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SAMMANFATTNING

Samverkan (collaboration) har i snart tre drtionden varit ett nyckelord och
grundliggande ideal 1 policydiskursen kring skogsférvaltning 1
ldginkomstlinder och &terspeglas i de minga reformer som har drivits
igenom eller experimenterats med under samma period. Overlag har utfallet
inte blivit som det var tinkt: samverkansprocesser har uteblivit eller haltat
kraftigt. En ofta utpekad anledning till detta dr att de subnationella
skogsbyrikratierna, som har ett stort inflytande 6ver implementeringen,
inte dr villiga eller kapabla till att anamma samverkansideal och inkluderande
forvaltningsmodeller. Dock har dessa organisationer knappt studerats
inifran 1 ndgon visentlig utstrickning och det finns en avsevird
forskningslucka kring deras roll och betydelse, vilket leder till att vi har dilig
kunskap om varfér samverkansprocesser s& ofta gir 1 stdpet nir
skogsbyrikratier ir inblandade. Denna kunskapslucka ir sirskilt pitaglig nir
det giller enskilda tjinstemin vid dessa organisationer.

I avhandlingen s3 studeras den subnationella skogsbyrkratin 1 delstaten
Kerala 1 sddra Indien, ett land med en ling och unik historia av oftast
misslyckade samverkansinitiativ och ett nu éverhingande hot om att gi i en
mer auktoritir riktning inom skogsférvaltningssektorn. Samtidigt sd ir
problemen i Indien typiska f6r m&nga andra postkoloniala liginkomstlinder
med utbredd skogsareal. Dock utgér Kerala ett undantag till det nationella
monstret och avhandlingen beskriver den utbredda férekomsten av
informella, grinsoverskridande samverkansnitverk pd grisrotsnivd, mellan
sdvil statliga byrikratier som mellan skogsbyrakratin och lokalsamhillen. P&
basis av ett omfattande etnografiskt filtarbete presenteras ett antal slutsatser
som uppmanar oss att utmana vira forestillningar om skogsbyrdkratier och
dess otaliga tjinstemin. Denna rapport foresldr ocksd tre tinkbara och

realistiska reformer av de indiska subnationella skogsbyrakratierna, samt



fyra aspekter som internationella bistdndsgivare bor ha 1 beaktande nir de
utformar satsningar och stéd kopplat till skogsférvaltningen 1 det globala
syd.

ABSTRACT

For the past three decades the policy discourse on forest governance in low-
income countries has come to increasingly emphasise collaborative ideals
and practices. During the same period numerous reforms have been
attempted or experimented with, with the ambition of fostering multiactor
collaboration. Overall, the outcome has not been as intended: genuine
collaboration has not materialised or reached its goals. A commonly
identified reason for this is that subnational forest bureaucracies, who have
a considerable influence over the implementation process, have been unable
or unwilling to adopt collaborative ideals and inclusive governance practices.
Yet, these organisations have hardly been studied from within the
bureaucracy or from the explicit perspective of their countless forest
officials. There is a substantial gap in our knowledge and understanding
regarding their role, not least in relation to why collaborative initiatives
seldom turn out as planned when forest bureaucracies are involved.

This dissertation studies the subnational forest bureaucracy in the state of
Kerala in South India. It is a country with a long and unique history of failed
collaborative initiatives and an imminent threat of taking a more
authoritarian turn in its forest governance sector. Simultaneously, the
problems found in India are reflective of many other postcolonial low-
income countries with substantial forest cover. Kerala is however an
exception to the national pattern and the dissertation reports on a context
where informal, cross-jurisdictional collaborative networks are

commonplace at the grassroots level, and where collaboration occurs



between different public bureaucracies as well as between the state forest
department and local forest communities. On the basis of long-term
ethnographic fieldwork, the dissertation presents a number of conclusions
that may challenge our understanding and preconceived notions of forest
bureaucracies and its myriad officials. This report also outlines three
possible and realistic reforms of the subnational forest administration in
India, as well as four aspects which international development aid
organisations should consider when designing interventions and policies
within forest governance in the global south.






SAMVERKAN INOM SKOGSFORVALTNING I LAGINKOMSTLANDER

Policybakgrund

Sedan slutet pd 1980-talet har policydiskursen kring skogsférvaltning 1
liginkomstlinder i en allt hogre grad kommit att kiinnetecknas av idealet och
nyckelordet samverkan (collaboration). Grundtanken och sjilva essensen av
samverkan i den hir kontexten ir att foérvaltningen av virldens skogar och
biologiska méangfald ir alldeles f6r komplex och dynamisk for att en enskild
aktor ska klara av det pd egen hand. Parallellt med denna insikt finns ocksd
ett stark normativ virde 1 att inkludera de minniskor som lever kring samt
ir beroende av skogen fér sin livniring (Armitage, Berkes, och Doubleday
2007). De senaste artiondena har vi dirfér kunnat bevittna en stor mingd
reformer och program som syftar till att 6ka graden av samverkan mellan
olika policyaktérer samt att inkludera historiskt marginaliserade grupper.
Dessa  har  varierat 1 omfing frin  nationellt = omfattande
decentraliseringsreformer som  (3tminstone 1 teorin)  Overldter
beslutanderitt till lokalsamhillen, till vildigt nirodlade projekt som frimjar
samarbete kring en specifik forvaltningsuppgift (Barnes och Child 2014;
Maguire 2013).

Samverkansidealet har ftt ett starkt stéd i en bred forskningslitteratur
(Armitage, Berkes, och Doubleday 2007; Barnes och Child 2014; Berkes,
Colding, och Folke 2003; Bodin 2017; Gibson, McKean, och Ostrom 2000;
Imperial 2005; Maguire 2013; Messier, Puettmann, och Coates 2013;
Ostrom 1990; Ostrom m.fl. 2002; Somanathan, Prabhakar, och Mehta 2009;
Yaffee och Wondolleck 2000) och det rider idag ingen tvekan om att god
aktorsamverkan kan frimja miljomissig héllbarhet samt stirka den

ekonomiska utvecklingen f6r de hundratals miljoner minniskor som ir



direkt beroende av virldens skogar och ekosystem for sin livniring och

overlevnad.

Men nistan trettio ir efter att samverkan blev ett ledideal i policydiskursen
och en ansenlig mingd av virldens stora och inflytelserika bistdndsaktorer
hoppade pd decentraliseringstiget s& lyser de avsedda resultaten med sin
frinvaro. Aven om framgingssagor gir att finna lokalt i s§ gott som varje
region och land (Matson, Clark, och Andersson 2016) s& har den
blomstrande synergin mellan statliga och icke-statliga aktorer, som det
fanns hoga férhoppningar om, 1 stort sett uteblivit. For miljontals fattiga
skogsinvinare fortsitter kampen for grundliggande sociala och ekonomiska
rittigheter och i vissa fall har misslyckade reformer for samverkan och
folkligt deltagande snarare férvirrat situationen (Kashwan 2017; Larson och
Lewis-Mendoza 2012; Poteete och Ribot 2011; Ribot, Agrawal, och Larson
2006). Detta bor ocksd ses mot en bakgrund dir ohejdad skogsavverkning
innu férekommer regionalt och dir den biologiska mingfalden ir mer hotad
in nigonsin, iven om virldens totala skogsareal och 16vmassa har 6kat ndgot
pd senare dr (Chen m.fl. 2019; FAO 2018).

