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Abstract

In the literature on authoritarian regimes, there is a growing recognition that authoritar-
ianism is not necessarily a transitional phenomenon, but a form of government that is
sustained by a multifaceted selection of instruments and therefore able to survive crises. In
Belarus, populism and regular welfare deliveries contribute to the tenacity of the country’s
authoritarianism. The sub-state level of governance is important as Belarusians’ welfare
primarily is delivered at the local level. However, the local elected bodies play a minimal
role, and it is in practice local departments of the central administration that make deci-
sions locally. This manifestation of the centralism of Belarusian authoritarianism is not
only challenged by the opposition in the country. Systemic publications also advocate for
less central management of local politics and more power for the local, elected councils.
This article presents the distinctive features of Belarusian authoritarianism and provides a
detailed overview of the local level of governance in the country. The reform debate — both
from the side of the regime and the opposition — is presented. The possible importance of
the local level for the survival of Belarusian authoritarianism is discussed in the light of the
literature on the resilience of authoritarian regimes.
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Den belarusiske autoritarismens legitimeringsgrunnlag har dels bestatt i henvisninger
til omsorg for folks materielle ve og vel (Hort & Zakharov, 2019; Merzlou, 2019),
dels i1 henvisninger til at landet styres ut fra en slags folkelig, konservativ og anti-
elitistisk fornuft (Frear, 2019, s. 19, 65; Matsuzato, 2004). Legitimeringen har altsa
basert seg pa en kombinasjon av velferdsytelser og populisme.

Det lokale forvaltningsnivaet star sentralt nar velferdsytelsene skal fordeles. Om
lag halvparten av statsbudsjettet gar til regional- og lokalnivaene (Beloruskij rynok,
2020). Velferdssektorer som er viktige i folks dagligliv er i overveiende grad finansiert
av midler som gar gjennom den lokale administrasjonen. Dette gjelder utdanning

Kontaktinformasjon: Jorn Holm-Hansen, e-post: jornhh@oslomet.no

©2023 Jorn Holm-Hansen. This is an Open Access article distributed under the terms of the Creative Commons
Attribution 4.0 International License (https://creativecommons.org/licenses/BY/4.0/), allowing third parties to copy
and redistribute the material in any medium or format and to remix, transform, and build upon the material for any
purpose, even commercially, provided the original work is properly cited and states its license.

Citation: Holm-Hansen, §. (2023). Den belarusiske autoritarismens seiglivethet og debatten om lokalforvaltningen. Nordisk
Ostforum 37, 196-215. hutps://doi.org/10.23865/noros.v37.5123


https://doi.org/10.23865/noros.v37.5123

DEN BELARUSISKE AUTORITARISMENS SEIGLIVETHET | 197

(84,3 prosent), helse (81,2 prosent), idrett, kultur og media (62,4 prosent) og ikke
minst vedlikehold og drift av boligmasse og kommunal infrastruktur (98,8 prosent).
Tallene er fra 2018 (Palchyk et al., 2022, s. 121). Det blir derfor i hovedsak pa
de sub-nasjonale styringsnivaene befolkningen erfarer i hvor stor grad velferdslegi-
timeringen gjenspeiler seg i praksis. Lokalnivaet blir derfor viktig 1 befolkningens
dagligliv.

Dette avspeiler seg i den belarusiske ordningen med at medborgerne kan sende
formelle klager til presidenten. I 2020, som i foregdende ar, dreide mer enn halv-
parten av dem seg om saker vedrerende det lokale styringsnivaet (Belta, 2021), og
1 2022 anslo president Aleksandr Lukasjenko (belarusisk: Aljaksandar Lukasjenka)
at 70 prosent av alle klagene er slike som burde loses pa lokalnivaet (Belta, 2022).

Pa lokalnivaet er det imidlertid sjelden lokale prioriteringer som har forrang.
Bruken av disse midlene skjer i henhold til regionale og lokale budsjetter fast-
satt av sakalt «utevende komiteer» (ispolnitelnye komitety, ispolkomy) med ledere
utpekt av sentralmyndighetene. Ispolkomene er dermed sentralstatlige organer pa
regional- og lokalnivaet. De folkevalgte organene pa de substatlige nivaene kan
kun pavirke budsjettene ved a4 godkjenne eller avvise dem. Det er dermed sterke
begrensninger pa hvordan den lokale, «folkelige fornuften» kan komme til uttrykk.
Befolkningens tillit til lokale myndigheter avviker neppe fra tilliten til sentrale
myndigheter. Landssammenslutningen av uavhengige fagforeninger fikk i februar
2021 gjennomfoert en meningsmaling om folks tillit til ulike instanser. 21 prosent
av de spurte hadde stor eller ganske stor tillit til lokalforvaltningen, om lag pa
niva med tilliten til regjeringen (22 prosent) og nasjonalforsamlingen (18 prosent)
(bkdp.org, 2021).

Det pagar en politisk og faglig debatt om lokalnivéaets rolle 1 Belarus i nett-
baserte medier utenfor myndighetenes kontroll, men ogsa i de sterkt myndighets-
kontrollerte avisene og tidsskriftene. Debatten dreier seg om hvorvidt hovedtyngden
av lokale beslutninger skal tas av organer med ledere utpekt ovenfra eller av lokalpo-
litikere valgt nedenfra. Opposisjonen er sterkt for sistnevnte modell, men lignende
onsker kommer ogsa til uttrykk i innenforsystemlige medier.

