 OECD’s sekretariat.

Den direkte kontakt mellem OECD og medlemslandene eksiste-
rer, som navnt i kapitel to, forst og fremmest pa embedsmandsni-
veau. Men hvorledes opfatter danske embedsmaend OECD’s rolle og
funktion i deres egen hverdag?
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Embedsmaendenes opfattelse af OECD

Det er 1 Finansministeriet, at den direkte kontaktflade til OECD er
storst. Kontakten er mangesidig og eksisterer pé flere forskellige ni-
veauer. For det forste har en lang raekke af Finansministeriets nuvee-
rende helt centrale medarbejdere veret ansat i OECD i en kortere el-
ler leengere arraekke. Ingen af de interviewede har folt, at anseettelse 1
OECD har vearet et sidespor 1 deres karriere, tvertimod gives der
ofte udtryk for, at OECD-erfaringen direkte har veeret fremmende
for deres karriere 1 den danske centraladministration, fordi OECD
internt i centraladministrationen har et renommé af ekstrem hoj fag-
lighed — iseer inden for gkonomkredse. Et OECD-ophold kan altsa
betragtes som et kvalitetsstempel, vel at marke hvis opholdet ikke
har veret leengere end to til fire ar. Overskrider opholdet denne
granse, virker det karrierebremsende 1 en dansk kontekst, hvilket
flere af de interviewede danskere i OECD kan bekraefte. Der kom-
mer et tidspunkt omkring det fjerde ar, hvor den enkelte medarbe;j-
der ma tage en afgerende beslutning om, hvorvidt den videre kar-
riere skal finde sted i OECD og i andre tilsvarende internationale or-
ganisationer, eller om man skal vende hjem til centraladministratio-
nen i Danmark.

For det andet lader det til, at Finansministeriets, men ogsa Er-
hvervsministeriets, Arbejdsministeriets og Danmarks Nationalbanks
yngre personale udtrykker gnske om at tilbringe en kortere arrekke i
OECD med henblik pa faglig fordybelse, hvilket kan fungere som en
modvegt til den konstante daglige konfrontation med den politiske
virkelighed. Man giver udtryk for, at et kort ophold i OECD’s sekre-
tariat vil kunne reetablere den faglige stolthed, som de fleste af cen-
traladministrationens akademiske medarbejdere stadig foler, at de
har. I modsatning til s mange andre ministerier er Finansministe-
riet et meget ungt ministerium med en gennemsnitsalder pa knap 31
ar for fuldmeegtige (Finansministeriet, 2000b). Dette er i sig selv
medvirkende til, at dremmen om et ophold i OECD nemmere kan
realiseres 1 praksis, idet familiebdndene ma formodes at vaere knapt
sé fasttomrede som hos de @ldre kolleger i andre ministerier, der har
bern i skolealderen.

Konkret finder en vandring fra den danske centraladministration
til OECD sted pa flere méader. I nogle tilfelde udlanes en ung fuld-
megtig fra et ministerium til et bestemt direktorat eller service i
OECD for et ar af gangen med lennen betalt af den danske arbejds-
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giver. I sadanne tilfeelde fungerer den udsendte medarbejder som
‘ministeriets mand’ i OECD, men arbejder tilsyneladende pa lige fod
med de ovrige OECD-ansatte pé specifikke projekter. I andre til-
feelde har en fuldmeaegtig gennem meder 1 OECD stiftet bekendtskab
med centrale personer i OECD’s sekretariat og opfordres af disse
personer til at sgge stillinger efter opslag. Ofte stottes den pagel-
dende fuldmeegtiges formelle ansegning direkte af det ministerium,
hvori han er ansat, og ministeriet accepterer i gvrigt at give vedkom-
mende orlov, hvis han/hun far stillingen. Efter at have gennemgaet
personlige samtaler og bestaet skriftlige prover afgeres det efterfol-
gende, hvorvidt vedkommende far den pageeldende stilling. Hvis
dette er tilfeeldet, er den pagaeldende ikke leengere ministeriets mand
1 Paris, men udelukkende OECD’s mand pa et specifikt sagomrade.
Danmark er i ovrigt, i forhold til sin sterrelse og finansielle bidrag,
steerkt overrepraesenteret i OECD’s sekretariat.

Endelig kan ministeriets folk blive sendt til Paris via den danske
OECD-delegation, der permanent har en finansattaché tilknyttet.
Her kan man ikke tale om ministeriets mand i1 Paris, men derimod
Danmarks mand i Paris, idet vedkommende har representations- og
sagsbehandlingsopgaver, der raeekker ud over Finansministeriets res-
sort. Her er der ogsa tale om en kortere periode i OECD-sammen-
haeng, hvor det ofte er hensigten, at vedkommende pa et senere tids-
punkt skal genoptage sine funktioner i ministeriet — eventuelt pa et
hejere niveau i det interne hierarki.

I Finansministeriet findes alle kategorier af tilknytninger til
OECD, hvilket gor, at mange ledere i dette ministerium har et indga-
ende kendskab til OECD og feler det naturligt bade at folge arbejdet
1 OECD og direkte at tage OECD i1 anvendelse pa forskellige mader.
Nar Ostergaard (1998: 382) blandt andet konkluderer, at internatio-
naliseringen ‘blev vaek fra Finansministeriet’, teenker han her pa, at
dette ministerium, i sammenligning med @konomministeriet, ikke
har sd mange direkte beslutningstagende funktioner i international
sammenhang, hvilket unzgteligt er tilfzeldet. Han refererer imidler-
tid ikke til den meget udbredte internationale horisont, som man i
udpreget grad genfinder hos mange af Finansministeriets medarbej-
dere (Marcussen, 2000b).

Finansministeriet har en raekke kreative opgaver, der indeberer,
at ministeriet og dets medarbejdere lobende evaluerer og kontrolle-
rer den samlede offentlige forvaltnings struktur, opgaver og relatio-
ner med henblik pa at justere, forny og udvikle denne (Jensen, L.,
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2000: 219). For at kunne varetage disse opgaver fungerer OECD
som en ud af flere inspirationskilder. Finansministeriets medarbej-
dere deltager aktivt i modefora péa flere forskellige niveauer. For det
forste deltager ministeriets departementschef formelt set i den @Kko-
nomiske Politiske Komité (EPC). Reelt er denne opgave uddelegeret
til en af afdelingscheferne, der folger dette og de modeforberedende
fora neje. For det andet deltager afdelingschefer og kontorchefer i
flere faser 1 udarbejdelsen af de tilbagevendende landestudier. Man
udfylder de af OECD udsendte spergeskemaer om forskellige dele
af den danske samfundsekonomi og -forvaltning og modtager ogsa
OECD-delegationer, der er pa mission i Danmark med henblik pa at
gennemga besvarelserne til dette spergeskema. Man rejser endvidere
til Paris for at deltage i de forberedende meder og diskussionen af de
forste udkast til landestudiet, og endelig deltager man i den sidste ek-
samination 1 Economic Development Review and Committee
(EDRCQC) 1 Paris, hvor representanter for de egvrige medlemslande
har mulighed for at sporge de danske repraesentanter om enkeltheder
vedrerende landerapporten.

I forberedelsen af denne bog er der blevet interviewet personer,
der har siddet i den danske lande-desk i OECD, og som konkret skri-
ver rapporterne. Desuden er de grupper af embedsmand, som kon-
kret har haft ansvaret for at besvare OECD’s spargeskemaer og for
at guide OECD-delegationerne rundt 1 den danske offentlige for-
valtning, blevet interviewet. Endelig er de personer fra ministerierne
og den danske OECD-delegation, der personligt har deltaget i eksa-
minationen 1 EDRC, blevet interviewet. Det fremgar af disse inter-
view, at der blandt disse mange personer eksisterer en stor uenighed
om, hvorvidt landerapporterne/’karakterbegerne’ er kontroversielle
eller ej. Nogle mener, at ‘der er blevet skaret en hel og en ta, sa ingen
mister ansigt’. Det vil sige, at der er foregaet en politisk forhandling,
hvorigennem det danske embedsmandskorps har sikret sig, at der
ikke star noget, der er alt for ubehageligt for regeringen. Dette argu-
ment stottes formelt set af, at rapporten ikke sendes pa gaden, ferend
den danske delegation kan stemme for den. Andre mener derimod,
at der findes adskillige eksempler pa, at disse rapporter har formaet
at skabe debat i det danske samfund, og at regeringen langt fra altid
har veeret glade for OECD-budskabet. Nogle mener sdgar, at natio-
nale embedsmand bruger disse rapporter — og andre af OECD’s
skriftlige produkter — til at fi praesenteret nogle problemstillinger i
den danske debat, som de aldrig selv ville kunne fremfore over for
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deres ministre. OECD fungerer altsa, ifglge denne hypotese, via en
boomerang-effekt, hvorigennem et nationalt problem eller sagom-
rade revitaliseres ved at komme igennem OECD-mgllen. Som tidli-
gere naevnt er der en tendens til, at OECD kan tilfore et emne og et
argument en legitimitet og veesentlighed, der gor, at nationale politi-
kere ikke leengere kan sidde det overherigt. Man kan forestille sig, at
denne dynamik kan udnyttes aktivt af nationale embedsmeend til de-
res egen fordel.

For det tredje deltager Finansministeriets medarbejdere direkte 1
ledelsen af PUMA-komitéen (afdelingschef Adam Wolf) og Working
Party no. 1 on Macroeconomic and Structural Policy Analysis (afde-
lingschef Per Callesen). Dette engagement fordrer, at der indsattes
flere ressourcer i OECD-arbejdet pa disse omrader, end det ellers vil
have veret tilfaeldet. Adam Wolf, der er valgt som formand for PUMA-
komitéen, har saledes ansvaret for i samarbejde med PUMA-enhe-
den i Paris at forberede dagsordenen til PUMA-komitéens meder og
at folge op pa de beslutninger, der tages i forbindelse med disse meo-
der. Han har ogsa ansvaret for at indkalde komitéens bureau, der be-
star af to-tre repraesentanter fra andre medlemslande, til forbere-
dende meder, og han kan selv tage initiativer til at lancere et emne pa
komitéens dagsorden, hvilket har veeret tilfeeldet flere gange.

For det fjerde deltager flere af Finansministeriets medarbejdere
regelmessigt 1 arbejdsgrupper (working parties) og uformelle net-
veerk 1 OECD-regi. Blandt andet mader budgetchefen arligt kolleger
fra OECD’s medlemslande. Kontaktfladen pa arbejdsgruppe- og
netverksniveau er meget bred og uregelmeassig, og vigtigheden af
denne vurderes meget forskelligt blandt de personer, som har varet
interviewet 1 forbindelse med forberedelsen af denne bog.

Det understreges af de interviewede, at OECD’s rolle lader til at
have udviklet sig over arene. Hvor OECD 1 1970’erne og 1980’erne
fungerede som en idé-generator og trendsetter, lader det til, at
OECD 1 1990’erne snarere har fungeret som trendfelger. Konkret
kommer dette til udtryk i interviewene ved, at de adspurgte udtaler,
at ‘OECD er ikke leengere sd dogmatisk, som man var i 1980’erne —
nu har man en mere nuanceret indstilling til tingene’, og ‘i dag stiller
vi os mere kritiske over for de idéer, der kommer fra OECD og bru-
ger det, som vi direkte kan se nogle anvendelsesmuligheder i’, og en-
delig ‘OECD konkretiserer de idéer, der allerede har bredt sig rundt
omkring 1 medlemslandene — tidligere chokerede man med nye og
uprovede idéer’.
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De fleste interviewede er ikke i tvivl om, at OECD stadig har en
raison d’étre, pa trods af at mange internationale organisationer — og
her nevnes EU og IMF hyppigst — producerer data i en tilsvarende
maengde og kvalitet. Dette haenger for det forste sammen med, at
OECD, som tidligere nevnt, kan heste anerkendelse for den hgje
faglighed. OECD’s gkonomer hoster altsa respekt blandt fagfeeller i
de danske ministerier, hvilket i sig selv er medvirkende til, at man lyt-
ter, nar der tales 1 OECD. For det andet betyder det noget, at OECD
betragtes som et decideret embedsmandsforum. Embedsmaend kan i
OECD forholdsvis uforpligtende deltage i diskussioner, der direkte
har relevans for vedkommende — bade fagligt, personligt og karriere-
maessigt. Man har typisk ikke noget mandat, man skal sté til ansvar
for, og der eksisterer ikke noget generelt krav om, at man skal rap-
portere fra OECD-maedet eller OECD-kontakten til nogle i baglan-
det. Sadanne sma ‘oaser med lejlighed til refleksion’ findes der faerre
og feerre af 1 den moderne embedsmands travle hverdag.

