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Inddragelse af lokalsamfund:
Et kritisk perspektiv pa offentlig

deltagelse 1 Australien

Pi overfladen virker Australien som et samfund, hvor borgerinddragelsen er
sterk, og hvor borgere i stigende grad ogsi pd det lokale plan har en rekke
kanaler for at give udtryk for deres meninger og for at f indflydelse pa politiske
forandringer. Men et nzrmere blik pa de forhold, som ligger bag disse politiske
forandringer, forteller en anden historie. Baseret pé en rzkke casestudier fra
Tasmanien og delstaten Victoria viser artiklen, at borgerinddragelsen knytter
borgerne, enten som individer eller som medlemmer af foreninger og orga-
nisationer, til sterkt formaliserede og regulerede bureaukratier. Derved bliver
forholdet mellem borgere og myndigheder ofte karakteriseret ved markante
uligheder i forhold til magt og ressourcer savel som ved mangelfuld kommuni-
kation. Det betyder, at det lokale samfund ikke bliver hort tilstreekkeligt, og at
bureaukratiet ofte dominerer.

Den altoverskyggende storbyfokus i Australiens bosattelsesmonstre har be-
tydet, at beslutningsprocesser og ressourcer historisk set har vaeret koncentre-
rede ilandets urbane centre. Der har i drevis veret stillet krav om en decentra-
lisering af beslutningsprocesserne og hejere grad af autonomi til regionerne
(se fx Brown, 2005) — men der er alligevel set meget fa politiske tiltag for at
styrke de regioner i Australien, der ligger uden for de store byer (se fx Rainnie
og Grant, 2005: 4-9; Lynn, 2005: 186; Sher og Sher, 1994). I de senere ar har
man, blandt andet pd grund af et politisk pres, imidlertid set et stigende antal
decentraliseringstiltag fra regeringens side, der har forsagt at ege graden af
»deltagelse fra Australiens regionale institutioner, lokalsamfund og borgere
(se fx Eversole og Martin, 2005; Smyth, Reddel og Jones, 2004). Det kunne
pé overfladen se ud som et skift hen imod en mere samarbejds-, deltager- og
ynetvaerksorienteret” form for governance i Australien (Considine, 2005). De
casestudier, der bliver gennemgdet i denne artikel, legger imidlertid op til en
anden konklusion: at den hierarkiske styreform fortsat trives og endda domi-
nerer, hvorved deltagelsen bliver bide begranset og sat i rammer.
Australiens beslutningstageres voksende interesse i ,,regional® og ,lokal®
deltagelse matcher de internationale trends i retning af en governance-til-
gang, der i hojere grad legger vaegt pi lokal forankring, deltagelse og part-
nerskab (se fx OECD, 2006). I international sammenhang har flere trends
nermet sig hinanden: den sikaldte ,ny-regionalisme og dens interesse for
fordelene ved en netvarksbaseret, lokalt forankret form for governance i en
vidensbaseret skonomi (en videreudvikling af tidligere teoretikeres arbejde
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som fx Cook og Morgan, 1998 og Amin, 1999); det internationale udvik-
lingsfelts ogede bevidsthed om behovet for at forstd lokale perspektiver og
at have lokalkendskab (fx Chambers, 1983; Blackburn og Holland, 1998); og
sociale og politiske teoretikeres undersogelser af, hvordan regeringer i et
demokrati kan vaere mere lydhere over for deres borgere (fx Yankelovitch,
1991; Hirst, 1994; Fung og Wright, 2003). Til sammen har disse trends skabt
grobund for et policy-klima blandt regeringer, der indeberer, at regional og
lokal deltagelse i governance er onskelig ud fra ekonomiske, sociale og po-
litiske overvejelser, og at deltagelse kan skabe mere retferdige, effektive og
innovative resultater.

I Australien er disse policy-trends tydelige, men de er ogsd underlagt en
social og politisk kontekst, hvor governance-centrene i storbyerne (Canberra,
Sydney, Melbourne og andre) lenge har haft et anspzndt forhold til de land-
lige regioner. ,Deltagelse” i governance i Australien optrader i en politisk
kontekst, hvor ,de landlige regioner, som bliver styret langvejs fra, har ...
kempet for at komme til orde med deres behov og forsegt at fd mere kontrol
over beslutningsprocesserne angaende udvikling® (Eversole og Martin, 2005:
5). Pa den ene side kunne det se ud som om, at den nuvaerende understreg-
ning af regional og lokal deltagelse pa den australske politiske arena ville give
regionerne og med dem lokalsamfundene den autonomi i beslutningsproces-
sen, som de har lengtes efter i s lang tid. P4 den anden side er diverse delta-
gelsesinitiativer af flere forfattere blevet karakteriseret som en strategi til at
udvikle ,ansvar uden ressourcer®, samtidig med at man genererer subtil og
indirekte social og politisk kontrol (fx Cheshire, 2006; Herbert-Cheshire og
Higgins, 2004; Martin og Ritchie, 1999; Everingham, 2001).