Denne artikkelen drefter Belarus’ lokale styrings- og deltakelsesniva i lys av
regimets behov for legitimering. Den vil derfor presentere seertrekkene ved den bela-
rusiske autoritarismen i lys av litteraturen om autoritere regimers overlevelsesevne.
Dette gjores som bakgrunn for det som er artikkelens hovedformal, nemlig 4 analysere
det belarusiske lokalnivaets mulige rolle i «autoriteer konsolidering». Det belarusiske
styringsssystemet er sveert sentralisert, slik det vil framgé av artikkelens detaljerte
oversikt over det lokale styringsnivaets oppbygning i dag. Samtidig er det trekk ved
regimets legitimeringsgrunnlag som ville kunne tale for en mulig vektlegging av mer
lokalt selvstyre, om enn innenfor rammen av en autoriteer stat. Ut over ren voldsute-
velse og personalisme baserer regimet seg nemlig pa velferdsytelser (levert gjennom
det lokale styringsnivdet) og populistisk appell til folkelighet. Artikkelen gir videre
en oversikt over hvilke argumenter som framfores i den belarusiske debatten for mer
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makt til det lokale selvstyret. Bade den innenforsystemlige og den regimekritiske og
opposisjonelle debatten omfattes.

Metode

Artikkelen baserer seg pa litteraturen om autoritarismen i Belarus og autoriteere
regimers overlevelsesstrategier, samt en gjennomgang av det lille som har veert skre-
vet om det belarusiske regional- og lokalnivaet internasjonalt. Hoveddelen av kilde-
tilfanget bestar av belarusiske fagartikler og avisartikler som omhandler lokalnivéet
i Belarus.

Belarus under Lukasjenko har veert autoritert siden 1994, men har i visse peri-
oder lagt vekt pa en viss «multivektoralitet», som det heter i offisiell belarusisk uten-
rikspolitisk sjargong, det vi si apning bade estover og vestover. Denne studien er
gjort i en periode med lite apenhet og med sterke tilstramninger innenriks i kjol-
vannet av protestene etter presidentvalget 1 2020. Det har vist seg umulig a fa gjort
avtaler om intervjuer inne i Belarus. Utallige henvendelser til eksil-miljeene siden
varen 2021 har forblitt ubesvart, med ett unntak. Studien er derfor i all hovedsak
basert pa skriftlige kilder.

De russiske og belarusiske sokeordene «wnestnoe upravienie Belarus» og
«miastsovaie kiravannie Belarus» er brukt pa Google Scholar for a identifisere faglige
bidrag fra belarusisk forskning. De samme sekeordene i engelsk, tysk og polsk sprak-
drakt er ogsa anvendt for & identifisere internasjonal forskning pa samme tema.

Integrum er en database over russisk-spraklige aviser og nettsteder i og utenfor
Russland. Antallet belarusiske medier som omfattes, viste seg 4 veere stort. Bade
myndighetsstyrte og uavhengige, opposisjonelle medier inngar. Det har vert sekt pa
«mestnoe upravlenie» og «miastsovaie kiravannie» for perioden 30. september 2019
til 20. oktober 2022. Dermed ble opptakten til det omstridte presidentvalget i 2020,
protestperioden og debatten i forkant av den internasjonalt ikke anerkjente folkeav-
stemningen om ny grunnlov i 2022 omfattet. Reformer av lokalforvaltningen inn-
gikk i grunnlovsutkastet. Det har veert umulig innenfor rammen av dette prosjektet &
gjennomga det store antallet treff. Det har derfor veert gjort et utvalg av medier, der
myndighetskontrollerte sa vel som uavhengige, Minsk-baserte, regionale og lokale
medier inngér. Etter 4 ha rensket ut de artiklene der sokeordet inngar uten at temaet
dreier seg om styreform, som for eksempel korte notiser om trafikkulykker, gjenstod
rundt hundre artikler. Disse ble lest med det formalet 4 identifisere og analysere
meningsbrytning om lokalnivéets rolle.

Bortsett fra i tilfeller der organisasjoner selv har valgt belarusisk navn, benytter
vi russiske egennavn og betegnelser. Russisk er det spraket langt de fleste i Belarus
oftest bruker muntlig s& vel som skriftlig.!

! Dette sprakvalget ma ikke oppfattes som forfatterens stillingtaken til stridsspersmal rundt sprak
og identitet internt i det belarusiske samfunnet.
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Autoritzer konsolidering og desentralisering

I litteraturen om autoriteer konsolidering behandles de autoritere regimene som mer
varige foreteelser enn tidligere da de forst og fremst ble sett pa som samfunnstyper
i transisjon mot demokrati (Krastev, 2011; Levitsky et al., 2020; Sinkkonen, 2021).
Denne vendingen 1 litteraturen skjer ikke minst pa bakgrunn av de mange tilbake-
slagene demokratibevegelser og demokratiske omveltinger har gjennomgatt de siste
par tidrene. Siden det viser seg a vere motstandsdyktig, ber autokrati derfor «tas pa
alvor», som Bedford (2017) formulerer det. «Autoriteer oppgradering» er et begrep
som dekker de tiltakene autoritere regimer tar for a tilpasse seg til press innenfra
og utenfra ved a gjennomfore tilsynelatende reformer som egentlig bare befester det
autoriteere systemet (Hess 2017; Heydemann, 2007; Schlumberger, 2021).

Virkemidlene for 4 opprettholde et autoritert regime er sammensatte og bestar
langt fra bare i & skremme befolkningen til medgjerlighet gjennom trusler om, og
bruk av, apen voldsmakt, der fengsling, forsvinning og tortur av opposisjonelle kan
inngd. I tillegg til disse virkemidlene, som Gd&bel (2011) kaller «despotisk maktut-
ovelse», peker han pa to andre former. For det forste infrastrukturell maktutevelse,
som blant annet kan bestd i & trekke inn ressurser og fordele dem, et koherent stats-
apparat og statens innvevdhet (embeddedness) 1 sivilsamfunnet. For det andre peker
han pa diskursiv maktutevelse, for eksempel gjennom en sammenhengende offisiell
ideologi.

Gerschewski (2013) peker pa ko-optering og legitimering i tillegg til fysisk
undertrykkelse som pilarer autoritere regimers stabilitet star pa. Dukalskis og
Gerschewski (2017) borer dypere i autokratisk legitimering og peker pa at ideologi
og indoktrinering ikke lenger spiller serlig rolle. I stedet er myndighetenes evne til 4
sorge for innbyggernes materielle levestandard i bytte mot politisk apati viktig. Viktig
er ogsa bruken av tilsynelatende demokratiske prosedyrer. I vart tilfelle med Belarus,
vil det blant annet kunne dreie seg om & apne for valg til lokale selvforvaltningsorga-
ner med eget budsjett og administrasjon.