Samtidig udtrykkes der bekymring og beklagelse over, at man
ikke har tid til at deltage sa meget 1 OECD-samarbejdet, som man
burde. OECD-engagement er noget man sorterer fra allerferst, hvis
dette overlapper med andre opgaver. Konkret giver dette sig til ud-
tryk i, at det ofte er unge fuldmegtige, der far til opgave at varetage
den regelmaessige medeaktivitet i OECD. Den danske og andre smé
medlemslandes centraladministrationer er simpelthen mandskabs-
massige for sma til at kunne klare at udsende mere erfarne embeds-
meend til alle internationale medefora, hvilket betyder, at unge fuld-
meagtige ofte pa et meget tidligt tidspunkt i deres karriere far over-
draget ansvaret for at reprasentere et synspunkt i udlandet. Ledel-
sesniveauet erkender pa den ene side, at man gerne selv havde delta-
get mere aktivt i OECD-arbejdet, men fremhaver ogsa, at man ma
se pa de positive aspekter ved at sende unge mennesker af sted til ud-
landet. For det forste har den unge generation i ministerierne allerede
ved ansattelsen en international horisont gennem deres uddannelse,
og de behersker derfor udenlandske sprog bedre, end deres @ldre
kolleger gjorde 1 deres forste karrieretrin. De unge feerdes tilsynela-
dende trygt i det udenlandske miljo, hvilket er en betingelse for at
kunne varetage repraesentationsforpligtelsen tilfredsstillende. For det
andet er det ofte disse unge medarbejdere, der besidder den konkrete
ekspertise pa de omrader, der er modernes omdrejningspunkt. Man
veelger altsa at sende den bedst kvalificerede snarere end den hgjst
rangerede til internationale meder — i hvert fald i OECD-sammen-
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heeng. For det tredje er det et formal i sig selv at bruge OECD-mgo-
derne til at uddanne de unge fuldmegtige. OECD har, ifolge le-
derne, en vigtig funktion i forbindelse med at forme ansvarsfulde,
selvsteendige og kompetente medarbejdere.

Denne praksis er dog ikke problemfri, hvilket fremgar af flere in-
terview. De unge har allerede en international erfaring og horisont
og taler typisk et udenlandsk sprog pa forhandlingsniveau, men flere
af disse unge giver udtryk for, at man gerne i starten ville have haft
en mere erfaren leder med sig til Paris. En sddan person kunne have
introduceret den unge til relevante mededeltagere og kontakter i
OECD’s sekretariat. Vedkommende kunne ogsa konkret have illu-
streret, hvordan man bedst ‘repraesenterer’ Danmark i internationale
fora. De interviewede foler ikke, at de mangler interkulturelle feerdig-
heder — det vil sige feerdigheder, der socialt ger dem i stand til at ge-
baerde sig med kolleger fra politiske og administrative kulturer med
andre baggrunde og arbejdsbetingelser. Man foler endog, at man pa
trods af den manglende rutine alligevel far sagt det, der skal siges, og
medt de folk, der skal medes. Nogle understreger ogsa, at OECD-
mederne er karakteriseret af, at man kommunikerer via et (gkono-
misk) fagsprog, der neermest er internationalt, hvilket gor, at kontak-
ten mellem fagfeeller automatisk er til stede: ‘[M]an ber [derfor] ikke
tillegge disse blade te-selskabs-agtige forhold nogen serlig betyd-
ning i OECD-sammenhang’.

Denne opfattelse svarer ikke helt til, hvordan man oplever situa-
tionen fra OECD-sekretariatets side. Her opfatter man de udsendte
danske embedsmend som kompetente, men ogsa som tilbagetruk-
kede og meget lidt aktive. Direkte adspurgt, hvorfor dette mon er til-
feeldet, svarer flere i OECD-sekretariatet, at dette ikke skyldes, at
danskerne er usikre eller tvivler pa relevansen af deres synspunkter.
Tvertimod, sa er det et fellestreek hos de danske embedsmeaend, at
de er stolte af den danske model og feler, at de kan leere andre natio-
ner noget. Den danske attitude, som altsa opfattes som tilbagetruk-
ket i OECD-regi, er snarere et resultat af manglende kommunikative
feerdigheder. Flere OECD-ansatte udtrykker direkte, at danskeren
ikke har tilfredsstillende praesentationsfeerdigheder: ‘De [danske em-
bedsmeand] tror, at beskeden er gaet rent ind, nar de har leest deres
indleeg op og ... thank you chairman ... og s herer vi ikke mere til
dem. Heroverfor skal du [intervieweren] tenke pa, at de engelske,
franske, ja selv svenskerne, serigst indever den feerdighed at gribe til-
horeren med deres retoriske feerdigheder’ og ‘havde de [danske em-
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bedsmaend] bare deltaget i et kursus pa en to-tre dage i social kom-
munikation ....".

Et andet problem er, at de unge embedsmeand ligesom deres che-
fer ogsa har travlt og adskillige andre opgaver 1 ministeriet at vare-
tage end de internationale funktioner, og disse andre opgaver er ofte
mere synlige for deres foresatte og prioriteres derfor ofte hgjere.
Dette betyder, at flere af de interviewede bekymrer sig om, hvorvidt
de nu far forberedt OECD-mederne godt nok, og om de ved hjem-
komsten gor nok ud af at sprede deres tilegnede viden til andre rele-
vante instanser i centraladministrationen. Med hensyn til medefor-
beredelsen er vurderingen imidlertid blandt ansatte 1 OECD, at de
danske embedsmend er mindst lige sa godt fagligt forberedte som
de ovrige medlemslandes repraesentanter. Men det er sandt, at den
danske centraladministration ikke anvender OECD pa samme made,
som flere andre nationaliteter gor: ‘Der er en hektisk aktivitet op til
mederne, hvorefter luften gar af ballonen. Sa herer vi ikke fra dem
forend umiddelbart for naeste mode’, og ‘der er da danskere, der
kontakter mig for at fa oplysninger eller for at blive introduceret til
en ekspert pa det omrade, som de interesserer sig for ... men det er
slet ikke noget 1 forhold til andre landes kontaktflader’. Hvad angar
spergsmalet om at anvende OECD mere kontinuerligt og systema-
tisk og ikke kun omkring mederne, er det for flere OECD-ansatte
markant, at en lille centraladministration som den danske ikke gor
mere for at inddrage OECD’s sekretariat i deres arbejde: ‘dette vil
naturligvis ege vores [OECD ansattes] arbejdsbyrde ... men det vil
da lette deres [de danske embedsmend]’.

I forbindelse med diskussionen om den danske embedsmands op-
fattelse af OECD’s rolle og funktioner, er det overordnede indtryk
altsq, at OECD fortjener faglig respekt, at OECD har en raison
d’étre, men ogsa at det er en luksus for den travle embedsmand at
deltage aktivt i disse mader. Hertil ma fojes en ekstra dimension, der
vedrerer de sakaldte ‘internationale entreprengrer’ i den danske cen-
traladministration. Formelt set er det meget lidt karrierefremmende
og under ingen omstendigheder et direkte krav fra den typiske le-
delse i centraladministrationen, at den enkelte medarbejder engage-
rer sig personligt i et eller flere forskellige medefora, egenhaendigt
skaber sig et bredt internationalt netverk, deltager i internationale
fagkonferencer med indlaeg eller bidrager til videnskabelige arbejder.
Hvis den enkelte medarbejder alligevel deltager i den slags ekstracur-
riculere aktiviteter, ma disse typisk paregnes at veere ekstra arbejde i
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forhold til de meritgivende funktioner, vedkommende ellers er blevet
ansat til. Pa trods af dette er der alligevel en reekke lysende eksempler
pa enkeltpersoner i centraladministrationen, som er serdeles aktive
pa den internationale front, og som har skabt sig et navn og re-
nommeé i en international kontekst. Det er dem, som man kan kalde
de ‘internationale entreprengrer’. I kapitel to blev det saledes vist, at
Danmark i forhold til de lande, vi plejer at sammenligne os med, i
gjeblikket er overrepraesenteret, hvad angar ledende poster i OECD’s
komitéer og arbejdsgrupper (fem formeend og 11 nestformaend).
Internationale entreprenerer skaber en international forbindelses-
linje mellem den pagaldende enhed, som vedkommende er ansat i,
og for eksempel internationale organisationer som OECD. Konkret
kommer dette til udtryk ved, at den pagaldende indtager formands-
posten i en OECD-komité, tager initiativ til, at nye netveerk kommer
1 stand og arrangerer konferencer, meoder og samarbejdsprojekter. I
den forbindelse inddrages ganske mange andre medarbejdere, gerne
de unge, som vurderer disse aktiviteter som udfordrende, selvbe-
kreftende og vigtige (Marcussen, 2000b). Problemet ved at lade
centraladministrationens internationale engagement hvile pa enkelte
internationale entreprenerer lader til at vere, at disse internationale
forbindelseslinjer forsvinder fra enheden, nir de pagaldende perso-
ner rokerer rundt mellem forskellige poster i centraladministratio-
nen. Et ministerium som Finansministeriet kan altsa kortvarigt op-
leve at fa en helt serlig intens international dimension via disse neg-
lepersoner. Denne dimension er netop en kortvarig foreteelse, idet
det personbaserede engagement ikke konsolideres via en decideret
incitamentsstruktur, der tilskynder dannelsen af en mere eksplicit in-
ternational profil.

Pa spergsmalet om, hvorvidt danskere har noget fagligt at bidrage
med 1 OECD-sammenhang, er det mange interviewpersoners ind-
tryk, at Danmark i hgj grad er et modelland i udlandet. Et modelland
fungerer for andre lande som et stralende eksempel pa en succesfuld
organisation, politikdannelse og politisk performance i forhold til en
malestok — bench mark — opstillet af internationale organisationer
som OECD. Ifelge flere @ldre interviewpersoner har danske em-
bedsmeand traditionelt altid veret stolte af den danske model og har
‘altid haft en tendens til at tage for givet, at den danske model var
unik og i en Klasse for sig’. De pageldende interviewpersoner forhol-
der sig skeptiske til denne forudindtagethed i forhold til bade den
danske model og til andre samfundsmodeller, idet den forhindrer, at
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en konstant laereproces finder sted i den danske centraladministra-
tion. Alligevel ma de medgive, at den danske model i de senere ar pa
de fleste omrader har tradt ud som markant bedre end de fleste an-
dre, og sammen med et land som Holland, oftest treekkes frem som
rollemodeller, det kan betale sig at efterligne. En sadan situation for-
syner tilsyneladende de danske repreaesentanter med en helt serlig
ressource 1 international sammenhang: ‘Opmarksomheden omkring
de danske succes’er giver en storre lydherhed over for danske argu-
menter — det var selvsagt ikke tilfeeldet sidst i firserne’, og ‘at Dan-
mark er foregangsland er ikke bare et slogan. For os derude i mar-
ken, der ikke reprasenterer USA, Japan eller Tyskland, betyder et
godt renommeé alt’.

Endelig pa spergsmélet om OECD’s fremtid, giver de fleste inter-
viewede embedsmand udtryk for, at enhver organisation kan slan-
kes, ogsa OECD. Organisationen har med arene gradvist pataget sig
nye opgaver og optaget nye medlemslande uden at skare gamle op-
gaver vaek. Danmark har sin del af skylden i dette, mener nogle em-
bedsmand, idet nogle danske sazrinteresser til tider har forhindret, at
der kunne skabes konsensus om at skere en arbejdsgruppe eller ko-
mité veek. Pa den anden side har Danmark ifelge en embedsmand
staet i spidsen for en reform af OECD’s komitéstruktur.

Man mener generelt ikke, at Danmarks finansielle bidrag til
OECD er noget at tale om. Tvartimod far Danmark meget for
pengene 1 forhold til store lande som USA: ‘Der udarbejdes lige sa
mange analyser af Danmark som af USA, og Danmark er vildt over-
reprasenteret i OECD’s sekretariat — det kan man da vist kalde value
for money’. Samtidig mener de fleste danske embedsmeand og dan-
ske ansatte i OECD’s sekretariat, at OECD’s nuvarende force i for-
hold til andre internationale organisationer ikke sa meget er lande-
studierne, men derimod de komparative dataserier. Man mener, at
disse serier stadigvaek er de mest anvendte bade hos videnskaben, i
de offentlige forvaltninger og pressen. Dette kunne godt styrkes
endnu mere, snarere end at man kastede sig over emneomrader, som
andre organisationer behandler lige sa godt. Nogle mener sigar, at
den danske centraladministration pa nogle omrader laver mere rele-
vante analyser, ‘fordi disse jo er mere anvendelsesorienterede og
malrettet den danske kontekst, hvorimod OECD-analyser er mere
vidtleftige og generelle’.