Subnationella skogshyrakratier

I teorin sd kan samverkan férekomma mellan vilka aktdrer som helst
(Emerson, Nabatchi, och Balogh 2012). I fallet med skogsforvaltning i
laginkomstlinder rér det sig dock nistan alltid om a) horisontell samverkan
mellan olika statliga myndigheter och b) vertikal samverkan mellan
lokalsamhillen och myndigheter. Den hir rapporten, som 1 hég grad bygger
pad min doktorsavhandling "Deep Roots and Tangled Branches: Bureaucracy
and Collaboration in Natural Resource Governance in South India” (Wangel
2018), fokuserar pd en specifik typ av aktor; subnationella skogsbyrikratier
men den tar hinsyn tll bdda varianter av samverkan. Jag anvinder



benimningen skogsbyrikratier (forest bureaucracies) for att sirskilja en typ
av policyaktor frin skogsférvaltning som en process eller samhillssektor
(forest governance). Enskilda tjinstemin eller skogsbyrikrater kallas i
avhandlingen f6r forest officials.

Vartor just subnationella skogsbyrikratier? Den huvudsakliga anledningen
och utgdngspunkten i min avhandling ir att denna typ av aktdr nistan helt
har forbisetts 1 den tidigare forskningslitteraturen pd skogsférvaltning i
ldginkomstlinder. Detta ska inte tolkas som att de har ignorerats helt och
hillet: skogsbyrakratier och dess otaliga tjinstemin diskuteras regelbundet
men di som en extern och homogeniserad aktér, och med begrinsad hinsyn
till hur dessa aktorer spilva ser pd olika férvaltningsuppgifter samt
samverkansideal och processer 1 synnerhet. I avhandlingens andra kapitel
gors en omfattande litteraturdversikt som kommer till slutsatsen att vi
saknar kunskap om en rad viktiga frdgor med direkt policyrelevans, nigot
jag dterkommer till nedan.'" Fér att anspela pd titeln av ett klassiskt
statsvetenskapligt verk s& forordar jag bringing the state back in (Evans,
Rueschmeyer, och Skocpol 1985), dock i analytisk snarare in normativ
bemirkelse.

Det dr virt att hdlla 1 dtanke att merparten av skogarna i det globala syd dnnu
ir statliga dgda i formell bemirkelse, dven 1 omrdden dir decentralisering av

! Kapitlet granskar foérst det forskningsfilt som frimst férknippas med
nobelpristagaren Elinor Ostrom och hennes banbrytande studier om allminningarna
(1990) och direfter en bredare statsvetenskaplig och antropologisk litteratur som har
studerat relationen mellan stat och medborgare i stora utvecklingsekonomier. I bdda
fallen lyser statliga tjinstemins distinkta perspektiv med sin frénvaro, till {6rmin for
ett nistintill ensidigt fokus pd lokalsamhillets och medborgarens perspektiv. Jag vill
dock uppmirksamma Forrest Fleischmans studier om skogsbyrdkratin 1 centrala
Indien (2012, 2014, 2015). Likt min avhandling underséker han framgingsrikt enskilda
byrakraters roll i skogsférvaltningen utifrin deras egen virldsbild och bidrar dirmed
till ett begynnande forskningsomride pd detta tema.



beslutanderitt till civila forsamlingar har skett, och till och med haft faktisk
genomslagskraft (FAO 2018). I och med detta s faller en avsevird del av
forvaltningsansvaret i hinderna pd enskilda skogsbyrdkrater, inte minst de
pa grisrotsniv, och s kommer det sannolikt att f6rbli under 6verskidlig
framtid. Deras uppdrag ir dels att skota det dagliga skogsunderhillet (att
plantera trid, att Aterrehabilitera degraderade skogspartier, att griva
avrinningsdiken, att patrullera och skydda skogen frin illegala verksamheter
samt att se till vilda djur 1 nationalparker och naturreservat, for att ge nigra
exempel), men dven att implementera policys och driva igenom reformer
som betonar samverkan mellan en mingfald av aktérer, som potentiellt kan
forbittra levnadsvillkoren f6r hundratals miljoner fattiga minniskor. Detta
gor dem till en synnerligen inflytelserik och viktig policyaktér.

Men i detta s ligger en paradox: statliga tjinstemin ir dlagda att sjositta
policys och program som i férlingningen kan innebira att de sjilva far ett
minskat inflytande och mandat i det storre férvaltningsspelet. Detta dr 1 allra
hogsta grad ett verkligt dilemma i otaliga linder och nigot som delvis
forklarar varfor lovande samverkansinsatser ofta fallerar. Trots det sd saknar
vi kunskap om hur skogsbyrikratier och dess orikneliga tjinstemin sjilva
forstdr, upplever och resonerar kring sitt ambete och sin arbetsmiljo, inte
minst i relation till hur samtida férestillningar om samverkan paverkar
urdldriga maktbalanser och djupt rotade normer som ofta vuxit fram inom
byrdkratin 6ver dtskilliga drtionden. Vi vet ocksd mycket lite om hur beslut
tas om att samverka eller att 1ita bli, eller vad f6r faktorer i det omgivande
samhillet som utgor ett inflytande. Detta ir ndgra av de kunskapsluckor som
avhandlingen syftar till att fylla.

De frigor och problem som denna rapport tar upp ir inte begrinsade till ett
sirskilt land eller region. I skogsrika linder med en stor fattig befolkning pd
landsbygden, som till exempel Bolivia, Brasilien, Indien, Indonesien,



Kamerun, Mexiko, Peru och Uganda finner vi en modern historia av
reformer som syftat till att 6ka graden av samverkan och folkligt deltagande
1 skogsforvaltningen, till mycket varierande utfall (Andersson, Gordillo de
Anda, och Van Laerhoven 2009; Coleman och Fleischman 2012; Gibson,
McKean, och Ostrom 2000; Matson, Clark, och Andersson 2016; Springate-
Baginski och Blaikie 2007).

Gemensamt fér méinga av de insiktsfulla studierna pd detta tema ir
utpekandet av subnationella skogsbyrikratier som en starkt bidragande
faktor till att lovvirda reformer haltar eller vanskots, samt att forhoppningar
om utdkad samverkan uteblir eller forvrids till mer elakartade och korrupta
utfall. Samtidigt ir de forstds inte den enda faktorn; férhastade eller rentav
farliga politiska beslut frdn nationella och subnationella regeringar och
ledaméter kan ha en avsevird direkt paverkan, och sd dven beteendet frin
multinationella féretag, gruv- och kolindustrin samt olika brottssyndikat
(Williams 2006). I méinga fall s ir beslut och handlingsménster hos dessa
aktorer tll direkt men for fattiga skogsinvdnare, och foér sjilva
skogsbestdndet. Men vanligt dr ocksd att skogsbyrdkratierna och dess
yjinstemin har ett finger med i spelet, vare sig de sjilva ir drivande eller inte.
Och nir allt kommer omkring si ir skogsbyrikratierna ocksd statens
forlingda (och allt som oftast legitima) arm, med en fysisk nirvaro pd
samtliga administrativa nivder i de allra flesta geografiska omraden. Detta ir
ytterligare skal till att de miste studeras mer ingdende.