Spersmalet om lokalnivaets rolle i Belarus dreier seg forst og fremst om infra-
strukturell maktutevelse. Men hvorfor skulle autoritere regimer desentralisere og
dermed risikere 4 berede grunnen for politiske utfordringer nedenfra? Schedler
(2010) peker pa at alle systemer er avhengige av en viss delegering av myndighet,
men at det i autoriteere regimer primeert bestar i & overfere oppgaver, ikke myndig-
het. Modellen for delegering kan veere hierarkisk ved at direktiver og utnevnelser
skjer ovenfra. Alternativt kan den bygge pa resultatbasert ansvarsutkreving (accoun-
tabiliry). Da har lokale myndigheter vide befoyelser, men star til gjengjeld ansvarlig
overfor heyere styringsnivaer. Begrunnelsen for denne modellen kan veere enske om
a4 demme opp for lokal misneye eller fremme ekonomisk vekst. Hess (2017) viser for
eksempel hvordan Kina for 4 styrke det autoriteere regimets elastisitet siden 1978 har
gjennomfert en omfattede desentralisering av administrasjon, skatteinntekter og til
og med sikkerhetsapparatet. Baogang og Warren (2011) peker pa Kinas aktive bruk
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av lokal deliberasjon med samme formal. I en studie av utviklingen etter den arabiske
varen, viser Vollmann et al. (2020) hvordan desentralisering kan inngé i den autoritere
oppgraderingen i autoritere transisjons- og utviklingsland. De peker pa hvordan til-
takene gjerne forer til et enda sterkere band mellom sentralstaten og de lokale elitene.
Desentralisering star altsa ikke nedvendigvis 1 motsetning til autoritarisme.

Busygina et al. (2018) sa vel som Czachor (2021) peker pa tre mulige grunner
til at autoriteere regimer desentraliserer. For det forste kan desentralisering bli opp-
fattet som en méate a modernisere den offentlige forvaltningen pa. Offentlige goder
blir ofte levert lokalt, og lokal ansvarliggjering, blant annet gjennom fiskal desentra-
lisering, kan veere onskelig ogsa i1 autoritere systemer for 4 ke den administrative
effektiviteten. For det andre kan politiske kriser bli avverget eller forsekt last ved & gi
konsesjoner til lokalnivaet uten at systemet ellers endres vesentlig. For det tredje kan
autoritere regimer desentralisere som folge av press fra internasjonale organisasjo-
ner og donorer, som Verdensbanken og EU.

Med utgangspunkt i den teoretiske antakelsen om at autoritere regimer kon-
soliderer seg ved hjelp av et mangefasettert sett av virkemidler ut over ren despotisk
maktutevelse, vil vi se neermere pa sertrekk ved regimet i Belarus.

Trekk ved det belarusiske regimet

I rapporten Nations in Transit fra Freedom House for 2022 skaret Belarus 1,18 i
demokratisk styresett. Skalaen gar fra én til sju, der sju er mest demokratisk. Skaren
pa indeksen utviklet av Freedom House gir en pekepinn om graden av autoritarisme i
Belarus, men sier lite om scertrekkene ved landets styresett. I den samfunnsvitenskape-
lige faglitteraturen om Belarus er det gjort mange forsek pa a betegne dette styreset-
tet. Mathew Frear (2019, s. 1) gjengir noen av disse: ny-kommunistisk, ny-fascistisk,
sultanistisk, retro-utopisk, demagogisk-demokratisk og til og med totaliteert. Ivanou
(2019) kaller styresettet «lukascistisk». Disse betegnelsene peker hver for seg pa trekk
som nok kan gjenfinnes i det belarusiske styresettet, men de blir lite treffsikre fordi
de leder oppmerksomheten bort fra det sammensatte og dynamiske i1 dette styreset-
tet. Frear argumenterer for at det nettopp er en eklektisk blanding av ideologiske
elementer som szrpreger det belarusiske regimet. Kombinert med regimets evne til
fleksibilitet — til 4 tilpasse seg utfordringer pragmatisk og opportunistisk — gjer dette
at han kaller styresettet «tilpasningsdyktig autoritarisme» (adaptive authoritarianism)
basert pa kontinuitet gjennom endring (Frear, 2019, s. 13).

I det folgende vil vi se neermere pa de sertrekkene ved det belarusiske regimet
som har sterst betydning for & analysere lokalnivaets potensielle rolle for belarusisk
autoriteer legitimering.

Populisme

Vi vil argumentere for at populisme utgjer et baerende element i det belarusiske
regimets diskursive maktutevelse. Populisme er et mangslungent begrep slik det
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kommer til anvendelse i journalistikken (gjerne som en nedsettende betegnelse pa
overforenklet og sjavinistisk retorikk) sa vel som 1 faglitteraturen, der populisme for-
seksvis blir anvendt som analytisk begrep. Rogers Brubaker (2020) argumenterer
for at populisme er et stilistisk og diskursivt repertoar, der ulike kombinasjoner av
elementer tas i bruk. Det er noen slike elementer vi vil framheve som serlig relevante
for & forsta den belarusiske styringsformen.

Et fellestrekk ved ulike typer populisme er idéen om at det finnes et «sant folk»
stilt opp mot de «umoralske, korrupte og parasittere elitene» (Mudde, 2014, s. 543;
Muiller, 2016, s. 31ff). Populistiske ledere lykkes i 4 framstille seg som talerer for
dette «egentlige» folket. Det var nettopp slik Aleksandr Lukasjenko kom til makten
ved presidentvalget i 1994. Han gjorde seg bemerket i valgkampen ved a anklage eli-
ten for korrupsjon. Han snakket folkelig og effektivt og pa et russisk som var «collo-
quial, filled with phrases to relate him to an audience, using both simple and emotive
terms» (Marples, 1999, s. 72). Valgseieren var overraskende. Han kom utenfra den
etablerte eliten, der den gamle nomenklaturaen rivaliserte med etno-nasjonalister.
Lukasjenko framsto som en vanlig, men handlekraftig mann fra landsbygda.