Generelt kan konkluderes, at OECD eksisterer i bade danske fol-
ketingspolitikeres og danske embedsmends verdensbillede. OECD’s
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produkter respekteres og anvendes bade i den politiske debat og i
den konkrete sagsbehandling. Der er ikke altid lige stor tilfredshed
med den made, hvorpa danske embedsmend relaterer sig til OECD,
men dette erkendes og forklares ved den begrensede kapacitet, der
trods alt er 1 den danske offentlige forvaltning. Der er altsa ikke nogle
af disse to grupper af meningsdannere, der alvorligt seetter sporgs-
malstegn ved organisationen OECD’s eksistensberettigelse eller dens
produkters faglige kvalitet.

Om renommeé og hvordan det opbygges og skades

Et bureaukrati har legitim autoritet, blandt andet fordi denne organi-
sationsmodel ifelge den tyske sociolog Max Weber fostrer, udvikler
og udever en generel anerkendt ekspertise, der ikke findes andre ste-
der 1 samfundet (Beetham, 1996: 15). Ekspertise er ikke noget abso-
lut og en udefra givet egenskab, men er i hgj grad kontekstathengig
og socialt konstrueret. Videnssociologi som akademisk disciplin har
endog som fokus at studere, hvilket argumentationsindhold og hvil-
ken argumentationstype der til enhver tid defineres som ekspert-
viden — episteme — af en social gruppe, og hvem der konkret kan
identificeres som indehavere af denne ekspertise — epistemiske feel-
lesskaber (Berger & Luckmann, 1966). Inden for studiet af interna-
tionale organisationer tales endvidere om graenseoverskridende feel-
lesskaber af eksperter, der har opndet at fi monopol pa viden og
sandhedsytringer inden for afgreensede politikfelter, og man under-
sager, hvorledes disse ekspertfaellesskaber tilvejebringer, udvikler og
spreder sarlige forstaelser af den sociale virkelighed (Haas, 1992).

Diskussionen i dette kapitel kan ikke fore til nogle skrasikre kon-
Klusioner om OECD’s status som videns- og idé-autoritet. OECD’s
status som idé-autoritet har muligvis @ndret sig over arene og varie-
rer sandsynligvis fra emneomrade til emneomrade og fra medlems-
land til medlemsland. Det lader dog til, at OECD, selvom man fer
har kunnet komme pa forsiden i de fleste landsdeekkende aviser, sta-
dig far opmerksomhed og respekt fra nogle specialiserede medier.
At OECD-rapporter dekkes mindre prestigiost i dag end tidligere,
behover ikke at betyde, at OECD har tabt anseelse i medieverden.
Det kan maske forklares ved den internationalt set eksponentielt sti-
gende produktion af ‘videnskabeligt’ materiale, der direkte konkurre-
rer med OECD’s publikationer. Hvor OECD i 1970’erne havde mo-
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nopol pa produktionen af autoritetsgivende viden, er dette monopol
1 dag brudt af konkurrerende internationale gkonomiske organisatio-
ner, men ogsa af private teenketankslignende organisationer og selv
af de skonomiske ministerier i de nationale centraladministrationer.
Dette bekreeftes af, at et lille udpluk af folketingspolitikere i det Qko-
nomisk-Politiske Udvalg er nogenlunde enige om, at OECD i dag i
modsaetning til tidligere, hvor organisationen havde et internationalt
vidensmonopol pa det skonomiske omrade, er blevet mere ‘viden-
skabelig’ og ‘saglig’. OECD tages derfor ikke leengere til indtegt for
at ytre sig ideologisk til gleede for den ene eller den anden flgj i dansk
politik. Blandt danske embedsmand er det ogsa en udbredt opfat-
telse, at OECD’s sekretariat er garant for hej ‘videnskabelig kvalitet’
og ‘serigsitet’. OECD-sekretariatets medarbejdere nyder stor respekt
1 den danske centraladministration, og en gennemsnitsmedarbejder i
de skonomiske ministerier opfatter et ophold i OECD som et steerkt
kort i avancementsspillet.

Man kan velge at studere forholdet mellem OECD, som interna-
tional organisation, og medlemsstaterne som et forhold mellem en
agent og en principal. Spergsmalet er bare, om det er OECD eller
medlemslandene, der er principalen. Pa den ene side kan man
haevde, at et helt centralt element i forstaelsen af det indbyrdes magt-
forhold mellem OECD og medlemsstaterne er evnen og viljen til at
pavirke, hvad der generelt opfattes som ‘god’ og ‘videnskabelig’ vi-
den (Haas, 1990). Set i det lys kan man pa baggrund af ovenstaende
diskussion argumentere for, at internationale organisationer som
OECD spiller en selvstaendig rolle som vidensproducent og pé bag-
grund heraf nyder autoritet i medlemslandene. Her er det OECD,
der optraeder som en selvstendig principal, der har autonomi i for-
hold til og indflydelse p4 medlemslandene, der optraeeder som agen-
ter (Barnett & Finnemore, 1999). Da OECD saledes uopfordret gri-
ber ind i den danske debat om skattestrukturen, patager organisatio-
nen sig rollen som principal og tvinger Danmarks gkonomiminister
til at reagere pa et politisk signal. Principalrollen eksisterer som tidli-
gere nevnt, fordi OECD gennem arerne har opnaet en status som
videnskabelig autoritet pa et politisk emfindtligt omrade. Kun ved at
inddrage en endnu hgjere vidensautoritet — i dette tilfaelde national-
bankdirektoren — opnar ekonomiminister Marianne Jelved at modsta
presset fra OECD-gkonomen.

Man kan imidlertid ogsa veaelge at tolke materialet, der er prasen-
teret 1 dette kapitel, pd en anden made. Man kan vealge at studere
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OECD’s rolle i lyset af det nationale politiske spil mellem regering og
opposition. I et demokrati bliver politik et spergsmal om at optrade
overbevisende og legitimt, samtidig med at man setter dagsordenen.
Malet er ogsa opfyldt, hvis man i dette spil kan skabe mistillid om-
kring de argumenter, som de politiske modspillere fremferer, eller
hvis man helt kan holde disse argumenter uden for den politiske
dagsorden. I dette spil anvender spillerne nogle gange OECD pa en
meget strategisk og selektiv made med henblik pa at opné en bane-
fordel. Det er altsa de nationale politikere og medier, der her optrae-
der som principaler og OECD, der optreeder som agent ved at fun-
gere som vidensautoritet, nar det passer strategisk ind 1 principaler-
nes goremadl. I dette perspektiv er OECD en maskine, der produce-
rer viden, der selektivt kan hentes ned fra hylderne af de nationale
politikere og aviserne, nar denne viden stotter de holdninger, der on-
skes fremfort i den nationale debat. Det er dette forhold, som Aubrey
refererer til helt tilbage 1 midten af 1960’erne, nar han skriver, at ‘a
collateral effect radiates back home from Paris ... To point to an in-
ternational consensus on the matter may well permit a new trust
from a different angle and provide additional support’. Han taler li-
geledes om, at ‘the OECD is a welcome contribution to a difficult
debate at home’ (Aubrey, 1967: 146), og at denne effekt bruges eks-
plicit og strategisk af de nationale OECD-forhandlere: “The prod-
ding effect of the OECD is something to reckon with; and partici-
pants in the OECD meetings, both American and European, are
plainly aware of its significance’ (ibid: 147).

Man kan argumentere for, at det er dette alternative perspektiv,
der bedst analyserer sgkonomiministerens vedholdende anvendelse af
OECD’s (kortfattede) bemaerkninger i det arlige landestudium om
Danmarks forhold til @MU’en. @konomiminister Marianne Jelved
og hendes ministerium valgte at eksponere OECD’s udtalelser i gan-
ske mange kontekster med henblik pa at styrke deres eget stand-
punkt i den politiske debat. Til dette formal havde skonomiministe-
ren brug for et klart signal fra en alment anerkendt vidensproducent
som OECD. I forhold til de politiske modstandere og skeptikere af
OMU’en forsynede OECD saledes (medvidende eller ¢j) skonomi-
ministeren med en trumf, der kunne give hende en fordel i afstem-
ningskampagnen. P4 selektiv vis trak gkonomiministeren OECD ind
1 valgkampen og brugte de dele af rapporten, som hun vurderede
ville have den sterste direkte effekt pa kort sigt.

Der findes andre eksempler pa, at OECD trakkes ind i de natio-
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nale politiske debatter, nar dette kan tenkes at stotte en politisk stra-
tegi. Under et ckstraordineert ministermegde 1 1998, der samlede
erhvervsministrene fra OECD’s medlemslande, indtog daverende
erhvervsminister Jan Trejborg viceformandskabet. Han holdt en
ganske lav profil under madet, idet seerligt den britiske modedeltager
med stor overbevisning fremforte et synspunkt, som 14 meget teet op
ad den planlagte danske strategi. Den danske minister var saledes
yderst tilfreds med det afsluttende kommuniké, der konkluderede, at
international konkurrenceevne godt kan opnas, uden at de nationale
erhvervsvirksomheder behover at fa skattelettelser. ‘Det ma vi helt
sikkert kunne bruge derhjemme’, var ministerens reaktion, idet han
betragtede kommunikéet som OECD’s blastempling af den danske
erhvervspolitik. Over for oppositionen og erhvervslivets organisatio-
ner kunne han nu aktivt udnytte OECD’s hgje anseelse og med stor
kraft papege, at den internationale udvikling nu gik hans vej (Berling-
ske Tidende, 1998).

En dansk minister kan ogsa aktivt inddrage OECD 1i et nationalt
reformarbejde, der er gaet i sta eller bare ikke vil ga i gang. Det forsk-
ningspolitiske omrade i Danmark er for eksempel karakteriseret ved,
at mange forskelligartede legitime aktorer ensker at bidrage til debat-
ten og har et retsligt krav pa at blive hort. Nar et sagomrade er dbent
og pluralistisk, bliver det naturligvis sveert for den til enhver tid
siddende forskningsminister at reformere omradet grundleggende
(Grenbzek, 2001). Med henblik pa alligevel at fa det meget brede
forskningspolitiske felt til at ga ind 1 et koordineret reformarbejde be-
sluttede Forskningsministeriet og den forste forskningsminister
Svend Bergstein (CD) i slutningen af 1993 at bede OECD om at
evaluere det danske forskningssystem. Svend Bergstein kunne natur-
ligvis ikke pa forhand vide, hvilken konklusion OECD ville komme
til, og han lgb dermed en risiko for helt at blokere for alle fremtidige
reforminitiativer. Men idéen var den, at hvis OECD Kkritiserede det
danske forskningspolitiske system og vurderede, at det ikke kunne
male sig med ‘de lande som vi normalt sammenligner os med’, ville
det blive en god og autoritativ anledning til, at ministeriets kunne so-
satte nogle mere omfattende reforminitiativer og dermed markere
sig 1 forhold til en raekke tunge ministerier, der hidtil havde varetaget
det forskningspolitiske omrade. OECD producerede da ogsid som
ventet nogle kritiske, men meget generelle, bemerkninger om det
danske forskningssystem, hvilket forarsagede, at Forskningsministe-
riet fik voldsom vind i sejlene til at fortseette reformbestraebelserne.
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At reformbestraebelserne efter flere ar ogsa denne gang leb ud i san-
det, betyder ikke noget for det overordnede billede af OECD som en
instans, der strategisk kan bruges af den danske centraladministra-
tion til legitimt at begrunde upopulere reformer (Greonbaek, 2001:
137-189).

Jan Trejborgs, Marianne Jelveds og Svend Bergsteins forhold til
OECD kan sammenlignes i den forstand, at organisationen udnyt-
tes, nar dette ‘kan betale sig’ i den hjemlige debat. OECD er selv op-
meaerksom p4, at en sadan selektiv politisk anvendelse af et multilate-
ralt forum er mulig. Det er blandt andet det, som en tidligere direktor
for det centrale Economics Department refererer til, nar han skriver,
at ‘[a]ctual experience suggests that in many instances policy pre-
scriptions formulated in a multilateral framework carry considerable
weight with national policy makers and public opinion’ (Shigehara,
1996: 6). Den pageeldende direktor mener saledes, at det faktum, at
et standpunkt er blevet formuleret pa et transnationalt forvaltnings-
niveau, er nok til, at det omgaerdes med respekt i en national kontekst
og bliver baerer af en overordnet sandhedsverdi.