SAMVERKAN INOM INDISK SKOGSFORVALTNING

Min avhandling fokuserar empiriskt pd Indien. I det landet s utgér skogarna
en dryg femtedel av ytan (lite mer d4n 700,000 km?*) och dr hemvist fér dver
250 miljoner skogsberoende minniskor, varav drygt 100 miljoner frin den
redan fattiga och marginaliserade ursprungsbefolkningen (Damania, Joshi,



och Russ 2018; MoEF 2017). Med hinsyn till enbart dessa enorma siffror
samt den betydelse som de indiska skogarna har i form av en global
koldioxidsinka och som hem till en kolossal biologisk mangfald vill jag mena
att avhandlingen redan ir berittigad ur ett policyperspektiv.

Samtidigt si dr indisk skogsférvaltning typisk for problemen och
utmaningarna 1 en rad andra postkoloniala liginkomstlinder, diribland de
som nimndes ovan, och vissa lirdomar frin Indien kan ha betydelse pd andra
platser. Det blir ngot av en balansgdng i1 hur mycket vi vigar generalisera
fran ett enskilt land. I rapportens sista del beror jag dirfor tva olika typer av
policyslutsatser. Den forsta typen innehiller reformimplikationer som ir
direkt applicerbara pd indisk skogsforvaltning samt landets skogsbyrdkrati.
Den andra typen dr av en mer allmin karaktir och riktar sig tll
bistdindsmyndigheter och organisationer som arbetar med skogsférvaltning
1 laginkomstlinder i en bredare bemirkelse, och som har ett intresse 1 att
stirka forutsittningarna och utfallet av samverkansprocesser.

En historiskt ogynnsam kontext for samverkan

Ska man vara lite krass s& ir det indiska skogsférvaltningssystemet 7 sin
helbet  knappast en  kontext som mdjliggér  eller  frimjar
samverkansprocesser. Det har argumenterats 1 en omfattande
policylitteratur att férutsittningarna fér samverkan aldrig varit sirskilt goda,
varken mellan olika statliga myndigheter eller mellan lokalsamhillen och
myndigheter (Gadgil 2008; Kashwan 2017; Kumar, Kant, och Amburgey
2007; Lele och Menon 2014; Saxena m.fl. 2010; Shrivastava och Kothari
2012; Springate-Baginski och Blaikie 2007; Sundar, Jeffery, och Thin 2001).

Den nuvarande férvaltningsapparaten ir mer eller mindre densamma som
britterna etablerade pd 1860-talet; ett av de allra f6érsta dmbetsverken de
skapade for att kunna annektera och wutvinna regionens vildiga
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skogsbestdnd. Rent strukturmissigt har den knappt reformerats sedan dess,
vilket innebir att den har bibehéllit stuprérsliknande konturer, rigida interna
processer, och att den 6verlag saknar formella mekanismer som frimjar
koordinering och samverkan ¢ver administrativa grinser (Fleischman 2012;
Guha 2014).

Den gillande skogslagstiftningen, the Indian Forest Act, ett
konstitutionsliknande regelverk som sitter ramarna foér alla andra
forordningar och policys, bygger i allt visentligt pd den koloniala
motsvarigheten frin 1927. I den s& framhivs skogsbyrdkratin som den
yttersta garanten mot ohejdad skogsavverkning frin lokalsamhillen; nigot
som sigs reproducera normer, virderingar och historieskrivningar som inte
alltid 4r 1 samklang med samtida policyideal (Fleischman 2015; Lele och
Menon 2014). Dessa faktorer har forskningen pekat ut som bidragande till
att skogsbyrdkrater inte ir vilvilligt instillda till samverkan och folkligt
deltagande: den kolonialbyrikratiska kulturen och organisationsstrukturen
motverkar det.

Dirtill har vi influenserna frin folkvalda politiker pd olika nivder i
federalstaten. Studier har visat att skogsbyrakrater ofta styrs av politiker och
lokala eliter, och blir indragna i korrupta verksamheter vare sig de sjilva vill
det eller inte (Fleischman 2015; Robbins 2000). Samverkan f6r goda indamal
byts dd ut mot informella samarbeten som syftar till att utnyttja resurssvaga
skogsinvinare, eller att sko sig sjilva ekonomiskt (collusion snarare in
collaboration). I andra fall ir den sociopolitiska omgivningen inte gynnsam
fér samverkansinitiativ av historiska skil. P4 minga hill har vildsamma
konflikter mellan staten och skogsinvinare varit sedvanliga, vilket urholkat
den dmsesidiga tilliten och samarbetsviljan (Shah 2010).
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Hoten fran en ny drakonisk skogslagstiftning

I sin helhet ir liget ganska dystert, dven om det finns fall dir samverkan
mellan skogsbyrikratin och lokalsamhillen fungerat relativt smirtfritt
(Joshi 2000; Verma 2004), ndgot som min avhandling ocks3 visar p& och som
diskuteras nedan. Dock kan liget inom kort komma att bli dnnu dystrare.
Vid tidpunkten fér denna rapports forfattande (vdren 2019) har den BJP-
ledda regeringen deklarerat att de imnar reformera landets skogslagstiftning
for att dterspegla samtida klimatdiskussioner och Indiens allt hogre
ambitionsnivier inom Agenda 2030, dir en avsevird del av klimatsatsningen
bestar i att utoka skogsbestindet, genom exempelvis REDD+ programmet.

Detta kan tillsynes framstd som berémvirt men faktum ir att det framlagda
reformforslaget dr tinkt att gora lagen dn mer exkluderande och restriktiv,
och kan mycket vil utradera flera &rtiondens gradvisa progression mot
samverkan och folkligt deltagande, 1 ord om inte i handling. De redan
miktiga subnationella skogsbyrdkratierna foreslds fi utvidgade polisidra
befogenheter, diribland tillitelse att anvinda tunga skjutvapen, att
genomsdka byar utan husrannsakningsorder och dven utdkad
dtalsimmunitet vid tvister med skogsinvinare. De foreslds dven {8 forstirke
mandat att upphiva beslut fattade 1 lokala byrdd samt mojlighet att helt
terkalla nyttjanderitten av skogen for hela byar. Samtidigt s8 foreslds
centralregeringen i sin tur f8 mandat att upphiva beslut pa delstatsniva: nir
de sd onskar kan befintlig skog omvandlas till ett skyddsomrdde under
skogsbyrikratins ©versyn med klimatsatsningar som skil, eller till
kommersiell verksamhet for privata aktorer 1 form av timmer och

pappersmassa (Lele 2019; Wangel 2019).

Reformférslaget lades fram endast veckor efter att indiska hégsta domstolen
1 ett separat besked beordrat delstaterna att avhysa nira pd tio miljoner

urinvdnare frin marken de lever pd. Bakgrunden till detta iterfinns 1 The
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Forest Rights Act (FRA), en omskriven lag frin 2006 som syftade till att
erkinna urdldriga ansprik pd nyttjanderitten av skogen samt att stirka
forutsittningarna f6r samverkan mellan skogsbyrdkratin och urinvénare.
Dock har implementeringen haltat och vanskétts vilket resulterat i att
miljontals familjer fitt avslag pi sina ansprdk och nu hotas av
tvangsforflyttning av en byrikrati som inom kort kan verkstilla detta med
kraftigt utokat vidldsmandat (Wangel 2019). Oavsett hur den slutliga
reformen ser ut s ir detta ett illavarslande tecken f6r Indiens skogsinvinare
och skogsbestind. Och in allvarligare s &terspeglar forslaget liget 1 bland
annat Brasilien, Indonesien och Kina, dir minskliga rittigheter, inte minst
for urfolksgrupper, 3sidositts for klimatsatsningar och kommersiella

intressen.