Siden han kom til makten, har Lukasjenko spilt aktivt pa anti-elitisme med
stadige rettssaker mot deler av eliten (Matsuzato, 2004). Lukasjenko har hele tiden
utvist teft for det som rorer seg i folkedypet. Selv om det hadde veaert protester ogsa
tidligere, gjerne foranlediget av valgfusk, er det forst protestbelgen i 2020 som for
alvor kunne tyde pa at denne teften er svekket (Bedford, 2021).

Frear (2019, s. 19 og 65) peker pa landsbygdskonservatisme, fellesskapsetos,
provinsialisme, egaliteere holdninger, paternalisme og enske om ro og orden som
framtredende trekk ved Lukasjenkos populisme. Med utgangspunkt i Russland,
understreker Mamonova (2019) bygdeaspektet i autoriteer populisme. Hun viser
gjennomslagskraften til bildet av mannen pa toppen, som er «én av 0ss» 0g en muzjik,
en som forsvarer og forstar den jevne mann og kvinne og som forsvarer dem mot
egoistiske eliter. Et slik bilde har ikke bare Putin, men kanskje i enda sterre grad
Lukasjenko kunnet spille pa. Ivanou (2019) argumenterer i samme retning, og peker
pa Lukasjenkos aktive bruk av agrar symbolikk og evne til 4 framstd som «a tough
agrarian». Etter Ivanous mening er «lukascismen» et sjeldent eksempel pa agrar-
populisme ovenfra.

Institusjonelle implikasjoner av populismen

Implikasjonene av den populistiske tanken om at en korrumpert elite star i veien
for den umiddelbare forbindelsen mellom den everste politiske lederen og et «sant
folk», er at det opprettes en tenkt direkte forbindelse mellom dette folket og den over-
ste politiske lederen. Dette skjer gjennom det Gobel (2011) kaller infrastrukturell
maktutevelse, og Schedler (2010) institusjonell manipulering. I sin essens er denne
maktutevelsen anti-institusjonell. Den kan gi seg uttrykk 1 hyppige folkeavstem-
ninger, svekkelse av partienes og de folkevalgte organenes rolle og utbredt bruk av
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nettverksbaserte deltakelsesformer og konsultative, men ikke representative orga-
ner (Berg-Nordlie et al., 2018; Owen, 2020; Tajbakhsh, 2019). Alt dette gjelder i
Belarus. Siden 1996 har det blitt avholdt all-belarusiske folkekongresser, der det
skapes et inntrykk av presidentens direkte forbindelse med folket utenom béade den
representative og den demmende makt. Blant forslagene til grunnlovsendringer som
ble lagt fram sommeren 2021 var en utvidelse av denne institusjonens betydning og
en utvidelse av medlemmene til 4 omfatte hele nasjonalforsamlingen og alle folke-
valgte pa lokalnivaet. Dette gikk, ikke overraskende, gjennom 1 folkeavstemningen i
februar 2022.

I drene umiddelbart etter at Lukasjenko ble valgt i 1994, ble hovedtrekkene i det
navaerende styringssystemet lagt, og ved grunnlovsendringene i 1996 ble de fastlagt.
Lederne for den lokale forvaltningen er utvalgt eller godkjent av presidenten, regje-
ringen og ministrene er utpekt. Det samme gjelder rettsapparatet.

Velferd

Der Putin har kunnet framheve sitt eget styre ved & vise til kaoset og fattigdommen i
1990-tallets Russland, har Lukasjenko kunnet peke pa de to nabolandene belarusere
flest forholder seg til, Russland og Ukraina. Sammenlignet med Belarus har disse
landene vert preget av store gkonomiske forskjeller, ekonomisk usikkerhet for van-
lige folk, og 1 Ukrainas tilfelle, tilbakevendende politisk kaos og okkupasjon.

Gjennom den statlige eier- og kontrollstrukturen i naeringslivet har det belaru-
siske regimet kunne uteve omfattende infrastrukturell maktutevelse. Halvparten av
landets BNP genereres av staten. Verdensbanken anslar landets fattigdomsrate til
0,5 prosent, noe som plasserer Belarus blant de nordiske landene og lagt fra de andre
post-sovjetiske statene. I EU er gjennomsnittet 2,9 (Sierakowski, 2020).

Hort og Zakharov (2019, s. 296) hevder at velferdssystemet har veert et kjerne-
element 1 den belarusiske stat- og nasjonsbyggingen og det har kunnet skje uten
«den typisk post-sovjetiske oligarkiske plyndringen og banditt-uvesenety. Merzlou
(2019) kaller systemet sosialpaternalisme og knytter det til Marcel Mauss’ begrep
om resiprositet. Befolkningen tar i dette perspektivet imot velferdsytelser som en
gave og gjor gjengjeld ved a opptre som undersatter mer enn som medborgere.
Dette monsteret er mer komplekst enn at staten bare leverer velferd effektivt. Ifelge
Merzlou dreier seg ogsd om «det kulturell-politiske koordinatsystemet» i landet, og
der er resiprositet sentralt.

Dersom man godtar premissene om at velferd spiller en viktig rolle som fun-
dament for den belarusiske autoritarismen og at velferdssystemet er grunnleggende
basert pa resiprositet samtidig som ytelsene leveres gjennom det lokale styrings-
nivaet, neermer man seg én mulig arsak til at de folkevalgte organene ikke blir tildelt
vide befoyelser. Med sterke, lokale folkevalgte organer vil innbyggerne kunne utvikle
resiprositet knyttet til lokale makthavere, noe som vil utfordre lojaliteten til landets
overste leder.
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Personalisme

Et szertrekk ved den belarusiske varianten av autoritarisme, er det sterke innslaget av
personalisme. Det autoritere styresettet i Belarus er ikke basert pa militerapparatet
eller et parti. Det er knyttet til én person, presidenten. Og det er ny-patrimonialistisk
i den betydningen at det fungerer gjennom en blanding av rettslig-byrakratisk og
uformelle praksiser som utvisker skillet mellom offentlig og privat (Sakwa, 2009).
Byrakratiet spiller en storre rolle enn 1 nabolandene Russland og Ukraina, der hen-
holdsvis «maktens parti» (Forent Russland) og oligarkene har en mer framtredende
rolle. Lukasjenko har avvist ideen om & opprette et maktens parti, og med fa unntak
near, er medlemmene av de folkevalgte organene pa alle nivaer partilese, men tilhen-
gere av presidenten. Styrkingen av presidentens makt er stadfestet gjennom folkeav-
stemninger i 1995, 1996 og 2004.