Det er ikke kun pa det politiske niveau og i medierne, at man kan
forestille sig, at OECD anvendes til at etablere nogle magtpositioner
1 det politiske spil. Ogsa blandt medarbejdere i1 centraladministratio-
nen kan man tenke sig, at OECD kan anvendes til at skabe magt-
asymmetrier mellem formelt set ligestillede embedsmaend. Det er sa-
ledes muligt at skelne mellem internationaliserede embedsmand i
den danske centraladministration pa den ene side og de nationale
embedsmaend pa den anden side (Marcussen, 2000b). Den forste
gruppe har via OECD’s institutionelle rammer adgang til ny infor-
mation og nye idéer pa en rakke politikomrader, og de er derfor i
stand til at tage politiske initiativer, som andre ikke vil kunne tage
(Moravcsik, 1994). I kraft af OECD opstar der altsa nogle politiske
ressourcesteerke embedsmandsgrupper og nogle grupper, der ikke
har adgang til ‘institutioner’, ‘information’, ‘idéer’ og ‘initiativer’ pa
samme made.

Ud fra en principal-agent overvejelse vil det veere mest rimeligt at
konkludere, at rollen som idé-autoritet bade indebarer, at OECD pa
den ene side kan traede direkte ind pa de nationale politiske scener
med egne initiativer og derfor veere med til at tegne dagsordenen, og
at OECD pé den anden side bliver selektivt anvendt i et nationalt po-
litisk spil. Maske kan man sigar tale om, at der er opstaet en kontrakt
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mellem OECD og de nationale politiske eliter om gensidig anerken-
delse og stotte.
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Appendiks 8.1. Uddrag af repraesentative interview i Folketingets Politisk-Qko-
nomiske Udvalg

Tabel 8.1. Aage Frandsen (SF), stedfortreeder

Aage Frandsen tillegger EU mest og IMF mindst betydning for sit arbejde
med dansk ekonomisk politik. De analyser, disse organisationer publicerer,
leeser han ikke regelmeessigt: ,,det er nermest, nar der er noget man bliver op-
meerksom pd, og sa soger man det“. Derimod laeser han pressens referat af ana-
lyserne, og det er ofte pressens behandling af et emne, der gor, at han ,,kigger
narmere pa noget.

Hvad angar OECD’s rolle for dansk ekonomisk politik, mener Aage Frand-
sen, at: ,,Den har den samme rolle som andre, der udtaler sig med en vis faglighed,
samtidig med at vi naturliguvis ogsa ved, at de har nogle bestemte holdninger”. Aage
Frandsen mener, at OECD har udviklet sig over arene: ,,%a, forstdet pa den
made, at jeg trov, at i hvert fald sadan som jeg har oplevet det, sa var der en periode,
hvor de fik storre betydning, man refererede oftere til dem. Det synes jeg er mindre
tilfeeldet 1 dag*. Interviewer: ,,Det vil sige, at du synes, at den er blevet mindre be-
tydningsfuld?“ Aage Frandsen: ,,Ja, ¢ de senere ar er den®. Ifolge Aage Frandsen
bruger et medlem af det Politisk-@konomiske Udvalg OECD til baggrunds-
information og som maélestok og sammenligningsgrundlag i dansk gkonomisk
politik. Aage Frandsen oplever det ikke sadan, at OECD har interveneret i
den danske @MU-debat. Dog mener han, at OECD sikkert har interveneret i
skattestrukturdebatten (Han synes interveneret lyder voldsomt): Interviewer:
weller blandet sig....?“ Aage Frandsen: ,,Det gor de jo....men nej, det er ogsa et
sveert ord at bruge...altsa de har jo nogle bestemte synspunkter, og dem giver de sa
udtryk for, og sa er det sa sporgsmdlet, om jeg eller andre politikere ville mene, at de
var relevante....altsa det kommer aldrig bag pa mig, hvis de siger skattebyrden 1
Danmark er for hoj, det gar jeg nermest ud fra som en selvfolge”.

Derudover ses OECD som et instrument for givne interesser: Interviewer:
»IMen vil det sige, at du pd en mdde synes, at de har blandet sig i den igangvcerende
debat?“ Aage Frandsen: ,,Ja, men det er fordi, at der er nogle politikere og en del af
pressen, der lader dem blande sig ... hvis bare vi lod dem veere, s blandede de sig jo
tkke. Men det ma pa den made du sporger pa veere ja“. At de blander sig eller in-
tervenerer generer ham dog ikke: ,,jeg foler mig ikke forpligtet til at mene det, de
mener, og sd er den sadan set tkke leengere. Aage Frandsen kan godt forestille
sig, at OECD i fremtiden vil fa en mindre rolle i det omfang, at EU bliver
storre og mere omfattende.

Tabel 8.2. Jes LLunde (SF)

Ifelge Jes Lunde har EU mest og IMF mindst betydning for arbejdet med
dansk ekonomisk politik, selvom det varierer meget fra tid til anden. Jes
Lunde tilskriver internationale gkonomiske organisationer moderat betyd-
ning i sit arbejde med dansk gkonomisk politik. Han leser bade nogle af de
okonomiske analyser, der regelmessigt publiceres af internationale ekono-
miske organisationer og pressens referat af dem.

I forhold til OECD’s rolle i dansk gkonomisk politik opfatter Jes LLunde or-
ganisationen som et idé- og inspirationssted: ,, Jamen jeg opfatter den som et in-
spirationssted, de arbejder jo med forskellige problemstillinger i den okonomiske po-
litik, det kan veere skattepolitik, arbejdsmarkedspolitik, eller det kan veere andre te-
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maer, de tager op, og der kan man hente inspiration og ideer 1 det politiske arbejde®.
Jes Lunde mener i ovrigt, at OECD?’s rolle har udviklet sig over arene pa den
made, at kvaliteten har veret stigende i de senere ar.

Jes Lunde mener ikke, at OECD har interveneret i den danske @MU-debat
og heller ikke i skattestruktur-debatten: ,,Nej tkke i den igangverende....altsd
OECD er jo tkke en organisation, der pa den mdde er seerligt aktiv, de er det mere
pa rapportsiden, og pa de grundigere studier, og det er der de har noget at give®.

Tabel 8.3. Lissa Mathiasen (S)

Lissa Mathiasen tillegger OECD mest betydning for sit arbejde med dansk
egkonomisk politik: ,,Na men altsa OECD, synes jeg, © hvert fald har en meget stor
berydning, set 1 forhold til, at den netop kommer med en stribe undersogelser som ...
som man ma sige ... det er en uvildig undersogelse og den er ligesom indiskutabel,
nar vi far svarene, nar OECD undersogelserne kommer. “ Efter OECD kommer
EU som nr. to og IMF som nr. tre. Generelt tilskriver Lissa Mathiasen inter-
nationale ekonomiske organisationer en stor betydning: ,,nar der kommer
nogle malinger bliver disse diskuteret meget, og dermed har de stor betyd-
ning®. Lissa Mathiasen leeser bade nogle af de skonomiske analyser, der pu-
bliceres og pressens referat af dem.

Lissa Mathiasen mener, at OECD har udviklet sig over arene og fir storre
og storre betydning, bade fordi pressen refererer til organisationen, men i
saerdeleshed ogsa fordi, vi som borgere i et lille abent land har mere behov for
organisationen: ,,Man kan sige, der er to vinkler: det mindst afgorende er den me-
get kraftige mediedekning med jeevne mellemrum ... og der er det klart, der betyder
det noget, nar der kommer nogle nye tal og undersogelser frem, men det har ved Gud
0gsa en meget stor berydning set i forhold til ... verden er blevet meget mere Gben, vo-
res afhengighed som lille land af verden omkring os ... 1 den sammenheng er det
altsa heller ikke ligegyldigt, hvordan vi klarer os, og dermed kommer det til at have
en betydning ogsa.

Lissa Mathiasen mener ikke, OECD har blandet sig i @MU-debatten, det
mener hun dog, at de har i debatten om skattestrukturen. Hendes holdning til
dette er, at det er udmerket: ,,Man kan sige, at man far sat diskussionen pa
dagsordenen ogsa qua sadan nogle undersogelser — pa godt og ondt*“.

Tabel 8.4. Jens Peter Vernersen (S)

Jens Peter Vernersen tillegger EU mest og IMF mindst betydning. Generelt
tilskriver han internationale gkonomiske organisationer en moderat betyd-
ning i forhold til sit arbejde med dansk ekonomisk politik. Jens Peter Verner-
sen leser bade de eokonomiske analyser, der publiceres, og pressens referat
heraf. I forhold til OECD’s rolle for dansk gkonomisk politik leegger Jens Pe-
ter Vernersen veagt pé, at organisationen bliver brugt i argumentationen, der
fremfores 1 Folketinget: ,,Det har en betydning i og med, at man diskuterer de
meldinger, der kommer fra OECD, derfor har organisationen en veesentlig betyd-
ning. Det er jo ikke sjeldent organisationen bliver brugt @ argumentationen, der
Jfremfores 1 Folketinget“. Jens Peter Vernersen synes, at OECD’s rolle har udvik-
let sig over arene, eller ogsa bruger han bare organisationen mere, fordi han
nu er skattepolitisk ordferer. Ifolge Jens Peter Vernersen bruger et medlem af
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det Politisk-@konomiske Udvalg OECD til baggrundsinformation og diskus-
sionsopleg og som malestok for dansk ekonomisk politik blandt andet gen-
nem de sammenligninger, der er med andre lignende lande. Adspurgt, om
han mente, at OECD indgar direkte i udvalgsarbejdet, svarede han, at: ,,Det
kan man jo ikke sige, det ikke gor, men det er ikke ofte, men der bliver engang imel-
lem henvist 11l et OECD opleeg ... hvis for eksempel oppositionen skal argumentere
umod et forslag, som regeringen har lagt frem, sa kan det ske, at de bruger OECD og
sa stiller nogle sporgsmdl 1 udvalget, der ligesom heenger sammen med den viden,
man har fra OECD*. Jens Peter Vernersen fremhaever saledes, at OECD bliver
brugt som instrument i den politiske diskussion.

Jens Peter Vernersen vil ikke sige, at OECD ikke har interveneret i debatten
om OMU’en, 1 alle tilfelde mener han ikke, at en sddan intervention har ve-
ret afgorende for udfaldet af afstemningen. Derimod mener han, at de har in-
terveneret i debatten om skattestrukturen, og her er han ikke enig i de udmel-
dinger, der kommer fra OECD: Det er fint nok, at de blander sig, men man
kan gore tingene pa mange mader, og man velger i sidste ende politik udfra
det, man synes er rigtigt for sit land.

Jens Peter Vernersen tror, at OECD i fremtiden fortsat vil spille den samme
rolle, som organisationen gor nu. Dog er han usikker p4, hvordan koblingen
til EU vil vaere, og om EU vil fa en (endnu) sterre betydning end OECD.

Tabel 8.5. Gitte Lillelund Bech (V), stedfortreder

Gitte Lillelund Bech tillegger OECD mest og IMF mindst betydning. Gene-
relt tilskriver hun internationale gkonomiske organisationer moderat betyd-
ning i sit arbejde med dansk ekonomisk politik. Hun leeser nogle af de ekono-
miske analyser, der publiceres og ogsa pressens referat af dem. Adspurgt om
hun vil naevne nogle af de rapporter hun leeser, forteeller hun, at hvis der kom-
mer en OECD-rapport ,,sd er det tkke sadan, at jeg kaster mig over den som det
Jorste, men som regel nar de bliver refereret i pressen, sa plejer jeg som regel at tjekke
efterfolgende. Gitte Lillelund Bech mener, at det er svert at forklare, hvilken
rolle OECD har for dansk ekonomisk politik, men: ,,den har en rolle, jeg vil
tkke sige som pavirker, men som oplyser®. Der blev spurgt, om der var bestemte
situationer, hvor OECD har en betydning, eller om det er mere pa et generelt
niveau, at OECD er interessant, hvortil Gitte Lillelund Bech svarede: ,,Gene-
relt er det OECD’s udredninger og sammenligninger, de har jo en specifik betyd-
ning 1 de tilfeelde, hvor vi diskuterer, hvordan Danmark positionerer sig 1 forhold til
andpre lande, men det er sa typisk inden for nogle specifikke omrader ...