Australske policy-initiativer med henblik pa deltagelse har en tendens
til at understrege handling og beslutningsprocesser pé lokalsamfundsniveau
(Adams og Hess, 2001). Selv de, der ikke mener, at der er noget kvalitativt nyt
i denne opmearksomhed rettet mod lokalsamfundene, har bemzrket en oget
kommunitaristisk sprogbrug i den australske regerings politiske tiltag og
programmer i de senere dr (Everingham, 2001; Mowbray, 2005; Lynn, 2005).
Interessen for lokalsamfundenes deltagelse er i hoj grad instrumentalistisk: ken-
detegnet ved en anerkendelse af, at lokale frivillige kan ,udfylde hullerne®, og
at lokalviden kan vare en ,kvalitativt bedre kilde til ideer til og processer for
politiske tiltag“ (Adams og Hess, 2001: 15). I kelvandet pa visioner om storre
effektivitet er der i de politiske tiltag, der berorer offentligheden, lagt stadig
mere vaegt pa at fi ,partnere” pé tvars af sektorer til at modes i ,,nye” former
for netverks-governance. Partnerskaber og lokalsamfund er de to vasentligste
modeord. Set fra et teoretisk perspektiv er denne ,,nye“ netvarks-governance
imidlertid blevet stillet op som et modstykke til de ,,gamle rigiditeter” i ram-
merne for bureaukratisk governance (Considine, 2005).
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Snarere end gammel og ny viser de cases, der presenteres i denne arti-
kel, at vi i det moderne Australien har en blanding af policy-tilgange — og pé
grund af denne blandingssammensatning en ineffektiv tilgang. I de folgende
casestudier af ,lokalsamfundsdeltagelse i de dele af Australien, der ligger
uden for storbyerne (det ,,regionale Australien) vil vi observere relationerne
mellem ,lokalsamfund” og ,bureaukrati®, sidan som de udspiller sig i det
virkelige liv. Det centrale sporgsmal er her, i hvor stor udstrakning lokal-
samfund i Australien er i stand til at deltage i deres egen styring. Er der tegn
pa et skift i retning af mere netvaerks- og deltagerorienterede governance-
modeller i Australien, hvilket i sidste instans ville give ,regionerne” (og de
dertil horende lokalsamfund) mere magt i beslutningsprocesserne? Eller er
denne ,deltagelse” begranset uden et egentligt skift vek fra de traditionelle
magtcentre?

Casestudierne antyder det sidste. De viser, hvordan lokalsamfundenes
styringsbestrebelser i Australien konsekvent bliver kontrollerede og holdt
inden for bureaukratiske, hierarkiske relationer. Lokalsamfundene deltager,
men ,gamle rigiditeter” dominerer. Legitimiteten og beslutningsdygtighe-
den placeres udelukkende inden for de bureaukratiske praksisser, processer
og institutioner. Frem for at fremme og opmuntre til lokalsamfundsnetvark
som en selvsteendig form for governance — med eget socialt og kulturelt fun-
dament og rationale — ser vi, at disse netvaerk og deres ,deltagelse” styres og
diskret formes, si de kommer til at passe ind i de fremherskende bureau-
kratiske rammer. Resultaterne synes miske vellykkede set med bureaukra-
tiske briller, men hvis man kigger pd dem fra de deltagende lokalsamfunds
perspektiv, er det en ganske anden bedemmelse. Relationerne mellem disse
forskellige aktorer influerer til gengald pa, hvordan man forstir og fortolker
»deltagelse” (Eversole, 2003). Mens beslutningstagerne tilsyneladende tager
governance med lokal forankring eller baseret pé ,netvaerk” til sig, medforer
samarbejdsformen mellem dem og lokalsamfundene bade, at legitimiteten af
governance med lokal forankring undermineres, og at tillidsforholdet mel-
lem borgere og regeringsorganer mindskes.

Offentlig deltagelse som ,inddragelse af lokalsamfund®

De fleste offentlige organer i Australien har en eller anden grad af bemyndi-
gelse til at arbejde i partnerskaber med lokalsamfund. I mange beslutnings-
processer (som fx godkendelse af storre byggeprojekter eller policy-evalu-
eringer) er der inkluderet offentlig forelzeggelse eller horing. Der er ogsa
et opmuntrende stort antal grupper med base i lokalsamfundene, der lader
til at spille en aktiv rolle i beslutningsprocesser angéende lokalt forankrede
yudviklingsaktiviteter: fx naturressourceforvaltningsgrupper, lokale initia-
tivgrupper og lignende. P4 overfladen ser Australien derfor ud til at vare et
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meget deltagerorienteret samfund, hvor borgerne har en lang raekke kanaler,
de kan bruge for at blive hort og gore deres indflydelse gzldende. Men nir
man kigger nermere pa de underliggende relationer for disse former for del-
tagelse, er det en helt anden historie.

Set med de offentlige instansers gjne er borgerdeltagelse i Australien byg-
get op om modellen ,inddragelse af lokalsamfund®. Denne model kobler per
definition folk som individer, uformelle eller semiformelle organisationer (fx
lokalgrupper, interessefzllesskaber) med meget formelle bureaukratier (ty-
pisk ministerier). Inddragelse af lokalsamfund anvendes for at indikere et po-
sitivt forhold mellem lokalsamfund og stat (se fx Lowe og Hill, 2005: 172),
hvor staten enten refererer til nationale, stats- eller lokale regeringsniveauer.
Milet for en sidan inddragelse er at oge statens legitimitet i offentligheden,
inklusive folks opfattelse af statens evne til at lytte til og reagere pa behov
bestemte steder. Det indebzrer ogsa som oftest en overforsel af visse typer
opgaver, ansvar og beslutningstagende magt tilbage til de mennesker eller de
organisationer, der bliver mest direkte berort, hvorved man genererer bide
ressourcebesparelser og antageligt en hojere grad af ,myndiggerelse” af lo-
kalsamfundene.