Potensial for autoritcer desentralisering?

Gitt det belarusiske regimets evne til tilpasning og eklektisme, vil det veere rimelig
a sporre seg om desentralisering vil kunne inngd i en strategi for autoriteer konso-
lidering. Okt selvstyre pa lokalt niva er i sa fall ikke nedvendigvis i strid med den
populistiske ideen om at det er en direkte forbindelse mellom den overste lederen i
staten og befolkningen. Men det forutsetter at lokalnivaet ikke blir et springbrett for
politiske rivaler og at det lokale selvstyret ikke svekker det personalistiske bildet av
presidenten som velgjorer. Velferdsleveranser som ytes etter prioriteringer gjort pa
lokalt niv4, vil utfordre dette bildet og svekke Lukasjenkos muligheter for a benytte
seg av infrastrukturell maktutevelse og sosial-paternalisme. Pa den annen side vil okt
effektivitet og mer medborgernere beslutninger som folge av desentralisering poten-
sielt oke befolkningens tilfredshet med velferdsytelsene. Etter 4 ha presentert det
eksisterende lokalforvaltningssystemet i Belarus, vil vi gjennomga de argumentene
som framfores for desentralisering i den belarusiske debatten.

Det lokale og regionale selvforvaltningsnivaet i Belarus
Struktur

Som i de fleste land, er det regionale og lokale styringsnivaet i Belarus en blanding av
statlig forvaltning og folkevalgt regional og lokal selvforvaltning. Grunnprinsippene
er nedfelt i grunnloven av 1994 (revidert i 2004 og 2022) med nermere spesifika-
sjoner i loven om lokal forvaltning og selvforvaltning av 2010. Grunnloven slar fast
at «lokal forvaltning og selvforvaltning virkeliggjores av medborgerne gjennom lokale
rad av folkevalgte og utevende og administrative organer for territoriell samfunns-
messig selvforvaltning, lokale folkeavstemninger, forsamlinger og andre former for
direkte deltakelse i statlige og samfunnsmessige saker» (paragraf 117). Den lokale
forvaltningen skal iverksette «felles-statlige» (obsjrsjegodudarsvennye) prioriteringer,
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mens den folkevalgte lokale selvforvaltningen i tillegg til det fellesstatlige skal ta
utgangspunkt i lokalbefolkningens interesser (Grl § 120). Retten til 4 ta initiativ til
lokale forsamlinger eller folkemeoter har lokale folkevalgte, ispolkomene (den lokale
administrasjonen), OTOS-er (organer for territoriell samfunnsmessig selvforvalt-
ning) eller grupper av innbyggere. I det siste tilfellet beheves underskriften fra minst
ti prosent av lokalbefolkningen (Czachor, 2017).

Det er tre substatlige nivaer. Regionalnivder utgjores av de seks regionene
(oblastene) og hovedstaden. Sterre byer med mer enn 50 000 innbyggere utgjor
basisnivdet. Primeernivdet er mindre byer, tettsteder og landsbyer. Bystyret i Minsk er
bade oblast- og basisniva.

Det belarusiske systemet utmerker seg ved at den statlige styringslinjen oven-
fra er seerdeles sterk sammenlignet med den lokale og regionale selvforvaltningen.
Styringslinjen ivaretas av de sdkalte utevende komiteene, det lokale forvaltnings-
apparatet. Det er bemannet av folk utpekt av sentralmyndighetene. De er statsansatte,
ikke kommunalt ansatte. Dette gjelder ogsa lederen i selvstyreradene (Kunevitsj,
2020, s. 253).

Den lokale selvforvaltningen ivaretas av regionale og lokale rad av folkevalgte.
Selvstyreorganene har liten innflytelse. Innslaget av statlig forvaltning er serlig sterkt
i Belarus ved at de utevende komiteene primert utferer oppgaver som gis gjennom
det statlige og sterkt presidentstyrte styringshierarkiet. Det er ogsa komiteene som
forvalter budsjettet.

I en sammenlignende studie av de ni medlemslandene i Samveldet av uav-
hengige stater viser Tsjkikhladze (2013, s. 18) at Belarus sammen med Kazakhstan
utmerker seg ved sin sterke sentralisering og svake rolle for selvforvaltningsorganene.
Her oppfattes lokalforvaltningen som et undersystem av et enhetlig statsapparat og
har sveert liten autonomi og mangler delegerte ansvarsomrader.

Alt i alt kan man oppsummere med at lokalnivaet i Belarus er primeert
dekonsentrert sentralmakt ved at offentlig politikk gjennomfoeres av sentralstatlige
avdelinger pa lokalnivaet. Sekundert er det lokalt selvstyre, der lokalt folkevalgte
har innflytelse. Selvforvaltningens innflytelse er imidlertid minimal p& de dekon-
sentrerte organene.

Plass for selvstyre?

11991 vedtok den belarusiske nasjonalforsamlingen en lov om lokalforvaltning, der
de folkevalgte organene pa lokalnivaet radde over egne administrative apparater.
Allerede fa uker etter at han var blitt valgt 1 1994, tok Lukasjenko initiativet til &
endre loven. Blant annet mistet lokalrddene sine administrative apparater, som et
ledd i knesettingen av en hierarkisk presidentvertikal (Czahchor, 2017).