Ifelge Gitte Lillelund Bech bruger et medlem af det Politisk-Okonomiske
Udvalg altsa OECD til mere generel baggrundsinformation, men iser de
sammenlignende analyser kan fa en mere direkte betydning i udvalgsarbejdet.
Gitte Lillelund Bech mener ikke, at OECD har interveneret i hverken @MU-
debatten eller debatten om skattestrukturen, og hun kan ikke vurdere, om
OECD?’s rolle har udviklet sig over arene eller komme med et bud pa, hvor-
dan organisationen vil udvikle sig i fremtiden.
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Tabel 8.6. Ulla Tornees (V)

Ulla Tornees tilleegger EU mest betydning, fordi: ,,den er jo bindende, hvis den
pa nogen made vedtager noget, i modscetning til de to andre, som er vejledende.
IMF placeres som den mindst vigtige. Generelt tilskriver Ulla Tornees inter-
nationale gkonomiske organisationer moderat betydning for arbejdet med
dansk gkonomisk politik. Hun leeser nogle af de gkonomiske analyser, der pu-
bliceres, og ogsa pressens referat af dem. I forhold til OECD’s rolle for dansk
gkonomisk politik mener Ulla Tornes, at organisationen har en debatska-
bende funktion: ,,famen ofte sa bruger man jo netop de der rapporter som henvis-
ning i den politiske debat, altsa hvis du f.eks. tager hele folkeskoleomradet, der har
der veeret forskellige OECD undersogelser af uddannelsessystemet. Det er mdske
nok den OECD-undersogelse, der har veret brugt mest i den offentlige debat 1 den
senere tid“. Ulla Tornaes har ikke bemerket, at OECD har udviklet sig over
arene.

Ulla Tornaes afviser, at OECD bliver brugt til diskussionsopleg og i forbin-
delse med udformningen af de politiske malsatninger. Ifolge Ulla Tornees bli-
ver OECD hovedsagelig brugt som baggrundsinformation: ,,¥a det er mere
som baggrundsinformation. Der sker tkke nogen behandling af de der rapporter, slet
tkke. Altsa dem far vi eksemplarer af, og sa er det sa op til en selv, hvor meget man
vil seette sig ind i dem. Og det er jo ogsa forskelligt fra rapport til rapport, om der
lige er noget, man synes, man vil scette sig ind i. Man kan ikke pege sidan direkte
pa, at den rapport fik den og den betydning*. Ulla Ternaes erindrer ikke, at
OECD har interveneret i @MU-debatten, det mener hun derimod, at organi-
sationen gjorde i forhold til debatten om skattestrukturen.
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KAPITEL 9

OECD’s fremtid 1 idéspillet
Game over?

Internationale organisationer star over for et generelt problem. Deres
medlemmer vil bidrage mindre til organisationernes opretholdelse
og vil oven 1 kebet samtidig have et storre afkast af deres medlem-
skab (Bayne, 1998). De fleste organisationer tilpasser sig denne ud-
fordring og undgéar derfor at blive nedlagt. Internationale organisa-
tioner nedlaegges nemlig kun meget sjeldent (Strange, 1998). De
formadl, som organisationerne oprindeligt blev etableret for at for-
folge, eendres lobende af enten medlemmerne eller af organisationen
selv.

Ogsda OECD har undergéet en sadan udvikling og laereproces
(Haas, 1990: 157-159; Berlingske Tidende, 1997). Da OEEC havde
realiseret sine forste grundleggende formalsparagraffer om at for-
dele og koordinere anvendelsen af Marshall-hjelpen i Europa, gik
organisationen ind i sin ferste krise. Konkurrerende europeiske or-
ganisationsformer blev diskuteret og delvist afprevet, men i 1960
blev en OECD-konvention underskrevet, der tilfejede den oprinde-
lige organisation nye maélsetninger, som ikke var sa praecise som de
oprindelige. Som folge heraf var der abnet op for, at OECD kunne
udvides i bredden og i dybden i neesten det uendelige. Dette er blevet
det abenlyse resultat, hvad angar bade medlemsskare og de sagomra-
der, som OECD beskaftiger sig med pa bade sekretariatsplan og pa
komiténiveau. Til de skonomiske kerneomrader blev fgjet en lang
raekke tvaergaende problemstillinger, som afspejlede ‘modetenden-
serne’ blandt OECD’s medlemslande. Kun sjzldent blev der taget
initiativ til at udskille ‘umoderne’ sagomrader fra OECD’s officielle
interessesfere. I lobet af de kommende ar skal OECD’s medlems-
lande med stor sandsynlighed telles i trediverne, og alle taenkelige
sagomrader vil veere daekket mere eller mindre intenst og systematisk
ind af OECD’s omfattende komitéstruktur.

Men i 1990’erne blev OECD udsat for den hidtil sterste trussel
mod sin eksistens, hvilket har betydet, at OECD lige siden har be-
fundet sig i en decideret identitetskrise. Det steorste medlemsland,
USA, der ogsa er den storste bidragsyder med ikke mindre end 25
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procent af OECD’s budget, meddelte, at landet ikke ville betale sit
bidrag, ferend grundleggende reformer af organisationen var blevet
iveerksat. I forleengelse heraf blev den franske generalsekreter gen-
nem tolv ar, Jean-Claude Paye, erstattet af en tidligere canadisk, libe-
ral minister, Donald Johnston, der til stadighed erkleerer det som sin
storste opgave at gennemfore reformer i praksis (OECD, 1997g;
1998d; 1999d; 2000g; 2001f; se ogsa Borsen, 1996d). Store nedskee-
ringer blev saledes gennemfert de efterfolgende ar, men hvad skulle
den overordnede malsetning for OECD’s virke egentlig veere? Var
det i1 overensstemmelse med USA’s reformtanker, at generalsekre-
teeren skulle ‘nejes’ med at skeere sakaldt ‘overflodig fedt’ vek fra
OECD’s sekretariat, eller skulle reformen ogsa indebare en genover-
vejelse af hele OECD’s virke og eksistensberettigelse? Saledes kon-
staterer generalsekretaeren kort tid efter hans tiltraedelse:

Since my arrival as Secretary-General on June 1%, 1996, it has
become clear to me that the OECD suffers from a lack of a distinct
identity, with the breadth of its mission poorly understood ... In
my opinion, this has contributed to a rather vague and incom-
plete image of the OECD in the minds of Member governments
and certainly in the minds of the general public (OECD, 1997g:
3, min fremhavning).

Et blik pa OECD’s aktiviteter i de forlebne fem-seks ar giver indtryk
af, at organisationen stadig leder efter en identitet. Man er i tvivl om,
hvorledes OECD opfattes blandt medlemslandenes politikere, em-
bedsmaend og i den brede befolkning. OECD lider ifolge generalse-
kreteeren af et serigst imageproblem, der gor, at politiske beslut-
ningstagere i storre og sterre udstreekning retter deres opmaerksom-
hed mod alternative og konkurrerende internationale fora. Man er
ogsi 1 tvivl om, hvorvidt nye modepragede sagomrader overhovedet
skal dekkes af OECD, og hvor mange (forskellige) medlemsstater
OECD kan rumme og stadig kalde sig for en klub af ligesindede
lande, som vedtager alle beslutninger via konsensusdannelse. Ende-
lig udger OECD’s komitéstruktur og -funktionsmade et evigt til-
bagevendende tema i den interne diskussion om organisationens
fremtid. Disse sporgsmal lader til at veere helt centrale for den strate-
giske dagsorden i de kommende ar. I den forbindelse har man un-
dersegt mulighederne for, at OECD kunne indtage andre roller end
de, der defineres af idéspillet. OECD har fra starten haft sin styrke
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og hovedparten af sin aktivitet placeret omkring indsamlingen, for-
arbejdningen og spredningen af idéer, hvilket er kommet til udtryk
via en lang raekke idé-roller, der har veret diskuteret i denne bog.
OECD har aldrig forsegt at spille ‘finansieringsspillet’, som vi ken-
der fra Den Internationale Valutafond (IMF), Den Europaiske Bank
for Genopbygning og Udvikling (EBRD) og Verdensbanken (World
Bank), og som vedrerer disse internationale organisationers bidrag
til at overfore midler fra nogle medlemsstater til andre for derigen-
nem at regulere modtagernes adfeerd. OECD har derimod i et be-
grenset omfang, og nogle gange med meget begraenset held, forsegt
at spille ‘regelspillet’, som vi hidtil bedst kender fra internationale or-
ganisationer som den Europaiske Union (EU) og Verdenshandelsor-
ganisationen (WTO). Regelspillet vedrerer etableringen af interna-
tionale retsregler, kontrol af disse og retslig regulering af konflikter
mellem medlemsstater.

Et sporgsmal, som det vil veere legitimt at rejse i lyset af denne so-
gen efter en identitet, er, om ikke OECD ber fortsaette med at gore
det, som organisationen er god til, snarere end at konkurrere med
andre internationale organisationer pa deres hjemmebaner. Hvis
svaret er bekreftende, ber organisationen pa et ledelsesmeessigt ni-
veau beskeftige sig med, hvorledes den kan spille det sakaldte idé-
spil meget bedre 1 dag og i fremtiden og i bedre overensstemmelse
med de krav, som medlemmerne opstiller.

Gennem bogens kapitler er der blevet inddraget eksempler, der il-
lustrerer, hvorledes OECD i gjeblikket spiller de forskellige overlap-
pende roller i idéspillet, og der er jevnligt blevet refereret til, hvorle-
des Danmark positionerer sig i forhold til dette spil. OECD’s rolle
som idé-opfinder blev diskuteret i1 forbindelse med organisationens
lancering 1 midten af 1970’erne af en rekke nye idéer pa det makro-
gkonomiske omréade. Kort sagt blev der redegjort for, hvorledes der
internt i OECD skete et idéskift, som senere kom til udtryk i
OECD’s analyser af den ekonomiske situation i medlemslandene.
Dette er bedst eksemplificeret med udskiftningen af den danske ge-
neralsekreter, Thorkil Kristensen, med den hollandske embeds-
mand, Emile van Lennep. I de danske landesurveys kan man saledes
spore et idéskift i perioden 1975-1977. Fra og med 1980 var skiftet
totalt, i og med at alle dele af den danske gskonomi af OECD blev
vurderet med udgangspunkt i et seet monetaristisk-inspirerede ana-
Iytiske principper. Denne rolle 14 helt i forleengelse af det ideal som
Thorkil Kristensen havde i tankerne for en international organisa-
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tion som OECD. Nar ingen andre kunne forsyne den politiske be-
slutningsproces med nye idéer, var det op til OECD at optraede i rol-
len som kreative tenketank, der med sin uafhangige status turde
tenke det utenkelige.

En forudsatning for, at disse nye idéer langsomt kan sive ud i de
nationale politiske kontekster, er, at OECD udger et forum, hvori
forskellige mennesker kan modes og udveksle idéer. Nar mennesker
medes, igangseaettes der som oftest en leringsproces, som kan kom-
me til udtryk som socialisering, efterligning og gruppepres. Samtaler
med ansatte i den danske centraladministration indikerer, at der i
OECD-regi faktisk finder nogle leeringsmekanismer sted pa mange
forskellige niveauer. De unge udsendte medarbejdere erfarer, at der i
OECD cksisterer en sarlig omgangstone og et adfeerdskodeks, der
ma indleeres for at kunne kommunikere med kollegerne fra de ovrige
medlemslande. De fleste danske embedsmend, som har medvirket i
de interview, der er fortaget i forbindelse med udarbejdelsen af
denne bog, mener desuden, at Danmark fungerer som et modelland,
som andre kopierer og lerer fra. Endelig er det muligt at tale om, at
OECD bade direkte og indirekte udseetter visse lande for et pres
gennem dens produktion af rapporter, der udstiller mindre gode po-
litiske resultater ved at sammenligne disse med et fzelles opstillet mal
— en bench mark. Dette gruppepres ser uskyldigt ud, men fungerer
tilsyneladende effektivt ud fra den devise, at ingen ensker at fremsta
som et tilbagestaende periferiland. Et indirekte pres udgar ogsa fra
den meget store symbolsk ladede litteratur, der udgér fra OECD’s
sekretariat, der i detaljer definerer, hvorledes politisk korrekte mal og
midler ber operationaliseres i medlemslandene. Her er det underfor-
staet, at en tilsideseettelse af disse generelle normer for god opfersel
ikke kan betragtes som ‘moderne’, ‘ansvarlig’, ‘legitim’ og ‘retfeerdig’.