Modellen ,inddragelse af lokalsamfund“ for offentlig deltagelse i gover-
nance tager udgangspunkt i eksisterende governance-institutioner. Derefter
forseger den at koble disse institutioner med ,lokalsamfund“. I Australien
har det forskellige udformninger: Det kan vare konkurrencepraeget finan-
siering stillet til ridighed for grupper til bestemte formal, kompetenceop-
bygning af frivillige styregrupper, ridgivende grupper, der yder bistand i
forhold til forskellige policy-problemstillinger eller dbning af telefonlinjer,
sd ,,den offentlige mening®“ kan blive hort i forhold til regeringsdokumenter.
Alle disse inddragelsesstrategier forseger i princippet at oge borgernes og
lokalsamfundenes deltagelse i governance-processer. Samtidig, og det er ikke
tilfeldigt, adskilles ,,regering® og ,,lokalsamfund“ konceptuelt: ,Regeringen®
praesenterer sig selv som ,engageret sammen med“ og ,,i samarbejde med”
lokalsamfundene, selvom man kan havde, at

“... Nér vi taler om Regering og Lokalsamfund i et demokrati, taler vi grund-
leggende om to forskellige tilgange til folkestyre”: den formelle, sterkt insti-
tutionaliserede, som er bundet af lovgivningen, og som opererer som en ’tjener’
for det folk, den skal forestille at representere; og den uformelle, der er baseret
pé personlige biand og relationer og med meget lose institutionelle strukturer®

(Eversole og Scholfield, 2006: 3).

I den sprogbrug, der anvendes, nir man taler om inddragelse af lokalsam-
fund, forsvinder den demokratiske forestilling om, at regeringen represente-
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rer lokalsamfundene; i stedet ,,engagerer” regeringen og lokalsamfundene sig
i hinanden.

En gruppe medarbejdere i et australsk ministerium gennemgik for nylig
en reflekterende proces angdende ministeriets indsats i forhold til deres ak-
tiviteter med hensyn til ,inddragelse af lokalsamfund®“.! Deres konklusioner
siger en hel del om de modsztninger, der er indeholdt i inddragelse af lokal-
samfund som en tilgang til lokalsamfunds (og borgernes) deltagelse. For det
forste pegede en medarbejder pa, at der var et tydeligt spendingsfelt mellem
det politiske pres for offentlig deltagelse (fx ,myndiggerelse” af lokalsam-
tund), og hvad der faktisk var muligt for dem inden for de givne rammer,
afdelingens politik og lovgivningen. Der var en erkendelse af, at inden for
de givne bureaukratiske rammer ,kan vi teknisk set ikke myndiggere® lokal-
samfundene. Tilsvarende udtrykte mange medarbejdere en bekymring over,
at man opseger lokalsamfundenes input i beslutningsprocessen, men man
sjzldent reagerer pa dem, og at retorikken om lokalsamfundenes og borger-
nes ,deltagelse ikke nedvendigvis korresponderer med en reel indflydelse i
forhold til resultaterne. Man soger méske nok radgivning, men regeringens
planer forbliver de samme; selve inddragelsen ses ofte som et ,vedheng® pd
eksisterende processer inden for regeringen.

Disse ministerielle embedsmeand, hvis diverse projekter ofte forte dem
langt ind i graenselandet mellem ,lokalsamfund® og ,bureaukrati®, folte
helt klart modsztningen ved at forsege at integrere lokale perspektiver i
bureaukratiske strukturer. Strukturerne (ministeriel politik, ministerielle
protokoller) blev opfattet som givne; indflydelse fra andre kanaler var der-
for per definition begrenset. Det modsztningsfyldte ved at skulle have lo-
kalsamfunds- og borgerdeltagelse til at passe ind i modellen ,inddragelse af
lokalsamfund® kom endnu mere tydeligt til udtryk i medarbejdernes kom-
mentarer om ministeriets overordnede perspektiv pa borgerinddragelse af lo-
kalsamfund. Inddragelsen blev i stor udstrekning set som noget, der foregik
gennem ministeriets egne aktiviteter til ,,inddragelse af lokalsamfund® med
en tendens til at overse det faktum, at eksterne grupper korer projekter selv
—med eller uden ministeriel stotte.

I de folgende afsnit vil eksempler fra hele Australien vise, hvordan en hie-
rarkisk styret model for inddragelse af lokalsamfund tilpasser lokalsamfun-
denes handlinger, si de passer ind i og kan styres af bureaukratiske gover-
nance-institutioner. Denne proces fremmes af modellen ,inddragelse af
lokalsamfund” for deltagelse, der fastsetter koblingen mellem folk og deres
regering pd en serlig mide: Forst adskiller man konceptuelt ,regering® og
slokalsamfund® for derefter at koble dem sammen igen i et ulige ,,inddragel-
sesforhold”. P4 den méde placeres magt og legitimitet i veletablerede bureau-
kratiske institutioner, mens ,lokalsamfund“ bliver spredt ud over individer,
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uformelle eller semiformelle organisationer med meget begranset mulighed
for indflydelse inden for disse institutioner. Lokale ressourcer, inklusive lo-
kalviden og frivilligt arbejde, bliver spzndt foran bade effektivitet og legiti-
mitet, men deltagelse fra lokalsamfundenes side rekker sjeldent til reel indfly-
delse i beslutningsprocessen.

Inddragelse af lokalsamfund i Naturressourceforvaltning (NRF)
Den australske regerings fokus pd decentraliseret og deltagerorienteret natur-
ressourceforvaltning er en oplagt mulighed for i praksis at studere forholdet
mellem myndigheder og lokalsamfund i policy-udmentningen. Naturres-
sourceforvaltningens karakter bliver ofte anfegtet, og de vanskeligheder, der
knytter sig til, hvordan man skal styre NRF, er derfor genstand for megen
opmarksomhed bdde i Australien og internationalt. Der er udbredt konsen-
sus om behovet for deltagerorienterede tilgange og styringsmekanismer, der
giver disse interessenter mulighed for at formulere deres behov, koordinere
deres forskelligartede viden og lase deres forskelligheder. Australien har ve-
ret en international banebryder, hvad angar udviklingen af deltageroriente-
rede og lokalt forankrede tilgange til NRF som fx Landcare-bevagelsen (se
tx Martin og Ritchie, 1999; Curtis, 2003; Curtis og Lockwood, 2000). Skiftet
i retning af en mere deltagerorienteret og regionalt styret NRF startede i
slutningen af 1990’erne og havde netop til hensigt at bygge pé den lokale for-
ankring for at skabe grobund for en mere deltagerorienteret og lydhor ledelse
af NRF pa distriktsniveau.