Regionala variationer

Aven om lagstiftningen och reformforslaget ir nationellt tillimpligt och
forvaltningsstrukturen ser snarlik ut i de 29 delstaterna s8 far vi inte glémma
att Indien idr ett mycket heterogent land med stora regionala variationer, inte
minst nir det giller typen av politisk kultur samt graden av socialt kapital
(Singh 2016). Detta innebir att den policykontext jag beskrev i styckena
ovan lyckligtvis inte ir allmingiltig i precis alla subnationella regioner.

Delstaten som avhandlingen fokuserar pd empiriskt, Kerala, ir ett exempel
pid detta. Amartya Sen har refererat tll delstaten som ett
“utvecklingsmirakel” (Dréze och Sen 2002), tack vare en aktiv
medborgarrérelse pd grisrotsnivd, ett livskraftigt civilsamhille, en modern
historia av statlig-civil samverkan kring sociala vilfirdstjinster, en nistintill
hundraprocentig lis-och-skrivkunnighet, en 18g férekomst av korruption,
och en nistan total avsaknad av sekteristiskt vild (Evans 1996; Heller 2012;
Singh 2016). Delstaten, med en befolkning pd 36 miljoner pd en storlek som
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Schweiz, har en skogsareal pd 30 procent av ytan och dr hemvist till ndgra av
Sydasiens mest unika ekosystem samt en rik biologisk mingfald. Som nista
avsnitt kommer beskriva s& ir det ocksd en delstat dir samverkan inom
skogsforvaltning sker 1 relativt hog utstrickning, trots en del ogynnsamma
férutsittningar.

Det finns 1 min mening ett virde i att studera fall som i viss min avviker frin
nationella ménster, sirskilt nir det kommer till fall som kan beskrivas som
relativa framgingssagor. Med hinsyn till den ovannimnda kunskapsluckan
kring skogsbyrdkratier och dess tjinstemin menar jag att detta ir att sl tv
flugor 1 en smill. Vi tillignar oss inte enkom insikter om hur
skogsbyrikraterna forstdr och reflekterar kring samverkan, utan ocks3 vad
det dr som fir dem att omvandla aspirationer och ord till faktisk handling.
Detta kan vara lirorikt och vigledande nir vi sedermera diskuterar konkreta
samverkansreformer och policyférindringar som berdr denna typ av aktor.

DEN EMPIRISKA UNDERSOKNINGEN OCH DESS RESULTAT

Forskningsfragor och metodansats

Nigot forenklat s3 dr avhandlingens grundliggande empiriska ambition att
forstd samverkansprocesser utifrdn skogsbyrikraternas egna foérdjupade
perspektiv, nigot som till stor del saknas i den existerande
forskningslitteraturen. De forskningsfrigor jag stiller 1 kontexten av
skogsforvaltning i Kerala ir:

Vad ér tjiinstemdnnens incitament till samverkans Vad dr deras mal med
samverkan? Vad dr deras strategier for samverkan?

Detta innebir att vi tar ett aktdrs- och individcentrerat perspektiv och
undersoker vad for slags omstindigheter i tjinsteminnens nirmiljé som
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formar deras motiv och vilja att samverka eller inte, vad det ir de vill uppns,
och hur de konkret gir till viga f6r att nd sina mal. Denna tredelning av en
aktors drivkrafter fér samverkan hjilper oss att blicka bortom de
homogeniserade och férenklade framstillningar av skogsbyrdkrater som
hittills varit sedvanliga, for att istillet skapa en mer nyanserad och fullstindig
forstdelse. I relation till tidigare forskning, som oftast pekat pd hur lite
skogsbyrikrater faktiskt samverkar eller ir ovilliga att gora det, sd
foresprikar jag ocksd en mer férutsittningsldés utgdngspunkt: varfér en
individ vill och kan géra ndgot, snarare in varfér hen inte vill eller kan.?

Den indiska statsforvaltningen ir notoriskt svdr att studera (Fuller och
Harriss 2001; Sharma och Gupta 2006) varfér en djuplodande etnografisk
metodansats (Gustafsson och Johannesson 2016) ansigs limplig for
avhandlingens filtarbete. Jag spenderade sammanlagt sju minader i1 Indien
dren 2013 — 2015 och genomférde d 90 intervjuer med 75 individer, varav
de flesta var tjinstemin vid den subnationella skogsbyrakratin i Kerala, The
Kerala Forest and Wildlife Department (KFD). Mitt intervjumaterial har en
spridning frin en fore detta miljominister pd nationell nivd ner till
skogsvaktare pid den mest lokala nivdn, men tonvikten ligger pad
grdsrotsbyrdkrater; de tjinstemin som arbetar i filt de pd fyra nedersta
administrativa nivder (av totalt dtta stycken). Jag spenderade ocksd en
tremnadersperiod pd landsbygden i Kerala med att etnografiskt observera
skogbyrikrater under deras arbetsdagar. Det bestod bland annat i att
”skugga” dem nir de var ute i filt och besékte byar och andra myndigheter,
men ocksi att sitta med pa interna sammantriden och méten.’

2 Jag hinvisar till avhandlingens andra kapitel {6r en mer ingiende beskrivning av min
teoretiska utgingspunkt samt ramverk.

> Se kapitel tre for en fullstindig metoddiskussion samt kapitel dtta for viktiga
metodologiska bidrag i relation till etnografiska studier av den indiska statsapparaten.
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P3 sidorna nedan redogér jag fér huvuddragen i1 avhandlingens fyra
empiriska kapitel, som har ett totalt omfdng pd 6ver 50,000 ord. Fér den som
vill férdjupa sig mer i fallstudien men inte har tid att lisa allt s8 avslutas varje
kapitel med en kort summering.

Informella samverkansnatverk

Filtarbetets enskilt viktigaste empiriska upptickt och bidrag ir de forum
inom vilka samverkansprocesser uppstdr samt leder till gemensamma
handlingar hos vitt skilda aktérer. I avhandlingen benimns dessa
samverkansnitverk (collaborative networks). Detta ir informella, 16st
sammansatta och grinséverskridande sammanslutningar som fungerar som
ett forum for dialog och férhandling med det yttersta mélet att skapa
forutsittningar och utrymme f6r verkningsfull samverkan.

Samverkansnitverk identifierades, diskuterades eller observerades 1 samtliga
tta skogsdivisioner (forest divisions) dir filtarbete bedrevs. De ir inte
centralt planerade eller toppstyrda, har ingen pa férhand bestimd form, och
bor frimst férstds som organiska grupperingar dir medlemskap och
deltagande definieras av vad en grupp aktérer har for gemensamt problem
de behover samverka kring. En wungefirlig lista pd samtliga aktorer jag
observerade i samverkansnitverken (dock aldrig i ett enda) ser ut som féljer;
KFD-tjinstemin frdn de fyra filtnivierna; skogsbyrikrater frin den
angrinsande delstaten Tamil Nadu; lokala tjinstemin frin byrdkratierna for
urfolks vilfird, landsbygdsutveckling, infrastruktur samt jordbruk;
polismyndigheten; representanter fran politiska férsamlingar pd bynivd och
domstolar; civilsamhillesgrupper och lokala NGOs; samt religiosa
vilgérenhetsorganisationer. En KFD-tjinsteman (vanligtvis en Division
Forest Officer eller Range Forest Officer) hade nistan alltid den informella,

sammankallande ledarrollen men det méste poingteras att nitverken inte var
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begrinsade till en sirskild administrativ enhet eller hierarkisk nivd utan
omfinget avgrinsades av det foreliggande verksamhetsproblem flera olika
aktorer pd filtnivd stod infér. Det finns tvd huvudsakliga skil till att

samverkansnitverken vixer fram.