Disse to roller kan OECD imidlertid ikke begreense sig til at spille
1idéspillet. Relativt hurtigt blev det klart, at OECD bestar af store og
centrale medlemslande, savel som sméa og perifere medlemslande. I
og med at den forste gruppe er hovedbidragsydere til OECD’s bud-
get, far disse ogsd muligheden for at anvende OECD som en meka-
nisme, der kunne sprede deres egne idéer rundt omkring i verden.
Seerligt G7-landene optager den nuvarende generalsekreter. Han
foler at han nedvendigvis ma give disse store lande en serlig god be-
handling og service i OECD, fordi disse lande hver for sig til enhver
tid kan frygtes at tilbageholde deres budgetbidrag og derved konse-
kvent lamme OECD. Generalsekreteeren udtrykker det pa den made,
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at ‘the large economies provide a substantial proportion of OECD
funding [and] indifference to OECD in their capitals can have se-
rious budgetary implications’ (OECD, 2001f: 7). Det betyder samti-
dig, at det kan kaste lys over et vigtigt aspekt af OECD’s funktion i
idéspillet, hvis man betragter organisationen som en idé-agent eller
-mellemmand for disse store medlemslande.

I bogen er der givet et eksempel, der illustrerer, at OECD nogle
gange er med til at sprede idéer, der har sit ophav i et af de store
medlemslande, 1 dette tilfelde USA. I lgbet af 1980’erne var den li-
berale politiske elite begyndt at inddrage globaliseringen, nar den
skulle forklare befolkningen og andre, hvorfor der skulle foretages
grundleggende strukturelle reformer i OECD-landenes gkonomier.
Pa dette tidspunkt kunne man forklare den strukturdeterministiske
globaliseringsdiskurs hos denne gruppe politikere med udgangs-
punkt i en almindelig hojre-venstre skala. @nsket om en minimering
og rationalisering af den offentlige sektor kunne siledes pa rimelig
vis forstas som en integreret del af den nyliberale filosofi. Man kan
tale om dette som den forste globaliseringsbelge i det politiske spil
internt 1 OECD-landene. I lgbet af 1990’°erne @ndrede dette sig
imidlertid, og OECD kom i den forbindelse til at spille en ikke ube-
tydelig rolle. Bill Clinton begyndte at tale om globaliseringen pa
samme made som de liberale forgengere. Det vil sige som et relativt
uspecificeret fenomen, der kraever strukturelle tilpasninger i de abne
nationale ekonomier. Via G7 og OECD spredes denne forstaelse af
sammenhangen mellem den internationale skonomi og de nationale
offentlige sektorer til andre socialdemokratiske regimer i Europa og
resten af verden. Ogsa 1 Danmark begynder man i 1996 at tale syste-
matisk om globaliseringspresset og det deraf felgende behov for
strukturelle reformer.

En anden udfordring for OECD kom fra de mange konkurre-
rende internationale organisationer, som skod op pa alle omrader i
den umiddelbare efterkrigstid og arene derefter. Snart begyndte
disse organisationer at producere den samme type vare, som OECD
var sa god til at fremstille. Dette beted, at OECD nu ikke leengere
kunne tage sin eksistens for givet, men matte til at optreede som mo-
derigtig i stedet for som modeskaber. Med andre ord, OECD matte
til at veere mere opmaerksom pa de behov, som medlemslandene
havde for at blive serviceret, hvilket jo var i direkte modstrid med
rollen som uafhengig idé-producent. I rollen som idé-kobmand be-
gyndte OECD at optraede som ethvert andet konsulentfirma, der
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skulle sorge for at afsaette sine varer til den sterst mulige gruppe ko-
bere og til den mest favorable pris. Denne funktion ensker den nu-
veerende generalsekreter at rendyrke. I den forbindelse forseger han
at nedtone OECD’s oprindelige rolle som en tenketank og idé-op-
finder: “The OECD is often described as a think tank or a generator
of important and analytical studies, with little or no attention to its
raison d’étre as an intergovernmental organization ... The OECD
Council, composed of experienced Ambassadors, was not establis-
hed to preside over think tank and data collector!” (OECD, 2001f:
3). Udviklingen vak fra en tenketanksfunktion mod en funktion
som idé-kebmand har ogsa faet konsekvenser for Danmark.

Dette er sogt illustreret i bogen ved at felge, hvorledes en enhed i
OECD har studeret de nationale politiske debatter internt i med-
lemslandene og pa baggrund heraf begynder at tale om etik i den of-
fentlige forvaltning. Snarere end at udvikle en ny idé (OECD som
idé-opfinder) og vaere mellemstation for andre staters idéer (OECD
som idé-agent) er fokus nu pa, hvorledes OECD kontinuerligt forse-
ger at gore nytte 1 de enkelte medlemslande ved at folge op pa de em-
ner, som allerede er pa dagsordenen. Man er ikke trendstter, men
derimod trendfelger og opnar herved en vis form for legitimitet. Helt
konkret kobler OECD sig pa en national diskussion om moral og
korruption i de offentlige forvaltninger og udvikler et etikbegreb, der
er sa fleksibelt, at det kan tages i1 direkte anvendelse hos samtlige af
OECD’s medlemslande. Dette sker ogsa i Danmark, hvor man nu sé
smat begynder at tale om vardibaseret ledelse.

Endelig kan man tale om, at OECD fungerer som en zdé-autoritet
pa to mader. Pa den ene side griber OECD direkte ind i1 de nationale
debatter med synspunkter. Dette betyder, at den politisk ledelse i det
pageeldende land typisk ikke leengere kan sidde emnet overherigt,
men ma gribe ind pa det allerhgjeste niveau. Dette sker for enten at
forsikre borgerne om, at der bliver taget hand om det problem, som
OECD pa legitim vis rejser, eller for at afveerge indgrebet ved at in-
troducere en endnu sterre vidensautoritet end OECD. Pa den anden
side kan et lands regering og opposition eksplicit og selektivt an-
vende den OECD-producerede viden, nar dette synes formalstjenst-
ligt, og nar dette direkte og pa kort sigt stotter det fremforte politiske
argument. Ved at referere til en uantastelig autoritet, som til tider har
naesten universel monopol pa ‘korrekt’ og ‘god’ viden, vinder den pa-
geldende nationale politiker 1 anseelse 1 det hjemlige politiske spil.
Modsat taber den politiker, som ma se sig konfronteret med OECD-
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viden, der modsiger vedkommendes standpunkter. Som idé-autori-
tet forbeholder OECD sig altsa retten til at gribe ind 1 de nationale
politiske debatter ved at saette dagsordenen for en kortere eller leen-
gere bemerkning, men modsat forbeholder de nationale politikere
sig retten til at udnytte OECD-viden selektivt til at promovere egne
synspunkter.

I lyset af at organisationen befinder sig midt i en identitetskrise,
hvor medlemmerne krever at ‘4 mere for mindre’, kan man som
ovenfor nevnt rejse spergsmalet, hvorledes OECD kan teenkes at
spille idéspillet bedre nu og i fremtiden. En made at gribe dette an pa
er ved at vaere meget mere aben omkring det faktum, at organisatio-
nen faktisk deltager i idéspillet. En anden made er at rendyrke de op-
rindelige roller, som OECD var tilteenkt ved organisationens fodsel;
det vil sige at ‘ga tilbage til start’ med rollerne som idé-producent og
-mgdeforum.

Idéer handler om vores kollektive forstdelse af den komplekse so-
ciale virkelighed og aktualiserer de processer, hvorved meninger
dannes i1 de demokratiske systemer. At meninger har en afsender og
en modtager, og at det er svart at skelne mellem ‘gode’ og ‘darlige’
og ‘rigtige’ og ‘forkerte’ meninger, forend nogen — 1 dette tilfeelde ofte
OECD’s sekretariat — har hjulpet os pa vej, er der ikke noget ‘forkert’
eller underligt i. T'veertimod kan man argumentere for, at det vil vaere
‘forkert’, hvis OECD forsegte at skjule, at meningsdannelse er en
politisk proces og et spergsmal om magt. Hvis OECD kan vere
mere eksplicit om, at organisationen pa forskellige mader deltager i
denne politiske proces og derved erkender, at viden er magt, og at
produktionen af denne er en kilde til magt, vil organisationen bi-
drage til at frigere de politiske processer pa bade internationalt og
nationalt plan. OECD vil blive ene om at reprasentere en siddan ud-
advendt, aben og eksplicit adfzerd i1 de politiske processer i praksis.
Helt naturligt vil denne strategi give organisationen en niche, der i
hoj grad er med til at retfeerdiggere dens eksistensberettigelse i for-
hold til alle andre internationale organisationer, der spiller idéspillet
pa den traditionelle lukkede og implicitte méde.

Spergsmal om, hvorfor nogle idéer i den skonomiske politik er
dominerende, og hvorfor andre ikke er det og ikke overvejes af de
politiske beslutningstagere, kunne OECD selv eksplicit rejse og di-
skutere. Det ville gore os klogere pa samfundsekonomien, hvis vi
leerte at betragte de eksisterende problemer og den dominerende for-
staelse af disse i et historisk og politisk perspektiv, hvilket igen ville fa

230



os til at vurdere de mest anerkendte og udbredte skonomiske redska-
ber i et nyt konstruktivt og refleksivt lys. Sa snart vi holder op med at
satte spergsmalstegn ved, hvorfor vi ger, som vi gor, og hvad kunne
der ellers vaere blevet gjort, bliver den politiske proces fattigere, og
gkonomiens funktionsmade sandsynligvis ikke optimal. Det er denne
proces, som OECD kunne bidrage aktiv i. I stedet for at lukke de na-
tionale og internationale debatter ved at indtage rollen som den my-
tiske instans, der producerer ‘autoritativ og ufejlbarlig viden’, ber
OECD sette sig selv 1 rollen som den instans, der kan tillade sig at
‘teenke det utenkelige’ (Cockett, 1994). I de nationale politiske spil
vil de involverede parter under normale omstendigheder forsgge at
tilpasse deres adfeerd til de gaengse normer for legitim social adfeerd,
hvilket indebeerer, at der ikke seettes sporgsmalstegn ved spillereg-
lerne. Hvis de nationale spillere alligevel vover at kritisere disse regler
eller endda overtreeder dem, lgber de en risiko for at blive socialt eks-
Kluderet fra spillet. Derfor er det typisk ikke fra de nationale med-
spillere, man skal forvente idé-fornyelse. Det er i dette perspektiv, at
der bliver sa meget desto storre behov for, at ‘eksterne’ akterer, sa-
som OECD, patager sig rollen som Djavlens advokat, ved at stille
sporgsmal til etablerede praksisser. Med andre ord en méade, hvorpéa
OECD kan spille idé-spillet bedre, er ved at satte spergsmalstegn
ved forgivettagne kognitive strukturer — de etablerede idérelaterede
spilleregler, der styrer de politiske processer.

En anden made, hvorpa idéspillet kan spilles bedre, er, at OECD
kan gore det mere klart, hvilken af de diskuterede roller organisatio-
nen spiller i idéspillet. Vi har i denne bog set, at OECD kan spille alle
idé-rollerne pa en og samme tid. Det er dog ikke siddan, at alle rol-
lerne er lige synlige og dominerende pa alle sagomrader til enhver
tid, men over tid er alle roller godt reprasenteret i OECD’s virke og
funktionsméde. Som det gerne skulle std klart pa nuveaerende tids-
punkt, geor det en stor forskel for OECD, om organisationen spiller
den ene eller den anden rolle i1 dette idéspil. I nogle tilfeelde er orga-
nisationen en selvsteendig idé-producent og trendsetter, i andre er
organisationen et talerer og en idé-agent for de staerke medlemssta-
ter, og organisationen bliver sagar i visse tilfeelde strategisk udnyttet
som idé-autoritet 1 den hjemlige politiske debat. Endelig kan OECD
optraeede som en ren og skeer idé-kebmand eller trendfelger, der ude-
lukkende forseger at hegte sig pa de moder, som allerede gor sig
geldende i medlemsstaterne. Det er en vigtig opgave i sig selv, at en
organisation som OECD bidrager til at skabe klarhed omkring, hvil-

231



ken rolle organisationen spiller i de politiske meningsdannelsespro-
cesser. Klarhed og precision vil tydeliggore, at meningsdannelse er
et spergsmal om magt, men ogsa at det ikke negdvendigvis er OECD’s
magt i denne proces, der er mest central. OECD optrader i flere af
disse idé-roller som ‘stramand’ for de agenter, der konkret forseger
at saette deres prag pa meningsdannelsen. OECD ‘udlaner’ sin gen-
nem lang tid opbyggede autoritet til andre, som far lov at forvalte
denne med henblik pa at fremme egne malsatninger. Dette diskur-
sive spil, hvor OECD’s renommé utilsigtet styrker nogle politiske ak-
torer i forhold til andre, kan OECD i princippet ikke vere interesse-
ret 1 — organisationen lever af et godt renommé. Rygter, som at
‘OECD tjener de rige staters interesser’, ‘OECD er elitens taleror’,
‘OECD er idé-kebmand’ og sa videre, vil i den forbindelse pa mel-
lemlang sigt kunne bidrage til, at organisationens status undermine-
res i brede kredse, bade 1 forhold til randstater 1 verdensgkonomien,
men ogsa i forhold til befolkninger, der ma overheare, at landets eliter
bruger OECD-skyts mod hinanden.