Brian Head (2005) har lavet en fremragende oversigt over den underlig-
gende australske policy-kontekst, som har medfort dette ryk i retning af en
mere deltagerorienteret, regionalt styret NRF. Han undersoger ogsa nogle af
de sporgsmail og udfordringer, der har vist sig ved etableringen af en rakke
nye, decentraliserede styrings-organer med mandat til at traeffe effektive be-
slutninger om naturressourcer pa lokalt niveau. Uden at gd i1 detaljer med,
hvordan disse organisationer fungerer (og der er store strukturelle forskelle
fra stat til stat), kan man identificere to vasentlige problemstillinger i den
australske governance-litteratur om NRF, hvad angir evnen til at nd dette
mal om mere deltagerorienteret og lydher naturressourceforvaltning i Austra-
lien. For det forste er det dbenlyst, at sidanne organisationer kun i mindre
grad er ,deltagerorienterede” og ,reprasentative”. Selvom deres medlemmer
er lokalt forankrede, er de stadig begrensede i antal (og i de interesser, der
er reprasenterede), de mangler demokratisk legitimitet (medlemmer bliver
eksempelvis udpeget og ikke valgt), og centrale myndighedener spiller stadig
en stor vejlederrolle, hvad angir disse gruppers politiske tiltag og aktiviteter
(Moore, 2005: 130-132; Head, 2005: 149). Den anden vasentlige problemstil-
ling drejer sig om, hvor godt disse organisationer rent faktisk fungerer som
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en governance-mekanisme. Man kan sztte sporgsmélstegn ved disse orga-
nisationers evne til selv at levere meget komplekse resultater og — lige si ve-
sentligt — ved de eksisterende regeringsinstitutioners evne til at arbejde med
dem, udstyre dem med ressourcer og stotte dem (Head, 2005: 145-147).

Disse problemstillinger fordrer en nzzrmere undersogelse. Den forste dre-
jer sig om, hvorvidt ,deltagelse®(i dette tilfzlde deltagelse i NRF) er forenelig
med krav om effektivitet (grupper kan kun have en vis storrelse) og kompe-
tence (man skal have visse kompetencer for at sidde i et formelt, regionalt
policy-organ). Mange interessegrupper og enkeltpersoner, der bliver berort
af disse organers beslutninger, er ikke reprasenteret i dem (Moore, 2005;
Curtis og Lockwood, 2000: 66). Moore foreslir, at ,,[e]n made, hvorpd man
kan fa reprasenteret en bredere vifte af ssmfundsmassige interesser og dem,
der ikke kan reprasentere sig selv, er ved at sztte sin lid til embedsmeandene”
(2005: 129), men hun anerkender ogs4, at ,[a]symmetriske magtrelationer ...
kan resultere i, at statslige aktorer korer efter deres egen dagsorden frem
for at arbejde sammen om at fore lokalsamfundets ideer ud i livet“ (2005:
130). Denne forste problemstilling forer uvaegerligt til den naste: Nar der nu
er mangel pa sivel kompetencer som pa demokratisk legitimitet,” kan disse
grupper si overhovedet vare loftestang for deltagerorienteret governance af
NRF? Nir man sé tager i betragtning, at disse styregrupper i hoj grad er af-
haengige af statsfinansiering og er underlagt regnskabspligt for disse midler,
hvor meget indflydelse kan de si egentlig ove pd den overordnede ledelse af
NRF-arbejdet i deres region? Selvom de i teorien er lokalt forankrede, er
de 1 praksis blevet integreret i en hierarkisk ledet struktur. Deres arbejde og
deres regnskabspligt er sdledes underlagt regeringens forud fastsatte policy-
dagsordener.

Implikationerne ved at indlejre lokalt forankrede governance-processer i
hierarkiske styringsformer kan ses i Craig og Vanclays undersogelse (2005) af
vandforvaltningsudvalg i staten New South Wales. Disse vandforvaltnings-
udvalg blev nedsat af regeringen i et forseg pa at fore lokale interessenter sam-
men i en deltagerorienteret, konsensuspraget proces, hvor der skulle traffes
svere forvaltningsbeslutninger om en knap ressource. Denne undersogelse
dokumenterede en tydelig konflikt mellem de forskellige dagsordener med
representanterne fra ,lokalsamfundene” pa den ene side og reprasentanter-
ne fra ,organerne“ pd den anden. Det blev bemarket, at representanterne
fra regeringsorganerne ofte ikke havde noget personligt i klemme i forhold
til de konkrete resultater eller deres implikationer for lokalsamfundenes ind-
byggere (2005: 167-169). Ikke desto mindre sd man talrige eksempler p4, at
repraesentanter fra regeringsorganerne gennemtrumfede deres egen dagsor-
den og underkendte lokale anbefalinger (2005: 165-166). Konsekvensen var,
at disse forvaltningsudvalgs lokale medlemmer ofte var tilfredse med proces-
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sen og samarbejdet om at udvikle vandforvaltningsplaner, mens de ofte var
utilfredse med resultaterne (2005: 165). Nogle udtrykte frustration, vrede og
desillusion over regeringsorganernes dominans i tilsyneladende ,,deltagerori-
enterede” beslutningsprocesser (2005: 165-169).