Allerede for grunnlovsendringene i 1996 var den néverende ordningen blitt
innfert, der presidenten utpeker guvernerene (formelt formennene/-kvinnene i
oblastenes og hovedstadens utgvende komiteer). Siden 2011 har guvernerene hatt
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rang av general-major med den begrunnelsen at de leder de regionale forsvarsradene
og at disse spiller en avgjerende rolle i totalforsvaret.

I utvelgelsen av guvernerer er det praksis at presidenten velger personer uten
lokal tilknytning til de omrédene de blir satt til 4 lede. Guvernerene og Minsks borg-
ermester utpeker sé igjen formennene i kommunene (rajonene) og borgermesterne i
byene, men i konsultasjon med og etter godkjenning av presidenten. Lederne for de
regionale og kommunale administrative apparatene blir i sin tur rekruttert og utpekt
under koordinering med styringsnivaene over dem. Den utevende makten inngar
dermed i en vertikal med presidenten pa toppen og der beslutningene i siste instans
kan gjores av ham.

Alt i alt, inkludert de sju regionalforsamlingene, er det 1309 sub-statlige folke-
valgte rad 1 Belarus i dag. Av disse er 128 pa basisnivd og 1274 pa primerniva.
Tilsammen utgjer dette om lag 20 000 folkevalgte, hvorav 14 000 pa primerniva
(Vasiljevitsj, 2020). Pa primearniviet er formannen i ispolkomen ogsa formann i
deputertradet (Kunevitsj, 2020, s. 236).

Loven om lokal forvaltning og selvforvaltning slar fast prinsippet om enhet mel-
lom den statlige forvaltningen og selvforvaltningen pa lokalt niva. Videre skal de «utga
fra allmennstatlige (obsjtsjegosudarstvennye) interesser» og «befolkningens interesser.
Det slas fast at de substatlige selvforvaltningsorganene er en form for «befolkningens
organisering og virksomhet». Dette gjor at de ikke er noe myndighetsorgan, hevder
Kiritsjuk (2017), mens det er mer vanlig i litteraturen a hevde at de nettopp er myn-
dighetsorganer (se f.eks. Kunevitsj, 2021, s. 17).

De folkevalgte organene pa substatlig niva velges hvert fjerde ar. Det skjer ved
flertallsvalg i énpersonskretser. Kandidater kan lanseres av politiske partier, arbeids-
plassmoter eller gjennom innsamling av underskrifter. Ved det siste lokalvalget (i
2018) ble det valgt 18 110 medlemmer til i alt 1309 substatlige rad. Bade antallet
representanter og rad har blitt gradvis redusert fra valg til valg. Til sammenligning
ble det 1 2003 valgt 23 469 representanter til 1672 rad (Erofeeva, 2019, s. 4).

Av de valgte 1 2018 var 17 653 partilgse. De fa lokale folkevalgte med partitil-
knytning, kom alle fra regimelojale partier. Regimekritiske partier stilte ikke opp. I
sveert mange kretser hadde velgerne bare én kandidat 4 stemme pa. Gjennomsnittlig
antall kandidater per krets var 1,25 (Tsentral’naia, 2018). Kvinneandelen av de
valgte var pa 48,2 prosent. Den var heyest pd primerniviet og gradvis lavere pa
basis- og regionalniva (Erofeeva, 2019, s. 4).

De folkevalgte organene har liten makt. Vedtak pa lavere niva kan overpreves pa
heyere. De kan ogsa oppleses av Republikkradet dersom de «systematisk eller grovt
setter seg utover lovene» (Kiritsjuk, 2017). Republikkradet er nasjonalforsamlingens
regionalkammer med étte medlemmer valgt av de folkevalgte organene i hver av de
sju regionene i landet. Vasiljevitsj (2020) peker pa at lokale vedtak har blitt overprevd
ikke bare fordi det har vert i strid med lovverket, men ogsa pa grunnlag av skjenn.

Rédene skal godkjenne budsjettene, skisser til forvaltningen av kommunal eien-
dom, planer for samfunnssikkerhet og -orden samt medborgernes rettigheter og de
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lokale planene for sosial og skonomisk utvikling. Disse framlegges av ispolkomene.
De lokale radene drefter framleggene, men kan bare enten godta eller avvise dem
(Abramtsjik, 2017). De folkevalgte radene skal videre fastsette lokale skatter og
avgifter og de kan ta initiativ til lokale folkeavstemninger. Ispolkomene har pa sin
side rett til &8 komme med forslag til lesning av lokale problemer.

De lokale rddenes muligheter for & drive egen politikk er sterkt begrenset av at
de rar over svaert smé gkonomiske ressurser ettersom de bare kan drive inn lokale
skatter og avgifter. Disse begrenser seg til én lokal skatt (hundeskatt) og to lokale
avgifter (kurstedsavgift og oppkjeperavgift for sopp og andre vekster, sakalte sbor
zagoroviteler)) (Arkhipova & Smasjnikova, 2018). Lokalradene har heller ikke noe
eget administrativt apparat som dekker de lokale politikkomradene (Kunevitsj, 2020,
s. 249). Dette er det ispolkomene som tar seg av. Begrepet «sandpastrgingsorgan» er
derfor neerliggende.

«Organene for territoriell samfunnsmessig selvforvaltning»

I tillegg til de folkevalgte radene apner lovgivningen for sdkalte «organer for terri-
toriell samfunnsmessig (obsjisjestvennyy) selvforvaltning» — TOS. Dette er en form
for lokal selvforvaltning som eksisterer side om side med de folkevalgte organene
som formell del av det lokale selvforvaltningssystemet. Denne ordningen er utbredt
i land som tidligere inngikk i Sovjetunionen, men ligger utenfor det man regner til
det kommunale i andre europeiske land (Kunevitsj, 2020, s. 247). I Belarus ledes
komiteene for lokal selvforvaltning, som kalles KOTOS, av en szarosta. Starosta er en
gammel slavisk betegnelse pa landsbyleder eller tillitsperson.