Som diskuteret i kapitel otte er der ikke noget i gjeblikket, der ty-
der pa, at OECD har mistet status hverken i medierne, hos de danske
forvaltningseliter eller blandt folketingspolitikere. OECD omgaerdes
med respekt, og flere taler om, at OECD i de senere ar har bevaget
sig vaek fra den meget ideologiserede diskurs, der praegede organisa-
tionen omKkring udbredelsen af specielt lavinflationspolitikken i lebet
af 1980’erne. Det er da ogsa argumentet her, at dette er den rigtige
vej fremad. Den forste generelsekreteer i OECD, Thorkil Kristensen,
understregede utretteligt, at OECD’s identitet var at fungere som en
kolossal tenketank, der kun skulle bekymre sig om sit faglige re-
nommé og mindre om, hvorvidt der nu var en garanteret afsetning
for de produkter, der blev produceret. Den rolle, som Thorkil Kri-
stensen havde i tankerne, var netop rollen som idé-producent og ikke
andre konsulentagtige roller, der indebeerer etableringen af et gkono-
misk forhold mellem producent og betaler. OECD var tenkt som en
finansiel, politisk og institutionel uafthengig organisation, som aktivt
kunne bidrage til nyteenkning og dermed veare berigende for me-
ningsdannelsesprocesser. Den anden side af OECD, som Thorkil
Kristensen ogsa lagde veegt pa, var, at OECD skulle sikre sig, at de,
som matte gnske det, havde adgang til den OECD-producerede vi-
den. OECD skulle altsa fungere som et idé-medeforum, hvori lee-
ringsprocesser kunne igangsattes gennem samtale. Fokus pa disse to
idé-roller betyder ogsa, at alle de ovrige roller i idéspillet aldrig var
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tilteenkt nogen vaesentlig betydning i OECD-sammenhaeng. Alligevel
har disse (uafvendeligt?) invaderet OECD’s idéspil. Et fremskridt og
en mulig made, hvorpa idéspillet kunne spilles bedre, kunne altsa
veere at bringe OECD tilbage til start — back to basics — ved at ren-
dyrke den uafhangige idé-produktion og den deliberative leerepro-
ces. Det er argumentet 1 denne bog, at kun herved sikres det, at
OECD’s gode renommé, som organisationen i sidste ende lever af,
konsolideres og forgges i fremtiden.

Danmarks fremtidige forhold til OECD

Danske beslutningstagere kan imidlertid ikke vente pa, at OECD far
redefineret sig selv i sin oprindelige rolle som idé-producent og -me-
deplads. Politikere og embedsmaend i centraladministration mé for-
holde sig til OECD, som organisationen ser ud her og nu. Det
spergsmal, der dukker op i en analyse af OECD’s idéspil, er, hvorfor
Danmark overhovedet er med 1 OECD og i teet tilknytning hertil,
hvordan danske embedsmend kan bruge OECD bedre/anderledes
end 1 dag. Her skal blot nevnes tre omrader, som kunne, hvis der er
opbakning hertil i centraladministrationen og blandt de politiske be-
slutningstagere, dyrkes mere intensivt i Danmarks forhold til det
OECD, der har udviklet sig over de seneste tyve ar.

Det forste omrade vedrerer OECD’s funktion som uddannelses-
center. Hvorfor skulle dette have interesse? Det har det af tre grunde;
for det forste fordi der er en tendens til, at lederne i den danske cen-
traladministration af bade lyst og ned sender meget unge medarbej-
dere til OECD-meoderne. Af ned fordi man i den danske centralad-
ministration har begraensede mandskabsressourcer og slet ikke har
nok ledere til at kunne varetage alle m@der pa et niveau svarende til
nogle af de storre medlemslande. Af lyst fordi de unge medarbejdere
ofte er de personer i centraladministrationen, som til dagligt beskaef-
tiger sig med det pagaeldende omrade, hvorom der skal holdes mede.
Lederne i den danske centraladministration sender altsa efter eget
udsagn unge fuldmaegtige af sted til mederne i Paris, fordi de er eks-
perter pa det felt, der er medets omdrejningspunkt. Denne praksis
kan dog forarsage, at vedkommende skal bruge uforholdsmeassig
meget tid pa at indleere de sociale spilleregler snarere end at koncen-
trere sig om me@deindholdet. Den kan ogsa resultere i, at OECD-mo-
dets indhold og resultater ikke kommunikeres videre ud i centralad-
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ministrationen pa anden made end i form af et notat til den helt naere
overordnede.

Det kan desuden vare nyttigt at anvende OECD som et uddan-
nelsescenter i storre udstreekning, end det er tilfeeldet 1 dag, fordi der
under uheldige omstaendigheder kan opstd en decideret forstielses-
Kloft mellem de personer i den danske centraladministration, som
deltager meget aktivt i internationale me@defora, og de som kun sjal-
dent har behov og mulighed for at gore dette. Kloften bestar i, at de
personer, som deltager aktivt i for eksempel OECD’s institutionali-
serede meder, gennem disse far adgang til idéer, information og kon-
takter, der setter dem 1 stand til at tage nye spendende initiativer og
dermed sztte dagsordenen pa hjemmefronten. Flere interviewperso-
ner betragter saledes OECD som en helt central kilde til inspiration —
en kilde, som andre i centraladministrationen ikke personligt har
mulighed for at treekke pa. Konsekvensen af dette kan vere, at der
opstar en uheldig form for gruppe- eller blokteenkning blandt de in-
ternationale embedsmand 1 den danske centraladministration pa
den ene side og de nationale embedsmand pa den anden, hvor blok-
kene ikke kommunikerer effektivt sammen og udnytter hinandens
ressourcer. Hvis alle pa et tidspunkt fik et incitament til at udvikle en
international kontakflade, for eksempel gennem OECD, vil dette i
sig selv veere medvirkende til, at sidanne asymmetrier blandt cen-
traladministrationens embedsmaend udlignes.

Endelig er det relevant at tenke pa OECD som et uddannelses-
center, fordi det lader til, at vurderingen af den danske embeds-
mands indsats 1 OECD-regi nogle gange ikke er speciel positiv. Kri-
tikken gar pa, at den danske embedsmand, selvom vedkommende er
faglig kompetent og i princippet ber kunne tale et internationalt fag-
relateret sprog flydende, ikke treenger igennem pa mederne i OECD.
Der er visse internationale entreprengrer i den danske centraladmi-
nistration, som skiller sig ud fra denne karakteristik, og som oven i
kebet har formaet at placere sig selv i spidsen for en arbejdsgruppe
eller komité i OECD-regi. Langt den storste del af de danske em-
bedsmand mangler dog tilsyneladende dette engagement. Det er na-
turligvis uheldigt, fordi de samme embedsmand gar rundt og me-
ner, at de faktisk er traengt effektivt igennem med deres synspunkt i
OECD. Dette kan vere tegn pa manglende selvkritik og forstielse
for den sociale dynamik i OECD.

I bund og grund leder disse betragtninger hen til en problemstil-
ling, som vedrerer internationaliseringen af den offentlige forvalt-
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ning — det vil sige det fenomen, at den offentlige forvaltning kun
sveert lader sig adskille fra internationale forvaltningslag, at den of-
fentlige forvaltning ma handtere greenseoverskridende problemstil-
linger, og at den ma fungere i et samfund, der i stadig stigende grad
ikke lader sig afgreense af de ydre nationale grenser (Goldmann,
1999). Forvaltningsinternationalisering har konsekvenser for den of-
fentlige forvaltnings opgaver, struktur og omverdensrelationer (Mar-
cussen & Ronit, under udarbejdelse), og for finansminister Pia Gjel-
lerup ‘er der ingen tvivl om, at den offentlige sektor star over for en
raekke udfordringer i de kommende ar. Det skyldes ikke mindst ... in-
ternationalisering’ (Gjellerup, 2001).

Centraladministrationen kan aktivt anvende OECD til at imede-
komme denne forandringsproces. OECD’s sekretariat og andre in-
ternationale organisationer kan, som en mulighed, indga som en de-
stination 1 det, der matte veare tilbage af turnussystemet, som nogle
af centraladministrationens medarbejdere deltager i. Et resultat heraf
kunne vare, at den enkelte medarbejders horisont og personlige net-
veerk blev udvidet og professionaliseret. Et resultat kunne ogsa veaere,
at de enkelte medarbejdere bedre forstod at forberede sig til meder i
OECD’s komitéer og arbejdsgrupper, eller for den sags skyld til an-
dre internationale medefora. Et formal med denne udvidede turnus-
ordning kan vere at mindske klgften og magtasymmetrien mellem
de internationale og de mindst internationale medarbejdere i central-
administration. Et andet formal kunne veare, at danskerne via denne
erhvervserfaring kunne spille en mere aktiv rolle i1 international sam-
menhang og forsta de kulturelle og andre feerdigheder, der er brug
for i forbindelse med internationale repraesentationsopgaver. En sa-
dan kompetenceudvidelse pa omradet for interkulturel kommunika-
tion og sprog vil desuden utvivlsomt gere det nemmere at retfeerdig-
gore, at danske ledere udsender de yngste medarbejdere til mgdefora
1 OECD. Disse medarbejdere vil, gennem et ophold i en internatio-
nal organisation som OECD, koblet med en dybtgaende faglig viden
om det omréade, der behandles under modet, veere bedre i stand til at
matche de mere erfarne kolleger fra de gvrige medlemslande. Ende-
lig vil et sadant tiltag kunne betragtes som en inkorporering af ‘det
internationale’, hvilket kunne bevirke, at den offentlige forvaltning i
endnu hejere grad end i dag vil kunne tiltreekke de bedste i den inter-
rail- og sokratesgeneration, der siden midt-1990’erne er kommet pa
arbejdsmarkedet. En e-mail-rundsperge blandt samtlige Finansmi-
nisteriets medarbejdere konkluderede, at de yngre medarbejdere
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bade forudsa, at ministeriets arbejdsopgaver blev mere praget af ‘det
internationale’, og enskede at deltage aktivt i denne internationalise-
ringsproces. Heroverfor stod de aldre medarbejdere pa ledelsesni-
veau, som generelt set forholdt sig mere skeptisk til, hvorvidt mini-
steriet ville blive mere internationaliseret i fremtiden (Marcussen,
2000b: 193). For den unge generation lader det til at veere et kvali-
tetsstempel og en mulighed for at fa realiseret nogle personlige drom-
me, at et ministerium har en aktiv international profil.

En anden mulighed for at anvende OECD anderledes og maske
bedre end i dag er at betragte OECD’s sekretariat som en integreret
del af den danske centraladministration. En central medarbejder i
OECD’s sekretariat gav saledes udtryk for undring over for det fak-
tum, at den danske centraladministration ikke mere direkte satte
OECD til at arbejde for sig. Konkret kan denne integration finde
sted pa flere mader. Ligetil er det at tage OECD’s informationskilder
1 anvendelse i storre udstraekning, end man ger det i dag. OECD’s
publikationer og data eksisterer ikke bare pa skrift, men ogsa pa web-
baserede databaser og cd-rom, hvilket gor dem ligetil at anvende i
praksis. Skulle den danske centraladministration i den forbindelse
onske at fa trukket nogle seerlige dataserier ud eller at f4 sammenkert
eller analyseret forskellige dataserier, ligger det ligefor at bede med-
arbejdere i OECD’s sekretariat om at udfere denne opgave. Vedkom-
mende, der har haft ansvaret for at etablere databasen, er typisk ogsa
den person, som kan vejlede 1, hvorledes man analyserer de indsam-
lede data. En alternativ made, hvorpa man kunne forholde sig mere
systematisk til OECD, vil vare at inddrage OECD’s sekretariat i
analysen af konkrete problemstillinger, som den enkelte centralad-
ministrative medarbejder sidder og arbejder direkte med. Dette kan
gores via en telefonsamtale om problemstillingerne, via et besog i
OECD’s sekretariat eller simpelthen ved at overdrage arbejdsmap-
pen midlertidigt til den pagaeldende OECD-ansatte. Dette lader til at
veere praksis for nogle af de evrige medlemslande, men ikke for Dan-
mark, hvis embedsmend typisk kun er i kontakt med OECD op til
og under et moade.