Den slags vanskeligheder begrenser sig ikke til grupper, der er nedsat af
regeringen. De siver ogsa ned pa lokal deltagelse i dens mere ,organiske®
former — hvor medlemmer af lokalsamfundet modes pa eget initiativ for at
igangsatte aktiviteter i deres egne lokale organisationer. Ogsé her er der en
tendens til, at bureaukratiet ,overtager” de lokale processer ved at yde bistand,
men samtidig koloniserer disse grupper, s de kommer til at arbejde inden for
bureaukratisk acceptable rammer. I australske NRF’er gir organiske former
for lokal deltagelse fx gennem medlemskab af lokale ,miljobeskyttelsesgrup-
per” (Landcare, Coastcare osv.) historisk langt tilbage. Sidanne grupper
planlzgger og iverksztter som regel lokale miljoprojekter pa sivel offentlig
som privat grund, der skal beskytte/forbedre jorden, sejlrender, kystomra-
der, dyrehabitater etc. Der stilles ofte offentlig finansiering til radighed til at
dazkke omkostningerne ved disse aktiviteter.

Frivillige NRF-grupper, som er dannet pa lokalt initiativ, er udbredte og
aktive; statsfinansiering synes til gengald at anerkende verdien af lokalt sty-
ret deltagelse og yder en vis bistand. Men nir regeringen ,inddrager® sig i
disse lokalgrupper, opstar der problemer. Bureaukratiske governance-ram-
mer szttes i stedet for lokale sidan ger vi det-arbejdsgange. Regnskabsplig-
ten og antallet af direktiver stiger, og lokale frivillige forventes at gore mere
og mere for at indordne sig — men deres indflydelse pd beslutningsprocessen
oges ikke. En undersogelse foretaget for nylig blandt medlemmer af forskel-
lige ,,miljebeskyttelsesgrupper” i Tasmanien (L&SR, 20006) viste, at de fleste
grupper enten var enige eller meget enige i, at de ikke havde nok at skulle
have sagt i forhold til, hvordan NRF-midler konkret blev anvendt i deres
omride (L&SR, 2006: 11). Samtidig udtrykte flere respondenter frustration
over, hvordan de lokale myndigheder ,overtog® gruppernes aktiviteter, spe-
cielt nar gruppen havde sikret sig ekstern finansiering (L&SR, 2006: 12).
Nok si vigtigt nevnte flere medlemmer, at det at blive ,overdynget® med
papirarbejde (pd grund af bureaukratiske processer og regler) var en medvir-
kende drsag til medlemsflugt (L&SR, 2006: 13).

Et sigende citat fra denne undersogelse opsummerer modet mellem ,lo-
kalsamfundet® og ,bureaukratiet“: ,Mange mennesker i de smé gruppein-
terviewsessioner udtrykker si dybtfelte frustrationer, at de er tet pa ’at give
op’ (og ikke lengere deltage i NRF-gruppen), fordi de ikke foler, at deres tid
bliver veerdsat, og/eller at bureaukratiet er ‘blevet vanvittigt™ (L&SR, 2006:
15).

Fra et lokalt forankret governance-perspektiv er bureaukratiske gover-

306



nance-rammer uvagerligt ,vanvittige“ — pd samme méde som adferdsmen-
stre er helt normale i én kulturel kontekst, men synes vanvittige i en anden.
Hierarkiske governance-relationer er kendetegnet ved autoritet og kontrol,
af stramme juridiske rammer og af tilstrakkeligt mange aflonnede admini-
stratorer, der fir det administrative apparat til at kore glat; i sidan en kon-
tekst er det fuldstendig logisk, at man i et godt arbejdstellesskab har behov
for underskrevne blanketter, forsikringer, rapporter, reviderede regnskaber,
detaljerede og minutiest dokumenterede procedurer, risikovurderinger etc.
Lokalt forankret governance er pd den anden side karakteriseret ved per-
sonlige netvark, der bygger pa tillid og indflydelse, hindhzvelse via socialt
pres og et arbejde, som primert udferes af ulennede frivillige, der har en
personlig interessere i resultatet. Inden for denne kontekst er meget af den
bureaukratiske modus operandi ganske givet ,vanvittig“: overdrevent kompli-
ceret, upassende, unedvendig og dyr.

Disse problemstillinger reekker langt ud over NRF-sektoren. I en under-
sogelse foretaget for nylig blandt 800 mennesker i og uden for storbyer i det
nordlige Tasmanien (EMRS, 2008) dukkede lignende problemstillinger op.
Lidt over en tredjedel (36 pct.) af beboerne var involveret i en eller anden
form for lokalgruppe, og mens 91 pct. af dem sagde, at de godt kunne sam-
arbejde effektivt inden for gruppen, sagde 41 pct. af disse gruppemedlem-
mer, at statsregulativer gjorde deres arbejde mere besvarligt. Desuden syntes
en vasentlig del af disse engagerede mennesker (44 pct.) ikke, at de havde
den tilstrekkelige magt til at endre pa tingene (og yderligere 10 pct. svarede
wved ikke®). Selv de lokale myndigheder blev beskrevet som ude af trit med
ylokalsamfundet®, og hvad borgerne gerne vil have: ,Byridet har mistet for-
nemmelsen for, hvad folk gerne vil have — de lader sig opsluge af regler og
regulativer, som er urimelige pa landet, og som ikke varetager folks interes-
ser (EMRS, 2008: 35).

For at arbejde sammen med (og fa stotte fra) regeringshierarkiet er lokal-
samfundene dog nedt til at investere tid, energi og ressourcer, nir de skal
indordne sig bureaukratiske sddan ger vi det-arbejdsgange. Eftersom de er
det ,svage“ led i en bureaukratisk governance-ligning, bliver lokalgrupper
langsomt koloniseret af hierarkiske institutioner. De medvirker til at under-
stotte den tilsyneladende ,lokale“ forankring i governance i Australien, men
har per definition meget lidt indflydelse — bade pa hvordan der skal styres og
pé de beslutninger, der i sidste instans bliver taget.