Mens de lokale radene velges i1 allmenne valg, velges TOS-lederne pad moter som
er apne for alle som bor i omradet (Kunevitsj, 201, s. 17). I de kollegiale TOS-ene
var det til sammen 8532 medlemmer mens 23 695 var én-persons (Vasilevitsj, 2020).
De kan dekke et storre boligkompleks, en delbydel (mikrorajon), kvartal eller landsby.
Det kan bare vare én TOS pa et gitt territorium. TOS-ene kan fa delegert visse
oppgaver fra staten for & ivareta visse funksjoner, gjerne knyttet til ordensoppgaver
gjennom drugzjina-ordningen, som er et frivillig ordensvern eller gjennom de sékalte
tilsynskomiteene (nabliudatel’nye kommissit), som utever en slags sivilsamfunnskon-
troll over at fengslede far de rettighetene de har krav pa eller sakalte «<kameratdom-
stoler», som tar seg av mindre forseelser (Vasiljevitsj, 2020). Det er om lag 75 000
TOS-er i Belarus (Kunevitsj, 2020, s. 258). TOS-ene kan ta initiativ til sakalte «fri-
villige skatter», der beboerne pa det omradet TOS-en dekker, kan bidra gkonomisk
til konkret spesifiserte tiltak. Ispolkomer pd hoyere nivad kontrollerer bruken av de
innsamlede midlene (Czachor, 2017).

Enkelte TOS-er har i den senere tid vegret seg mot a etterkomme myndighete-
nes egnske om 4 arrangere tilstelninger pa offisielle merkedager «med flagg og taler,
der myndighetspersoner kan komme og la seg avbilde» (intervju med lokaldemokrati-
aktivist 1 eksil, april 2023).
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Annen medborgermedvirkning

Loven om lokal forvaltning og selvforvaltning peker videre pa lokale folkeavstem-
ninger og medborgerforsamlinger som former for lokal selvforvaltning. Personer
med stemmerett i den enkelte kommune kan ta initiativ til lokal folkeavstemning,
men da kreves underskrift fra minst ti prosent av stemmeberettigede innbyggere.
I tillegg ma saken det skal stemmes over «veaere av stor betydningy, noe det tilligger
Justisdepartementet a avgjere (Arkhipova & Smasjnikova, 2018). Lokale folkeav-
stemninger har imidlertid hittil ikke funnet sted i1 Belarus (Vasilejevitsj, 2020).

Sivilsamfunnsorganisasjonen Lev Sapieha-fondet har identifisert i alt elleve
mater medborgerne kan delta pa lokalt innenfor det ndveerende regelverket. Ut over
det som allerede er nevnt — lokale valg, folkeavstemninger, medborgermeter og TOS
— er det mulig for innbyggerne & ta initiativ til medfinansiering av prosjekter som er
til fordel for lokalsamfunnet. Videre kan de ta initiativ ved a foresla vedtak for lokal-
radet og til at lokalradet samles. De kan ogsa avkreve den enkelte folkevalgte rapport
for vedkommendes virksombhet 1 tillitsvervet. Medborgerne kan ogsa ta initiativet til
lokale heringer om saker vedrerende by- og stedsutvikling samt miljevern (Zialioni
Partal, 2019).

Kort oppsummert er det belarusiske styringssystemet sterkt sentralistisk med
sveert fa befoyelser, svakt administrativt apparat og lite fiskal autonomi tillagt de
lokal folkevalgte organene. Det dpnes likevel for lokale initiativer gjennom de sakalte
TOS-ene, «organene for territoriell samfunnsmessig selvforvaltning». Ut over dette
apnes det formelt for ulike innbyggerinitiativer nedenfra.

Debatten i Belarus
Offisiell og halv-offisiell fagdebart

I belarusiske fagtidsskrifter og bokutgivelser finnes det en del, men ikke mange, bidrag
om det lokale styringsnivaet. Mye av det er rene deskriptive framstillinger, ofte med
et utgangspunkt i jus. Det er likevel verd & merke seg at mange av bidragene peker
pa mangler og svakheter ved det lokale nivaets rolle i det belarusiske styringsnivéet,
og uttrykker enske om mer lokalt selvstyre. Kunevitsj (2020), forfatningsjurist ved
det belarusiske statsuniversitetet, peker for eksempel pa «overdreven sentralisme»
som et grunnleggende problem og tar til orde for de-etatisering, avbyrakratisering og
desentralisering. Kunevitsj viser her til «Programmet for sosial og ekonomisk utvik-
ling av Belarus» for 2016-2020, der det heter at deler av funksjonene og fullmakt-
ene til statsforvaltningen skal legges til lokale nivaets forvaltning og selvforvaltning.
Programmet har status av presidentdekret (ukaz no. 466). Kunevitsj peker pa det
vesentlige skillet mellom & gi nye befoyelser til det lokale statsapparatet pa den ene
siden og til den lokale selvforvaltningen pa den andre. Etter hans syn er det nedven-
dig a utvide fullmaktene til de lokale selvstyreorganene. Ogsa her stotter han seg pa et
offisielt dokument, nemlig «Den nasjonale strategien for baerekraftig sosialokonomisk
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utvikling fram til 2030». Khramtsova (2020) ved Forvaltningsakademiet, som ligger
under presidenten, framhever denne strategiens betydning for & «oversette» medborg-
ernes energi pa lokalnivaet til 4 oke konkurransekraften.

Strategien slar fast at de lokale selvforvaltningsradene skal fa gkt status ved at
de lokale budsjettene skal gkes og dermed styrke det lokale selvstyret. Behovet for
okt gkonomisk autonomi for kommunene péapekes av flere andre forfattere, blant
dem Vasiljevitsj (2020), som understreker at de finansielle resursene i de lokale selv-
styreorganene ikke star i forhold til de oppgavene de skal ha etter grunnloven og
2010-loven. Arkhipova og Smasjnikova (2018) peker pa det uheldige ved at de lokale
budsjettprosessene inngar i statens helhetlige budsjettprosess.