Begransningar i den formella organisationsstrukturen

Det forsta skilet har att gora med den formella organisationsstruktur som
skogsbyrikraterna (men dven tjinsteminnen vid andra myndigheter och
organisationer) méste agera inom. Den var férem3l {6r terkommande och
hird kritik fr8n respondenterna pd grisrotsnivd (totalt 46 stycken). De
patalade ofta det faktum att det knappt existerar nigra formella kanaler eller
mekanismer {6r grinséverskridande kommunikation och koordinering som
de tycker ir meningsfulla eller har verklig tillging till: dialog och
resursutbyten mellan KFD-enheter och andra myndigheter ir noggrant och
restriktivt reglerat i de formella riktlinjerna och far i teorin endast ske pd
vissa nivder, av vissa utvalda tjinstemin. Formellt sett s forvintas varje
enskild férvaltningsenhet (till exempel forest ranges eller forest beats) klara
sig sjilv 1 s& hog utstrickning som méjligt och de interna riktlinjerna och
styrdokumenten erbjuder mycket begrinsade méjligheter for horisontellt
samarbete med KFD-enheter i nirliggande omriden, och dn mindre for
samarbete med andra myndigheter 1 samma omrdde. Flertalet nu
pensionerade och seniora byrikrater vid hogkvarteret beivrade till och med
grinséverskridande samverkan och férsvarade organisationsstrukturen. De
hinvisade till att jigmistarutbildningen ir utformad fér att ge tjinstemin
alla de firdigheter de behover (snarare in specialiserad kunskap inom ett
omride) for att utféra alla slags tinkbara arbetsuppgifter inom en viss enhet.
Skogsbyrdkrater 1 Indien dr dirfoér generalister snarare dn specialister 1
mycket hoég utstrickning. Filtarbetet avslojade att de kan lite om mycket

men saknar férdjupad spetskompetens i en rad omrdden som berér samtida

17



skogsforvaltning, diribland kunskap om skogens minga ekologiska och

klimatrelaterade aspekter.

Utover kravet att arbeta 1 det ménga grisrotsbyrdkrater benimnde “silos”,
s& patalades det hur skogsbyrdkratins toppstyrning och stuprérsstruktur gor
arbetsdagen svdrare. Formellt sett s3 ska direktiv passera uppifrin och ner,
och underordnade tjinstemin ska foljsamt och okritiskt rapportera till sin
overordnade chef som i sin tur tar det vidare uppdt. Till allra storsta del s ir
denna rapportering baserad pd inskription: ifyllandet och sammanstillandet
av ofantliga mingder formulir och blanketter. I grisrotsbyrikraternas
mening ir konsekvensen en trégrorlig och lingsam beslutskedja samt en
tung arbetsborda di de méste ligga oerhérd tid och energi pd bade
filtaktiviteter och rutinartad inskription.

Organisationsstrukturen orsakar tre sorters problem, som i sin tur ger
grisrotsbyrdkraterna en vilja och incitament till att samverka. Det forsta ir
avsaknaden pd kunskap och kinnedom om dagsaktuella hindelser och
processer bortom deras enskilda enhet, som kan vara av vikt for dem att
kinna till. Formellt ska de vinta pd information frin hégre nivier i
byrdkratin. De menar ocksi att bristen pd grinsoverskridande
kommunikation och dialog begrinsar deras forstielse fér det bredare
uppdraget: att férvalta en komplex naturresurs som stricker sig bortom
enskilda enheter och som berérs av otaliga aspekter som andra statliga
organisationer har pi sitt bord, till exempel jordbruksbyrikratin och
vattenverken. For det andra s& menar de ”silo-mentaliteten” leder till alldeles
fér manga funktionella dverlappningar. I Keralas skogsomriden s utférs en
mingd snarlika policyaktiviteter (till exempel rehabiliteringsprojekt for
skogen och kapacitetsutvecklingsprogram f6r lokalsamhillen) parallellt men
1avskildhet frin varandra och utan ndgon formell dialog eller harmonisering.
Detta leder till att begrinsade resurser gir till spillo eller utnyttjas
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ineffektivt.  For det tredje och sista s pitalade de att
organisationsstrukturen inskrinker deras férmdga att kunna agera snabbt
och effektivt nir akuta krissituationer uppstir, som att bekimpa
skogsbrinder, att férebygga timmersmuggling och tjuvskytte, samt att leta
ritt pd skadeskjutna vilddjur i1 skogen. Den hierarkiska och rigida
avrapporteringsmodellen leder till 18nga tidsfordréjningar innan beslut tas
(oavsett om det ror sig om timmar eller dagar) och situationen hinner ofta
forvirras pd grund av den trogrorliga vertikala kommunikationen.

Patryckningar fran lokalsamhéllen

Det andra huvudsakliga skilet till att samverkansnitverken uppstér dterfinns
i den regionala politiska kulturen, och mer specifikt 1 graden av
medborgaraktivism frin skogsinvinarna och dess representanter i politiska
férsamlingar pd byniva. I samtliga skogsdivisioner dir jag gjorde filtarbete
s& priglades tjinsteminnens vanliga arbetsveckor av thirdiga och upprepade
ansprdk och krav frin skogsinvinarna och deras representanter. De
framforde till exempel krav pd utdkat deltagande i skogsskotseln, krav pd
dagsarbete f6r KFD, samt krav pd olika resurser och tjinster de behover for
sin livniring eller ekonomiska utveckling. Grisrotsbyrikraterna framholl att
detta var typiskt f6r Kerala och respondenter med erfarenhet frin andra
delstater pdtalade att Kerala dr olikt allt annat de har erfarit vad giller
medborgaraktivism. De delgav ocksd att om de inte besvarar i alla fall en del
av kraven och anspriken si férsviras deras redan tunga arbetsborda. De
berittade om protester utanfor deras kontor, namninsamlingar som skickas
till hogre politiska instanser, utdragna gril vid nista mote, eller rentav
handgeming. Det finns alltsd ett starkt instrumentellt virde i att undvika
konflikter. Men utdver detta s menade ménga grasrotsbyrdkrater att de helt
enkelt vill ha mer harmoniska relationer med skogsinvinare som mer

jimbordiga samverkansparter; att de har en viktig roll att spela i det storre

19



forvaltningsspelet. Vi kan dirfor ligga till ett normativt styrt motiv till att
tillmotesgd lokalsamhillenas manga ansprk och forfrigningar. Att besvara
alla kraven ir dock inte ndgot skogsbyrikraterna kan géra pd egen hand da
en hel del faller utanfér KFD:s formella mandat. Dirmed uppstir ett
incitament till att ge sig in 1 ett resursutbyte och samarbete med andra
statliga myndigheter 1 omrddet (horisontell samverkan), utéver det nimnda
intresset att arbeta mera tillsammans med lokalsamhillena (vertikal
samverkan).

Ett stort och viktigt undantag finns till ligesbeskrivningen ovan:
urfolksgrupperna. Dessa utgdr inte mer idn en procent av delstatens
befolkning (cirka 360,000) men de tillhér de allra fattigaste och mest
marginaliserade. I de ofta svirtillgingliga och isolerade skogsomriden jag
besokte dir urfolksgrupper ir talrika s kinnetecknades den (vildigt lokala)
politiska kulturen av inaktivitet och passivitet frén bdde skogsbyrdkraterna
och urinvdnarna. Substantiella ansprik och krav var nistintll icke-
existerande och fa grisrotsbyrdkrater uttryckte ndgra tydliga idéer om hur
en grundliggande relation och samférstidnd skulle kunna utvecklas. De
uttryckte empati f6r urinvdnarna (vilket inte alltid var liget hos seniora
yjdnstemin) men pavisade samtidigt att de inte har nigon uppfattning om
hur de kan engageras och motiveras, varken genom samverkan eller direkta,

ensidiga interventioner.