En anden meget mere kontant méde at integrere OECD’s sekreta-
riat direkte i den danske centraladministration pé er at anvende OE-
CD’s sekretariat som en tenketank og idé-udvikler for Danmark. For
at dette skal kunne lade sig gore i storre udstrekning end i dag, kan
man overveje at satse endnu mere pa de lgse midler, der investeres i
OECD-budgettets anden del. Det er her, hvor medlemslandenes bud-
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getbidrag ikke afheenger af landets storrelse, men af landets interesse i
en specifik budgetlinje. Danske embedsmaend kunne som et udgangs-
punkt starte med at formulere grundelementerne i en reekke projekter,
som man gerne vil have OECD til at arbejde med, og derefter overtale
andre medlemslande til ogsa at skyde midler ind i disse. Formalet er i
denne sammenheng at fa drejet OECD’s aktiviteter over pa nogle om-
rader, som har mere direkte policy-relevans for Danmark, men ogsa at
tilskynde en mere generel konceptudvikling i OECD-regi pa omrader,
som har opmerksomhed i den offentlig debat.

Set fra OECD’s synsvinkel har denne integrationsstrategi nogle
uheldige folger. Organisationen ville opleve et ikke ubetydeligt ar-
bejdsoverload, i tilfeelde af at alle lande forsggte at integrere OECD’s
sekretariat mere direkte 1 de nationale forvaltninger. Med OECD’s
eksisterende bemanding vil man simpelt hen kunne risikere at lamme
OECD’s sekretariat 1 praksis. Pa den anden side vil en integrations-
strategi ogsa sende et signal til de ovrige OECD-medlemslande om,
at man i Danmark setter stor pris pa det arbejde, der udferes i
OECD. Dette er i allerhgjeste grad tiltreengt, idet OECD som naevnt
ovenfor i de senere ar har keempet for at retfeerdiggore sin eksistens i
det internationale samfund. I den forbindelse har man stiet overfor
at skulle gennemfore omfattende besparelser pa det generelle bud-
get. En gget satsning fra dansk side pd OECD’s sakaldte frie midler
kan imidlertid ogsa resultere i en anden uheldig tendens. Der er alle-
rede 1 dag en tendens blandt medlemslandene til at fremme egne na-
tionalspecifikke projekter i denne del af budgettet, hvilket har faet
nogle til at advare mod, at det grundleggende kollektive princip i
OECD, hvor man bidrager efter storrelser og stemmer pa lige fod,
svaekkes (Chavranski, 1997). Solidariteten og faellesskabsfolelsen,
som er roden i OECD’s ideologiske fundament, kan saledes risikere
at lide skade, hvis alle medlemslande betragter OECD ud fra nogle
snavre egennytte principper. P4 den anden side kan man fremheave,
at OECD i hele organisationens omtumlede tilveerelse har formaet at
tilpasse sig for at overleve (Haas, 1990: 157-159). Det har veret en
leerende organisation, og der er ingen tvivl om, at OECD’s ledelse og
de storste medlemsstater pa et tidspunkt i den neere fremtid vil treeffe
en rakke sveere beslutninger om, hvorvidt OECD fortsat skal have til
formal at betjene alt og alle pa lige fod. Alternativt skal organisatio-
nen erkende, at der eksisterer ‘centrale’ og ‘perifere’ medlemslande,
og ‘vigtige’ og ‘knap sa vigtige’ interesseomrader, som skal betjenes
derefter. Organisationen kunne ogsa igen gé i gang med at overveje,
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hvorvidt konsensusprincippet skal opretholdes for enhver pris pa
alle sagomrader, eller om man kunne tenke sig nogle omrader, hvor
man var bedre tjent med at kvalificerede eller simple flertalsafgorel-
ser blev den dominerende beslutningsmetode (OECD, 1997h). Det
er et strategisk valg, der vil blive foretaget, og nar det bliver relevant,
kan den danske centraladministration overveje, hvordan den vil for-
holde sig til dette valg.

Endelig kan man forestille sig, at OECD kan komme til at fungere
som en platform for spredming af danske visioner. Flere danske em-
bedsmend i1 de skonomiske ministerier beskriver i interview, hvorle-
des den danske model 1 1990’erne i stadig stigende grad er kommet i
saogelyset 1 de internationale fora. I mange forskellige sammenhange
treekkes dansk politik, struktur og processer frem som modeleksem-
pler, som andre ber male sig i forhold til, og som med fordel kan ko-
pieres. I 1970’erne og begyndelsen af 1980°erne var det den svenske
gkonomisk-politiske model, der spillede denne rolle i international
sammenhang, og dette gav det lille land uforholdsmessig stor gen-
nemslagskraft i internationale beslutningsfora. I internationale kredse
var devisen den, at hvis svenskerne mente og gjorde et eller andet, sa
matte det per definition vaere interessant, og noget man burde stu-
dere grundigt og serigst. De samme danske embedsmeend under-
streger ligeledes, at en status som modelland ikke bare er tilfredsstil-
lende, fordi de skonomiske negletal gar i en positiv retning, men
ogsa fordi de som repraesentanter for et sddant mensterland har faet
adgang til en forhandlingsressource, man normalt ikke forbinder
med en lille 4ben gkonomi med bare fem millioner indbyggere.

Man kan pasta, at ‘adel forpligter’ i den forstand, at den store og
stigende opmarksomhed omkring den danske model ber medfore,
at danskere ogsé gor en ekstra indsats for at placere danske maerkesa-
ger pa den internationale dagsorden. Hvis det vitterligt forholder sig
sddan, at man tier, nar et mensterland taler, har man maske en for-
pligtelse over for de gvrige OECD-medlemslande til at have noget at
tale om, nér ordet er frit. Man ber altsa arbejde pa at udvikle visioner
og planer, som man kan sta ved, og som kan inspirere kollegerne i
OECD. Desuden har man en forpligtelse over for hjemlandet i for-
hold til at udnytte den centrale taleposition til at eksportere dansk
tankegods. Det svenske eksempel viser til fulde, at mensterstatus kan
vere et tidsbegraenset fenomen, og at det drejer sig om at vaere pro-
aktiv, mens tid er. En oplagt fare for et mensterland og dets embeds-
mend er at tage den favorable position for givet og at overse det vidt
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abne ‘window of opportunity’. At hvile pa laurbaerrene er dejligt be-
hageligt, men rusen, der folger heraf, kan forarsage, at vigtige udvik-
lingstendenser og faresignaler ignoreres. Et mensterlands forplig-
telse ligger altsa 1 at udnytte den midlertidige ‘lederposition’ til at op-
treede som visionar leder uden at have sig sa langt op over skyerne,
at man mister jordforbindelsen.

Man kan sige, at Danmark pa ministerniveau har taget denne ud-
fordring og dette ansvar alvorligt. Et eksempel pa dette er, at Dan-
mark i forbindelse med det arlige ministerradsmede den 16.-18. maj
2001 1 Paris var hovedarkitekten bag en institutionel fornyelse. Siden
1997 havde den danske OECD-delegation arbejdet pa at fa Dan-
mark lanceret som formandsland, og da turen endelig var kommet i
2001, benyttede man lejligheden til ogsa at invitere miljgministrene
med til dette ellers meget ekonomifokuserede forum for at diskutere
baredygtig udvikling. Samtidig indtog statsminister Poul Nyrup
Rasmussen formandsstolen under det ordinsere ministerradsmede
og markerede dermed over for de ogvrige medlemslande, at Danmark
prioriterede dette mede hejt, og at man enskede konkrete resultater.
Udenrigsminister Mogens Lykketoft og skonomiminister Marianne
Jelved var saledes eskorteret af bade miljo- og energiminister Svend
Auken og statsministeren til dette mode (Jensen K., 2001).

Flere centralt placerede embedsmend har ligeledes taget denne
udfordring alvorligt. Det er dem, som i det forrige kapitel blev kaldt
de internationale entreprengrer, og som har indtaget lederpositioner
i nogle af OECD’s komitéer. Der kan dog geres mere for at inddrage
en storre del af centraladministrationen i dette arbejde. I gjeblikket
hviler dette vigtige signalarbejde, der bestar i at udvikle visioner og
planer, pa enkeltpersoners skuldre, hvilket gor, at indsatsen er for-
holdsvis sarbar over for personrokader. Det serlige internationale
engagement lader ikke til at veere institutionaliseret i ministerier som
for eksempel Finansministeriet. Dette ber i sig selv hidkalde op-
merksomhed, idet dette ministerium jo netop pa den nationale scene
1 1990’erne har gjort en kolossal indsats for at markere sig som visio-
neer tenker via et hav af arlige publikationer (Jensen, L. 2000).
Denne aktivitet er imidlertid ikke rettet mod udlandet, og det lader
ikke til at veere en opgave, som hverken Udenrigs- eller @konomimi-
nisteriet tager sig af. Dette pa trods af at Udenrigskommissionen af
1. april 1989 har understreget ngdvendigheden af ‘et aktivt diplo-
mati til praktisering af en aktiv internationalisme’ (Udenrigsministe-
riet, 1990: 15).
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Vigtigheden af at udnytte den nuvaerende favorable taleposition
accentueres af, at danske politikere og forskere i andre sammen-
hange har udtrykt bekymring for, at Danmark isolerer sig selv 1 in-
ternationale sammenheenge — at Danmark optreeder som et B-land
(DUPI, 2000; Berlingske Tidende, 2001). Frygten er, at Danmark
ikke deltager omkring forhandlingsbordet, nar vigtige internationale
beslutninger traeffes, og aftaler indgas. Hertil kan fremfores, at ‘ind-
flydelse’ ikke nedvendigvis er sammenfaldende med ‘deltagelse’, idet
mange lande, der betragtes som periferilande, ofte ikke kan fa eren-
lyd for deres holdninger i internationale forsamlinger, pa trods af at
de sidder med ved bordet. Pointen er den, at Danmark via landets
nuvarende og midlertidige rolle som modelland kan udnytte denne
position til at placere sig favorabelt i det internationale forhandlings-
miljo sdledes, at man nu og i et lidt leengere perspektiv kun sveert kan
overse den danske position. Med andre ord, frygten for en status
som B-land i en international kontekst kan netop manes i jorden ved
kontinuerligt at leve op til rollen som visionzr leder, idet et sadant
renommeé vil overleve i en international social kontekst, selv nar de
fundamentale gkonomiske negletal begynder at dreje i en mindre
heldig retning (Marcussen, 2000d).

Hvorvidt OECD 1 fremtiden ber udnyttes som uddannelsescen-
tral, om organisationen ber integreres i den danske centraladmini-
stration, og om den ber fungere som platform for eksport af danske
visioner, er et politisk og strategisk valg. Det er ikke pa tale at disku-
tere, hvorvidt Danmark ber vere medlem af OECD. Det tages for
givet, at alle udviklede lande med respekt for sig selv er medlem. Det
lader imidlertid til, at det heller ikke er pa tale, hvorvidt Danmark
kan udnytte sit medlemskab i diverse internationale organisationer
som for eksempel OECD bedre og anderledes end i dag. Samtidig
lader der ikke til at veere en kontinuerlig diskussion internt i central-
administrationen, hvor praksis lebende evalueres, og hvor man af-
prover nye samarbejdsteknikker. Medlemskab er noget man har, og
man ger sig ikke overvejelser om, hvorvidt man ber vere medlem pa
den ene eller den anden made.

Ved at kaste lys pa nogle af OECD’s funktioner i idéspillet og
Danmarks forhold hertil, har det vaeret formalet med denne bog at
diskutere nogle forhold, der normalt ikke opfattes som problema-
tiske. Nogle gange er sidan en proces nedvendig for at (gen)skabe
interessen omkring et institutionelt forhold, som de fleste har leert at
leve godt med. At noget betragtes som abenlyst selvfolgeligt, ber i sig
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selv skabe debat, hvilket imidlertid ikke har veret tilfeldet, siden det
danske Folketing den 16. april 1948 i relativ uopmerksomhed un-
dertegnede ‘Konventionen om Europzisk @konomisk Samarbejde’.
Det var den konvention, som nedsatte organisationen OEEC og pla-
cerede denne i Paris.
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