Opbygning af lokalsamfund

Et andet eksempel pd samspillet mellem myndigheder og lokalsamfund i
Australien er den stadig storre fokus pd aktiviteter, der fremmer ,,opbygning
af lokalsamfundet®. Opbygning af lokalsamfundet eller nogle gange ,styrkel-
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se af lokalsamfundet” fokuserer pd opbygning af lokalsamfundenes kompe-
tence til at takle sociale og skonomiske udviklingsudfordringer. Flere stater
og lokalregeringer i Australien har implementeret policies eller programmer
med henblik pa at styrke eller opbygge lokalsamfund (Reddel, 2004: 9). Disse
tilgange tager i en vis udstrekning afszt i teoretisk litteratur om ,social ka-
pital®, deltagerorienteret udvikling og netvarks-governance (med serlig op-
merksomhed rettet mod den potentielle rolle, som partnerskaber pa tvers af
sektorer og institutioner kan komme til at spille). Et omréde, der har haft stor
politisk bevigenhed i Australien, specielt i lobet af de sidste ti dr, er ,revitali-
sering” eller regenerering af risikotruede eller ressourcesvage lokalsamfund i
landdistrikter med stor vagt pa ,hjelp til selvhjelp” (se fx Kenyon og Black,
2001; Cheshire, 2006). Den tilgang, man har anvendt til opbygning af lokal-
samfund, har i hej grad influeret andre omrider som fx lokalsamfund med
oprindelige australiere (se fx Saggers, 2005; Eversole, 2003), og den bliver i
hojere og hojere grad anvendt inden for omrider som sundhedsfremmende
tiltag og kriminalitetsforebyggelse, hvor den bruges som en strategi til at
fremme visse af regeringen forud fastsatte dagsordener.

Aktiviteter, der fremmer opbygningen af lokalsamfund i landdistrikter, er
serligt interessante som et casestudie, fordi de pa overfladen synes at vaere et
bemarkelsesvaerdigt eksempel pd, hvordan regeringen kanaliserer ressourcer
og stotte ud til ressourcesvage lokalsamfund i landdistrikterne, si de kan
blive aktive medspillere i udviklingsprocessen. I sidanne programmer bliver
lokalgrupper opfordret og klaedt pi til at indgé i en lokalt forankret plan-
leegning, herunder at identificere aktiver og opsztte visioner og at sege om
finansiering af lokalt styrede projekter. Denne form for initiativer er ofte
under ledelse af udviklingsgrupper, udviklingsudvalg eller andre grupper,
der specifikt arbejder for at promovere og forbedre deres lokalomride (se
tx Cheshire, 2006). Sddanne organisationer laver forskellige arrangementer,
fremstiller publikationer, forbedrer veje i byer eller andre former for infra-
struktur og udarbejder forskellige andre strategier og initiativer. Selvom de
ofte forseger at hindtere store og komplekse udviklingsproblemer (som fx
kompetencemangel, @ndringer i demografiske forhold, opfyldelse af unges
behov), er disse organisationer kun lost tilknyttet formelle regeringsinstitu-
tioner: typisk via finansieringsrunder, hvor organisationerne konkurrerer om
oremerkede statsmidler.

Et velkendt eksempel pd opbygning af lokalsamfund i landdistrikter er
delstaten Victorias tidligere Department for Victorian Communities (nu
Department of Planning and Community Development). Den victorianske
regerings tilgang til opbygning af lokalsamfund er ret typisk: ,,Opbygning af
lokalsamfund er selve kernen i vores méde at gribe tingene an pé i Victoria.
Det drejer sig om at drage fordel af lokalsamfundenes energi, si de kan skabe
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deres egen fremtid“ (daverende Minister for Victorian Communities, John
Thwaites, citeret i Mowbray, 2005: 2).

Dette synes umiddelbart at vere en meget deltagerorienteret tilgang, hvor
lokalsamfundene bliver presenterede som centrale i governance-processen.
Den tidligere victorianske regerings ,Initiativ til opbygning af kompetencer
i lokalsamfund“ (“Community Capacity Building Initiaive“, CCBI) fra 2000
til 2004 er eksempelvis blevet beskrevet som et innovativt program med en
klar deltagerorienteret etik som det underliggende element: ,Det har givet
sma lokalsamfund mulighed for at begynde at planlegge deres egen fremtid.
Frem for alt har det vist, hvad der sker, nér statsinvesteringer kobles med lo-
kal viden og lokale beslutningsprocesser” (Gov’t of Victoria, 2007: 4).

I en kritik af CCBI bemarker Mowbray (2005) imidlertid, at den proces,
gennem hvilken lokaludvalgene udviklede og implementerede ,deres egne®
planer, var forhdndsbestemt og neje styret af regeringshierarkiet. Programfa-
cilitatorer var ansatte og kontrollerede af ministeriet (2005: 260). Hvad angar
regeringens tilgang til ,inddragelse af lokalsamfundene®, konstaterer Mow-
bray tankevaekkende og rammende, at de aktiviteter, som disse finansierede
grupper tog sig af, ,er af den type, som mange forskellige grupper i lokal-
samfundene har varet vant til at tage sig af, lenge for regeringen satte dette
program i seen” (2005: 261). Det kunne fx vare at fi ideen til og sté for ar-
rangementer i lokalsamfundet, renovering af lokal infrastruktur eller anskaf-
felse af nye, lokale faciliteter, serviceydelser eller igangsattelse af aktiviteter
(lokale busser, biografer der blev kert af frivillige eller et blaeserorkester).
Ministeriet bidrog med en vis form for skonomisk og logistisk stette til disse
aktiviteter, men de tog ogsi med fuldt overleg zren for de lokale initiativer
(se Gov’t of Victoria, 2007) og antydede dermed, at ,lokalsamfund® havde
brug for bureaukratiet for at kunne fungere effektivt.