Faktisk samverkan

Vad ir det dd samverkansnitverken gor 1 praktiken och vad dstadkommer
de? T en aspekt sd erbjuder de grisrotsbyrdkraterna en viktig och vilbehovlig
mojlighet till att foérbipassera de hinder som utgoérs av den formella
organisationsstrukturen samt en chans att beméta kraven och anspriken
frén lokalsamhillena. Nir det kommer till konkreta handlingar ir
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spannvidden pd aktiviteter olika aktorer utfor gemensam avsevird. I en dnde
har vi stora nitverksmoten dir uppdt 40-50 deltagare samlas for att
strategiskt planera och harmonisera sina aktiviteter 6ver diverse
administrativa grinser, samt att koordinera projekt och program som ir
snarlika och 6verlappande. Andra nitverksméten syftar till att utbyta
information och lirdomar om best practices inom skogsférvaltning, ofta pd
basis av den specifika vetenskapliga kunskap de menar saknas i allt f6r manga
statliga organisationer. Vid ett flertal observerade méten s3 13g fokus pa att
indra forestillningar och synsitt om hur skogsskétsel kan bedrivas med
hinsyn till miljomissig och social héllbarhet, utifrdn flera aktorers
perspektiv. Direfter har vi de gemensamma férséken och framgdngarna med
att utforma lokala och mer flexibla mekanismer for att ta itu med akuta
krissituationer dir lokala skogsinvénare dr delaktiga 1 en hogre utstrickning,
och dir rapid response sker kollektivt av horisontellt placerade aktorer. I den
andra inden finner vi tll sist konkreta resursutbyten mellan olika
byrkratier och myndigheter, gemensamma satsningar pd skogsunderhill
och infrastrukturutveckling, samt initiativ for att ge utbildning, arbeten och
materiella resurser till lokala skogsinvinare. Kapitlen fem till sju inneh3ller
en stor mingd empiriska och fascinerande illustrationer over

samverkansprocesserna 1 praktiken.

Vad mdéjliggor samverkansnatverken?

Filtarbetet fann att tvid ingredienser var noédvindiga for att
samverkansnitverken ska uppst, fortleva och fi nigonting gjort. Det forsta
ir beroendet av starkt ledarskap. I samtliga skogsdivisioner si berodde
nitverkens genomslagskraft pd att enskilda skogsbyrkrater var villiga att
dgna 4tskillig tid och energi till att agera ”spindeln i nitet” och dra det tunga,
nitverkssamordnande lasset. Detta gjorde de genom att bland annat

motivera och inspirera andra aktorer, att formulera gemensamma och
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overtygande mélbilder, samt att koordinera och férhandla hur gemensamma
satsningar och policyharmoniseringar ska gi till. Baserat pd de 46
intervjuerna pd grasrotsnivd (en kvantitativ studie skulle kunna ge skarpare
insikter) sd var den gemensamma nimnaren for dessa lokala ledare att de
arbetar (vid filtarbetets genomforande eller tidigare) 1 omrdden dir graden
av medborgaraktivism dr hég, samt att de sjilva hirstammar frin distrikt
med en stor skogsareal, dven om de inte sjilva var frdn ett skogssamhille. De
lokala ledare som hade de mest framtridande rollerna hade ocksd en ndgot
hégre utbildning (magisterexamen snarare in  kandidat- eller
gymnasieexamen), men de menade sjilva att detta mest var en férdel nir det
kom till mer tekniska frigor och pdverkade inte deras vilja att arbeta pd ett
annat sitt in vad skogsbyrakratin pdkallar.

Den andra nédvindiga ingrediensen ir nigot mer teoretiskt invecklad och
forklaras bara kort hir (se kapitel fyra 1 avhandlingen f6r en férdjupad och
intressant diskussion). For att kunna félja det handlingsménster de gor sd
behéver grisrotsbyrdkraterna autonomi, eller diskretion (Lipsky 1980). Att
erhdlla den grad av autonomi som de de facto har kan framstd som mirkligt
i en kontext som ir s priglad av rigida formella regler och strukturer. I
korthet s sker ett utbyte mellan grisrotsbyrikrater och seniorbyrikrater.
Den tidigare gruppen ges ett mitt av autonomi for att kunna agera mer fritt
och som de 6nskar och behéver, mot det underférstidda [6ftet att de hiller
sig inom vissa grinser, skoter sina formella uppgifter och ir beredda p3 att
ta smillen om ndgot gir fel eller uppdagas negativt av media. For de flesta
seniorbyrdkrater (dock inte de allra hogst uppsatta) ir det viktigt att ha ett
relativt flickfritt rykte och track-record di det okar deras chanser att bli
befordrade till mer lukrativa poster, ofta pd hogkvarteret eller i New Delhi.
S8 linge grisrotsbyrdkraterna skéter all sin formella rapportering
exemplariskt (ndgot som ir centralt inom KFD) s kan de hégre uppsatta

yjinsteminnen spela ovetande om ndgot gir fel eller 6ver styr lokalt d& det
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har skett pd den tidigare gruppens bevdg. Ett flertal seniorbyrikrater
pitalade att de kinner till utmaningarna pd grisrotsnivd och ser mellan
fingrarna pd vad lokala tjinstemin gor &t saken, pd strikta villkoret att det
inte framstiller skogsbyrakratin 1 sin helhet 1 dilig dager.

Den enkla l6sningen, f6r bdda grupper av tjinstemin, ir att s mycket som
mojligt relaterat till samverkansnitverken sker informellt. Det innebir inte
att samverkan sker utanfor tjinsteminnens imbete, tvirtom s handlar de i
sin kapacitet som skogsbyrdkrater och har frigor kring skogsférvaltning
som motiv, men gor detta utanfor de formella ramarna; 1 nigot som jag i
avhandlingen benimner institutionella gap. Det informella uppligget gor
samverkansprocessen ~ smidigare =~ och  effektivare  och  ger
grisrotsbyrdkraterna en storre frihet att sjilva sitta spelreglerna och
formerna, anpassat till lokala ambitioner och férutsittningar, samt att sjilva
avgora graden av deltagande och dtagande.

SLUTSATSER OCH FGRSLAG PA FORTSATT FORSKNING

Betydelsen av upplevda versksamhetsproblem som incitament till att samverka

Avhandlingen belyser ett fall dir drivkrafter for samverkan uppstdr
endogent inom byrakratin {6r att tjinstemin p8 grisrotsnivd upplever en rad
verksamhetsproblem (frimst koordinering av komplexa och éverlappande
policyaktiviteter, formdgan att agera snabbt och effektivt, samt
kapacitetsutveckling av icke-statliga aktorer), som en konsekvens av
organisationsstrukturen och den ridande foérvaltningskulturen. Denna
intuitivt  sjilvklara méjlighet har sillan beaktats 1 den existerande
forskningslitteraturen, som 1 helhet utgdtt ifrin att skogsbyrdkrater i
grunden ir ovilliga att samverka, eller att de ir blint lojala mot sin

organisation och dess formella ordning. I Kerala ir verksamhetsproblemen
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(1 sin tur en konsekvens av delstatens befolkningstithet, mingfalden av
inflytelserika policyaktérer pd grisrotsnivd, samt kinsliga ekosystem 1i
anslutning till urbana omriden — se kapitel fem fér en diskussion om
skogens multifunktionalitet och fragmentering) si pass allvarliga och
angeligna 1 grisrotsbyrikraternas 6gon att de utvecklar motiv ull att
samverka (och dven gor det) pd egen hand, utan direkt hinvisning till
exogena policydirektiv och férordningar frén central nivi. Detta ger oss
anledning att ompréva vad vi vet om och férvintar oss av skogsbyrdkrater 1
ldginkomstlinder. Kerala dr en speciell delstat i minga hinseende men
knappast den enda platsen inom eller bortom Indien dir detta sker. Framtida
studier kan med férdel fokusera pd just verksamhetsproblem, frin
yjinsteminnens eget perspektiv, som en killa till incitament till att samverka.
Detta kan i sin tur leda till mer nyanserade och empiriskt férankrade insikter
om vad som behover forindras for att deras vilja och kapacitet till att
samverka stirks.

Betydelsen av en gynnsam sociopolitisk omgivning som incitament till att
samverka

Studien har ocks3 belyst ett fall dir en gynnsam sociopolitisk omgivning, 1
form av mobiliserade och aktiva medborgare, utgér ett avsevirt inflytande
pd grisrotsbyrikrater och deras drivkrafter till att samverka. I mycket av
forskningslitteraturen fokuserad pd skogsforvaltning i Indien och andra
linder har sociopolitiska aspekter studerats som antingen patryckningar frin
politiska eliter for att snirja in tjinstemin i olagliga verksamheter, eller sittet
som skogsbyrdkrater tar vara pa den relativa avsaknaden av ett rittssamhille
och l3ga graden av socialt kapital for att utnyttja redan marginaliserade
medborgare. I kombination med den  kolonialbyrikratiska

organisationskulturen framhalls det att skogsbyrakrater dras in i en negativ
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spiral de inte kan eller vill bryta sig ur. I viss man &terspeglar det verkligheten
i stora delar av Indien, dven om jag vill anféra att det finns en tendens att
medvetet fokusera pd misslyckade och ogynnsamma fall nir det kommer till
skogsforvaltning i ldginkomstlinder (samt lyckade fall i vistvirlden). Som
nimnt dr Kerala unikt 1 vissa aspekter men resten av Indien ir inte dess raka
motsats. Flera andra delstater (och subnationella regioner 1 andra linder) har
ocks? ett levande civilsamhille och rér sig 1 en progressiv riktning, varfér
forutsittningarna  for, samt forekomsten av  samverkan inom
skogsforvaltning bor studeras dir ocksd. Att dterskapa en politisk kultur ir
visserligen omdjligt och inte efterstrivansvirt, men lirdomar finns att himta
1 de gynnsamma kontexter som existerar men sillan studerats: om aktiva
medborgare visar sig vara en nddvindig férutsittning kan man fundera pd

hur exempelvis lokala institutioner p byniva kan stirkas och stodjas.

Positionen i hierakin paverkar synen pa samverkan

Avhandlingen visar ocksd att det finns en visentlig skillnad 1 synen pd
samverkansprocesser beroende pd var en tjinsteman befinner sig i den
interna  organisationshierarkin. De hogst uppsatta samt nyligen
pensionerade tjinsteminnen vid KFD var lingt mindre benigna att
foresprika samverkan och uttryckte istillet en 6nskan om att bevara status
quo och de maktbalanser som vixt fram under irtionden. Overlag var
yinsteminnen pd grisrotsnivd och nyligen befordrade (ndgot yngre)
seniorbyrdkrater mycket mer positiva och sig det som en naturlig och
nédvindig verklighet.* Implikationen av detta ir att eventuella reformer och
forindringar i de regioner dir det finns incitament till att samverka bér ha
en bottom-up ansats, och inte utformas som en reform som miste
implementeras uppifrén och ner inom byrikratin. Framtida studier av denna

4 Se kapitel fyra och atta for en ldngre diskussion om detta.
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typ av organisation bor ocksd fokusera pd att kartligga var “brytpunkter”
finns pd den interna hierarkin samt vad det ir som avgoér — kan det vara en
generationsfriga, en utbildningsfriga, eller en friga om hur vil tjinstemin 1
ett omrdde kommer 6verens med varandra? Stérre enkitstudier med

kompletterande djupintervjuer skulle tjina detta syfte.

Skogshyrakraternas mangfacetterade roller

I avhandlingens fyra empiriska kapitel diskuterar jag terkommande hur det
inte finns en enda” typ av skogsbyrakrat: att de inte ir den homogeniserade
och enhetliga grupp som tidigare forskningslitteratur ofta gett sken av. Jag
vill mena att det ir en ldngt mer mangfacetterad typ av aktdr med avsevird
intern variation och mingfald. I studien, och huvudsakligen i relation till
ydnsteminnens position och handlingar inom samverkansnitverken,
diskuterar jag detta utifrdn 4tta olika roller de tar pa sig och ger uttryck for.
Dessa dr: The Weberian Bureaucrat, The Street-Level Bureaucrat, The
Particularistic Bureaucrat, The Activist Bureaucrat, The Facilitator, The Policy
Entreprenenr, The Network Agent och The Network Manager. Till exempel s&
gjorde vissa det till sin roll att enbart férenkla samverkan genom att
formedla en typ av resurs eller kunskap (7he Facilitator) medan andra var
spindeln i nitet” (The Policy Entrepreneur eller The Network Manager). Hir
har framtida studier mycket att himta och det finns ett behov av mer
teoretisering och grundlig empirisk undersékning, inte enkom i relation till
skogsforvaltning utan lokalférvaltning 1 en bredare bemirkelse. I
slutsatskapitlet utvecklar jag hur en begreppsapparat kring tjinstemins olika
roller kan byggas och hur den kan anvindas for jimférelser mellan
kontexter. I mitt fall ir de flesta roller relaterade till samverkan, men jag
driver argumentet att samma ansats kan anvindas for att studera andra
policyfrigor och dven frigor kring korruption inom naturresursférvaltning:
hégst sannolikt finns det inte “en enda” typ av korrupt tjinsteman och en
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djupare nyansering ger oss bittre grund att std pd nir vi vill prata om
eventuella reformer.

De bredare effekterna av samverkan

Slutligen bor det noteras att avhandlingen frimst studerar institutionella
utfall (output) av samverkansprocesser snarare dn den faktiska effekren av
samverkan pd socioekonomisk utveckling samt skogens bestdnd och kvalitet
(outcome). Visserligen inrymmer avhandlingen mycket anekdotiska beligg
frin en stor mingd intervjuer for att framgdngsrik samverkan har en positiv
effekt pd nimnda utfall, men generellt bor kvalitativa filtstudier kombineras
med kvantitativa metoder och i synnerhet GIS-metoder. Studier om
samverkan inom indisk skogsférvaltning, vare sig de foretas inifrin
byrdkratin eller inte samt om de fokuserar pd det formella eller informella,
tar sillan sddana effekter 1 beaktande. Vice versa s kopplas stora (large-N)
enkitundersékningar p& bynivd eller satellitdata dver skogsarealen sillan till
samverkansprocesser som en mojlig férklaringsfaktor.