CCBI gav siledes regeringsinstanser mulighed for at ,engagere® sig i lo-
kalsamfund og dermed opni en tilknytning til aktiviteter pa lokalt niveau.
Det gav imidlertid ikke lokalsamfundene samme mulighed for at engagere sig
i statsmagten. Erfaringerne med programmet pegede tvaertimod p4 alvorlige
problemer i form af manglende institutionel kobling mellem ,lokalsamfund®
og statsmagt. I lighed med NRF-grupperne nevnt ovenfor havde disse lokal-
grupper pé grund af deres position som uformelle, lokale aktarer inden for et
formelt regeringsprogram meget ringe eller slet ingen kompetence til at ove
indflydelse pd den forte politik eller i det mindste pé den retning, ,deres egen
fremtid“ skulle tage (Martin, 2006).

Denne manglende institutionelle kobling rejser et storre spargsmél: Kan
det overhovedet lade sig gore for en NGO, der opererer lokalt eller gennem
netvark, at arbejde pé lige fod sammen med formelle regeringsinstanser. For
at vise et eksempel kan vi kigge nermere pd et ideelt scenarie: en by (ogsé i
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Victoria), der har et meget kompetent og anerkendt lokalt udviklingsudvalg,
og som pid mange mdder reprasenterer et ,dynamisk“ lokalsamfund, som
Kenyon og Black (2001) beskriver det med stzrke ledere, positiv indstilling,
tremtidsplaner etc. De arbejder tet sammen med lokalregeringen og har im-
plementeret en rekke projekter, der skal forbedre byens image savel som dens
adgang til kerneserviceydelser som reagerer pa mere generelle skonomiske
og sociale udfordringer. Men ogsa her dukker der problemer op.}

For det forste arbejder denne gruppe som et ,ridgivende” organ over for
de lokale myndigheder (som er placeret i en storre by en time derfra). Det vil
med andre ord sige, at den lokale gruppe ikke har en formel governance-rolle,
og dens medlemmer er ulonnede frivillige. Deres arbejde for lokalsamfundet
er derfor for egen regning. Gruppen er si heldig at have evnen til at skrive
gode ansegninger om stotte og har i kraft af deres frivillige indsats og deres
engagement skaffet betydelige midler til byen. En beboer udtalte, at ,hvis
man ikke har nogen drivende krafter, der kan skrive ansegninger om stotte
... fir man ingen midler.“ Alle ansogninger om stotte er skrevet af frivillige,
som ogsa tager sig af at styre en mere og mere indviklet administration og at
leve op til ogede dokumentationskrav for at opna statsstotte.

Ud over det lokale udviklingsudvalg har byen en lang raekke andre lokale
organisationer, som har samlet gode krzfter, og som udviser en betydelig
grad af ,lokalt“ engagement. Mange beboere opfatter byen som en ,,det kan vi
godt“-by med sterke lokale netvark (alle kender alle). Mange pétager sig flere
roller og er involveret som frivillige i flere organisationer. Samtidig oplever
de frivillige og organisationerne stigende dokumentationskrav fra forskellige
myndigheders side. Det kan vare lovindgreb fra lokalregeringen om social
kontrol som fx introduktion af obligatorisk politikontrol og krav om attester
for frivillige i bestemte roller (hvis de fx arbejder med born eller mad). Den
slags lovindgreb er ikke alene irrelevante i den lokale kontekst, de medferer
ogsé betydelige omkostninger for lokalsamfundet (frafald af frivillige, frivil-
liges tidsforbrug, kontante omkostninger for organisationerne). Mens politi-
ske initiativer fra regeringens side sagtens kan knuse lokale initiativer, findes
der ikke en tilsvarende kanal gennem hvilken lokale innovationer kan finde
vej til politiske beslutninger. Byen er fx vert ved flere vellykkede arrange-
menter, blandt andet et til fremme af sikkerhed i landbruget, som har vundet
en national pris. Ikke desto mindre stables dette arrangement primert pi be-
nene af frivilligt arbejde med meget begraenset statsstotte. Lokale frivillige,
der gerne vil ,overdrage® dette vellykkede arrangement til en formel organi-
sation, opdager, at der ikke er en organisation, der kan eller vil overtage det.

Vigtigst af alt er méske, at dette ,det kan vi godt“-lokalsamfund ikke har
et politisk talerer i forhold til vaesentlige problemstillinger, der fir konse-
kvenser for dets fremtid — som fx et forslag om at etablere en giftaffaldsplads
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i nzerheden. Selvom dette ,sterke” lokalsamfund stir samlet imod forslaget
om giftaffaldspladsen, ma de sztte deres lid til frivillige talsmand, der ofte
ikke har de spidskompetencer, der skal til. Og det lille, lokale indbyggertal
betyder, at ,vi har ikke nok stemmer” til at ove den nedvendige indflydelse
hverken pa lokalt eller nationalt niveau. Ikke engang i lokalregeringen var
der pa tidspunktet for denne undersogelse et eneste byradsmedlem fra denne
by, selvom den er en af de byer, der leverer flest serviceydelser i regionen. Da
omridet er domineret af et storre regionalt center og byen er placeret i en
isoleret del af staten, blev de vasentlige beslutninger vedrerende denne by
stadig truffet andre steder af andre.

Det overordnede budskab her er, at man kan konstatere en manglende
kobling mellem ,lokalsamfundets governance — en rigtig effektiv en af
slagsen — og de formelle, bureaukratiske institutioner, der dominerer beslut-
ningsprocessen og ressourcefordelingen (se ogsa fx Eversole og Scholfield,
2006). Lokalsamfundenes stilling er den, at de muligvis bliver ,hort* (fx via
en ,radgivende” gruppe), men ikke nedvendigvis legitimeret eller reageret pi
(grupperne bliver ikke valgt som reprasentanter, talsmandene er ikke ud-
dannede, den politiske gennemslagskraft er fraverende, beslutningerne tages
andre steder). Regeringsinstitutioner har svaert ved at tage gode ideer op (som
fx arrangementet om sikkerhed i landbruget). Endelig forseger institutio-
nelle rammer og lovindgreb om social kontrol i stadigt sterre grad at erstatte
lokalsamfundenes uformelle governance-mekanismer med et stort statsbu-
reaukratis formelle regler og strukturer.