POLICYREKOMMENDATIONER OCH REALISTISKA REFORMER

I detta avsnitt listar jag forst tre rekommendationer gillande reformer av den
indiska skogsbyrakratin i relation till samverkan. Denna forvaltningsapparat
har historiskt visat sig oerhort motstdndskraftig till reformer och givet de
skogspolitiska signaler som sittande indiska regering har pavisat si bor vi se
pa det potentiella reformutrymmet med tillférsikt. Forslagen nedan kan
dirmed ses som ligre hingande frukt; inte allt f6r komplicerade och inte helt
orealistiska. Direfter sd blickar jag bortom denna institution och listar fyra
aspekter som (svenska) bistindsmyndigheter och organisationer kan ha 1
bakhuvudet i relation till insatser kring skogsférvaltning i liginkomstlinder.
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Reformera jigmistarutbildningen (Indien). Aterkommande utsagor
frdn tjinstemin jag intervjuade i Kerala antydde att utbildningen har
moderniserats 1 viss utstrickning pd senare r, men att kursplanerna och
kursméilen dnnu betonar ett snivt, tekniskt synsitt pd skogsférvaltning
dir statliga aktdrer framhills som garanten foér skogens bevarande.
Utbildningen innehdller ocksi fi inslag av moderna klimat- och
ekosystemperspektiv vilket leder till en férestillning om att skogens
kvalitet dr att jimstilla med antalet trid i ett visst omride.
Socioekonomiska aspekter av skogsférvaltning dr 1 hog grad innu
frinvarande och férestillningar om samverkan och folkligt deltagande
uppmuntras inte. Reformer av utbildningen ir vad merparten av
yjdnsteminnen sjilva menade ir bland de mest angeligna problemen.
Dirtill bér mojligheten till specialisering stirkas dd spetskunskap och
kompetens inom en rad omriden saknas inom den subnationella

byrakratin.

e Modernisera de interna styrdokumenten pa lokalnivd (Indien).
Detta forslag kan ses som en halvvigslésning pd problemet som
grisrotsbyrdkraterna erfar 1 relation tll organisationsstrukturen,
som av allt att déma inte kommer férindras under overskidlig
framtid. Diremot kan man gora en satsning pd att férindra de
interna styrdokumenten, och frimst det som kallas Division
Working Plans; manualer som specificerar allt som ska utféras i ett
visst omride under en tiodrs-period. Dessa var foremdl for kritik
frdn grisrotsbyrikraterna for att vara oflexibla och sniva men det
pipekades att de ocksd uppdateras regelbundet. Visserligen finns det
nationella riktlinjer fér hur dessa ska utformas men delstaterna har
(dnnu) inflytande i vad man ligger fokus p och hur arbetsprocessen

ser ut. Med sund extern konsultation skulle enskilda, mer



progressiva delstater eller distrikt kunna inféra samverkansprocesser
som en formell regel, som ett experiment om inte annat.

Var {6rsiktig med att formalisera det som fungerar bra informellt
(Indien). Det finns en tendens i Indien att forsoka formalisera
informella processer och strukturer nir de fungerar bra och blir
uppmirksammade. I fallet Kerala (och pi andra hill dir god
samverkan kanske férekommer) var grisrotsbyrdkraterna delvis
framgingsrika for att de samverkade just informellt, utan
betungande formella regelverk. Om samverkan ska frimjas ir det
sannolikt klokare att ta itu med grundproblemen (iven om detta ter
sig orealistiskt i dagsliget) dn att byrikratisera det som finns som ett
resultat av redan f6r mycket byrdkrati. Denna rekommendation
giller forstds dven andra linder och riktar sig ocksd till

bistdndsorganisationer.

Stirk kapaciteten i lokala institutioner och civilsamhillesgrupper
(bistidndsgivare). En viktig insikt med bredare implikationer som
kan dras frén fallet Kerala och Indien ir betydelsen av ett slagkraftigt
och mobiliserat civilsamhille, och aktiva skogsinvinare 1 synnerhet.
I de kontexter dir internationella bistindsgivare inte har (goda)
mojligheter att direkt pdverka de subnationella byrikratierna sd
finns det ett virde i att rikta blickfinget mot det som benimns local
forest management ainstitutions. Dessa finns 1 ndgon form 1 sd gott
som alla liginkomstlinder (antingen formellt eller informellt) med
nigon  slags  skogsareal och  modern  historia  av
decentraliseringsreformer (Gibson, McKean, och Ostrom 2000).
Genom att stirka kapaciteten 1 dessa, samt 6ka medvetandegraden
hos skogsinvinare om dess rittigheter, kan man p3 sikt bygga upp
en kraft som kan utgora en viktig motvikt till miktiga och
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inflytelserika byrikratier, och 6ka bottom-up efterfrigan pd
samverkan. Dessa typer av satsningar bér vara lingsiktiga och
fokusera pd att stirka bdde lokal institutionell kapacitet och frimja
socioekonomisk utveckling 1 skogssamhillen.

Agera brobyggare och konfliktmedlare (bistindsgivare). I otaliga
regioner runt om i virlden introduceras program och projekt for
utdkad samverkan och folkligt deltagande 1 kontexter dir det finns
en l&ng historia av infekterade och ibland vildsamma konflikter.
Ofta erbjuder bistdndsgivare mycket resurser och stdd till att hjilpa
statliga aktdrer utforma programmen och projekten men &verldter
den direkta implementeringen till skogsbyrikratierna, med
nedsldende resultat. Det finns ett behov av brobyggare och medlare
som upplevs som mer neutrala i1 bdde byrikraternas och
lokalsamhillenas 6gon. Att identifiera och stddja  sddana
organisationer ir viktigt.

Investera i kapacitetsutveckling i offentliga institutioner
(bistdndsgivare). Dir tillimpligt och realistiskt bér internationella
bistdndsaktorer rikta fokus pd att stirka kapaciteten hos nationella
och subnationella skogsbyrikratier. I Indien forefaller detta
osannolikt men i liginkomstlinder med en dnnu framvixande och
formbar statlig byrdkrati kan det finnas utrymme foér paverkan.
Framférallt kan det finnas ett behov av att l3ta dessa organisationer
ta del av best practices och lirdomar fr&n andra kontexter dir
samverkansinitiativ har varit lyckade, samt att bistd med att utveckla
instrument och modeller for hillbar samverkan, anpassat till lokala
férutsittningar. Bade vertikala och horisontella

samverkansprocesser behover stirkas.



Hall i beaktande vad for slags klimatsatsningar det investeras i
(bistdndsgivare). Liginkomstlinder boér med ritta prisas for
lovvirda dtaganden inom Agenda 2030 som innefattar satsningar pd
att bevara och utoka skogsarealen. Men det ir fundamentalt viktigt
att hilla rittighetsaspekter i1 dtanke, d3 klimatsatsningar ofta gors pd
bekostnad av minskliga rittigheter och demokratiska institutioner,
som 1 forlingningen  minskar  utrymmet fér  goda
samverkansprocesser och folkligt deltagande. Det aktuella
reformforslaget 1 Indien ir ett tydligt exempel pd detta och hirror
till stor del frin dtaganden som landet gjort inom internationella
forum. Hir kan givarlinder spela en viktig roll genom att sl vakt
om rittighetsaspekter 1 bistindsarbetet och genom pétryckningar 1
multilaterala kanaler, samt ha detta perspektiv i bakhuvudet nir

investeringar 1 tillsynes ”gréna” klimatsatsningar gors.
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