Konklusioner

»Deltagerorienterede” governance-tilgange i Australien understreger vigtig-
heden af lokal handling og lokale beslutningsprocesser. I praksis viser det sig
imidlertid, at disse tilgange og de politiske tiltag, der understotter dem, har
fulgt modellen ,inddragelse af lokalsamfund®. Inddragelse af lokalsamfund
adskiller konceptuelt ,lokalsamfund® og ,regering” og kobler dem si sam-
men igen i et ulige ,inddragelsesforhold”. Modellen kobler per definition folk
som individer, uformelle eller semiformelle organisationer med formelle bu-
reaukratiske institutioner. Ved at placere interaktionen mellem lokalsamfund
og regering inden for sidstn@vntes hierarkiske institutionelle ramme sikrer
inddragelsen af lokalsamfund, at magt og legitimitet forbliver hos de formelle
bureaukratiske institutioner — og at ,lokalsamfund® som governance-form
bliver af-legitimeret.

Som vi har set ovenfor, arbejder hierarkiske regeringsinstitutioner ,sam-
men med” lokalsamfund ved at forsege at kolonisere lokalt kendskab og ener-
gier og omdirigere dem ind i bureaukratiske rammer — enten for at styrke
opfattelsen af regeringens legitimitet eller for at styrke opfattelsen af legitimi-
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teten af den lokale indsats (dvs. ved at formalisere den). I begge tilfzlde sikrer
den manglende korrespondance mellem uformelle (netverksorienterede) og
formelle (hierarkiske) governance-institutioner, at de berorte lokalsamfund
og borgere ikke har noget at skulle have sagt i beslutningsprocesserne. De
bliver fortsat kontrolleret af en stort set uigennemtrengelig, hierarkisk sty-
ringsform.

Til gengald er disse hierarkier i kraft af deres egen kultur og egne syste-
mer ikke engang i stand til at se de indlejrede mods@tninger i deres ,inddra-
gelse“ af lokalsamfundene. I et skrift om Australiens policy pé regionalt og
lokalt niveau bemarker Margaret Lynne, at mens man godt kan myndiggere
lokalsamfundene til at kunne tale deres sag, ,er problemet for mange bureau-
krater, selv pa regionalt niveau, at ... de forventer, at de bureaukratiske doku-
mentationskrav er standard for lokale strukturer, og nir de ikke er det, er de
ikke sene til at delegitimere budskabet frem for at undersoge vigtigheden af
lokal legitimitet (Lynn, 2005: 190).

Casestudierne i denne artikel illustrerer, at nar bureaukrater forseger at
sarbejde sammen med® lokalsamfund, sztter deres egne bureaukratiske kul-
turer og kommissorier rammerne for samarbejdet. Tillid bliver skiftet ud
med formelle regler og dokumentationskrav, lokale dagsordener bliver sub-
tilt @ndret i retning af ministerielle dagsordener, og der flyttes fi ressour-
cer eller indflydelsesmuligheder fra hierarkiet til lokalsamfundet. Man kan
faktisk argumentere for, at det meste af ressourceflowet gir den modsatte
vej: Lokalsamfundenes energi overfores subtilt til at producere resultater for
bureaukratiet.

Disse problemstillinger er ikke enestiende for Australien: Teage (2007)
skriver fx om et social-ekonomisk partnerskab i Irland og kommer frem til
lignende konklusioner om de bureaukratiske rammers dominans i processen.
Han bemrker, at mens det pagzldende projekt var struktureret ud fra en
sund deliberativ demokratistruktur, blev dets potentiale i sidste ende kom-
promitteret, fordi ,den institutionelle ramme, der blev skabt for at under-
stotte programmet, var mere optaget af at sikre, at regeringen fortsat havde
kontrol over programmet® (Teague, 2007: 96, 101). I et skrift om den euro-
paiske regionale udviklingskontekst bemerker Amin:

»Det sker alt for ofte, at uddelegeringen og opbygningen af en lokal institution
til trods for retorikken om at tvinge kontrollen vak fra centralmagten kom-
mer til at foregd uden et alvorligt angreb pd evnen til at definere andre — lige
fra centralregeringen, magtfulde statslige og internationale organisationer til
juridiske koder, maleenheder og teknologiske standarder, som andre har for-

muleret“ (2004: 7-8).
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Det er tydeligt, at den hierarkiske governance lever i bedste velgdende — og
den er miske farligere, nar den foregiver ikke at vaere hierarkisk. Deltagelse,
partnerskab og decentralisering er nu en del af sprogbrugen i governance-
landskabet i Australien, men det er ikke noget, der s@tter sig spor i de centralt
styrede, hierarkiske institutionelle kulturer.* Der er behov for at dykke ned
under overfladiske manifestationer om ,lokalsamfundenes deltagelse® for
at stille mere dybtgiende sporgsmil om den rolle, folk spiller i deres egen
governance.

Noter

1. Organisationens navn nevnes ikke pga. tavshedspligt. Denne ikke-offentliggjor-

te rapport, der er baseret pa fokusgrupper med 22 medarbejdere som tovh0§dere
og med inddragelse af over 100 af deres kolleger i hele ministeriet, blev udarbej-
det af forfatteren i juni 2006.

2. Brown (2005) diskuterer det veesentlige ved sivel kompetencer som legitimitet,
ndr man gerne vil opni vellykket regionalt forankret governance.

3. Data fra undersogelsen Towns in Time i mindre byer i Victoria (Eversole, 2007).

4. Chambers (2005: 199) nevner denne hyppige mangel pd kongruens mellem
sprog, praksis i det virkelige liv og de gzldende institutionelle rammer.
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