Den nasjonale strategien for baerekraftig sosialekonomisk utvikling slar videre
fast at lovgivningen skal endres i trdd med det europeiske charteret om lokalt
selvstyre. Dette til tross for at Belarus ikke er medlem av Europaradet. Kunevitsj
framhever nytten av internasjonalt samarbeid, og nevner spesielt kursene arrangert
for lokale belarusiske myndigheter av den svenske kommune- og regionorganisa-
sjonen SKL (Kunevitsj, 2020, s. 259). Noen tilsvarende organisasjon har Belarus
ikke, men i trad med et vedtak fra nasjonalforsamlingen i 2007 er det opprettet et
rad for samvirke mellom de lokale selvforvaltningsorganene. Radet ligger under
nasjonalforsamlingen, men er formelt ikke noe organ under dette. Det ledes likevel
av formannen i nasjonalforsamlingens evrekammer, Republikkradet. I radet inngar
representanter bade fra de lokale og regionale valgte selvforvaltningsorganene og
TOS-ene. Radet organiserer seminarer og rundebord om koordinering av de lokale
selvforvaltningsorganenes arbeid. I tre regioner er det opprettet sammenslutninger
av lokale selvforvaltningsorganer (Kunevitsj, 2020, s. 260).

I noen av publikasjonene gjor det seg gjeldende en tro pa privatisering av kom-
munale oppgaver. Bade Vasiljevitsj (2020) og Elenskaja et al. (2020, s. 257) tar til
orde for privatisering med den begrunnelsen at kommunal drift gar med under-
skudd, av sistnevnte formulert slik: «Municipal property is mainly owned by unpro-
fitable organizations; we need to privatize these objects.» Internasjonalt er det gjerne
behovet for ressursmobilisering, innovasjon og annet som anferes som grunner til 4
privatisere kommunal virksomhet.

Alt1i alt kan manglene ved det belarusiske lokalnivaet, slik det kommer til uttrykk
i den innenforsystemlige debatten, oppsummeres slik:

—  Den lokale selvforvaltningen mangler eget apparat og eller faktisk innflytelse
over den dekonsentrerte statsmakten lokalt.

—  Den lokale selvforvaltningen mangler reelt ekonomisk fundament.

—  Den lokale selvforvaltningen har ikke disposisjonsrett over kommunal eiendom.

Ijanuar 2022 ble det avholdt folkeavstemning i Belarus om endringerilandets grunn-
lov. Myndighetene arrangerte meoter over hele landet forut for avstemningen, der folk
skulle fa mulighet til & fremme sine synspunkter. I alt 1600 slike «dialogplattformer
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(dialogovye plosjtsjadki) ble avholdt (Senno.by, 2022). Totalt 150 000 medborgere
skal ha sendt inn synspunkter pa de foreslatt endringene (Zjytstse Palessia, 2021).
Den organiserte opposisjonen slapp ikke til i debatten, og blant annet EU erkleerte
folkeavstemningen som hverken fri eller rettferdig.

Det lokale styringsnivaet var ett av omradene som ble omfattet av grunnlovs-
endringene. Her tok utkastet til grunnlovsendringer til orde for «a styrke den lokale
forvaltningens og selvforvaltningens rolle». I den grad man kan stole pa ektheten
i en belarusisk meningsmaling offentliggjort i et myndighetskontrollert masseme-
dium under det naverende regimet, viste en maling fra anlysesenteret EcooM at
15 prosent av de spurte ansa videre fullmakter for den lokale selvforvaltningen som
den mest pakrevede grunnlovendringen (68 prosent svarte «velferdsgarantier», 39
prosent «nasjonal sikkerhet» og 28 prosent «utvidelse av de medborgerlige rettighe-
tene og frihetene») (Ivatsevitski vesnik, 2021). Hvis man tar utgangspunkt i antal-
let forslag innsendt fra befolkningen til grunnlovsendringer, var lokalforvaltning det
tredje storste temaet, etter endringer i de folkevalgtes perioder og «bruken av statlig
symbolikk» (Belnovosti.by, 2020).

De myndighetskontrollerte belarusiske avisene skrev i stort omfang om disku-
sjonsm@tene som ble avholdt i forkant av folkeavstemningen. Svert sjelden ga arti-
klene informasjon ut over at temaet var viktig og at det ble diskutert med eksperter
til stede. Noen unntak var det likevel, der det kom fram at det hadde veert tillop
til substansiell debatt og at det for eksempel ble framfort ensker om at ispolkom-
lederen pa lokalnivaet burde velges (Belayarus.by, 2020). Endringene i grunnloven
i paragrafene om lokalnivdet var minimale og begrenset seg til at lokalrddene skal
na sitte 1 fem i stedet for fire ar (Gorodskoj vestnik, 2021). Likevel ga opptakten til
folkeavstemningen et visst rom for debatt.

Opposisjonens debatt om lokalnivdet

Gitt det belarusiske regimets sterkt autoritere karakter, har opposisjonen i Belarus
i okende grad mattet konsentrere seg om de helt grunnleggende menneskerettig-
hetene, ytringsfrihet og forsamlingsfrihet. Seerlig gjelder dette etter tilstramningene
siden 2020. Det & diskutere enkelheter rundt lokalforvaltningens rolle har ikke veert
heyt pa dagsordenen. Likevel har deler av opposisjonen veert opptatt av & bygge
demokrati nedenfra, lokalt.

Et eksempel pa dette er gruppa Govori Pravdu, som helt fram til den ble forbudt
1 2021, vektla det lokale nivaet 1 sitt arbeid for demokratisering av Belarus. Gruppa
har drevet valgovervakning ved lokalvalg, stilt med egne lokalkandidater ved valget i
2014 og engasjert seg i byutvikling og kommunal boligpolitikk. Samtidig var Govori
Pravdu tydelig politisk, og stilte egne presidentkandidater.

Andre systemkritiske grupper har valgt en mindre tydelig politisk profil. Det
har de gjort dels ved 4 stotte opp under medborgerinitiativer knyttet til lokale saker
som for eksempel nedbygging av friluftsomréader. Dels har det foregatt ved at lokale
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grupper har bistatt de folkevalgte og administrasjonen innenfor lovens rammer.
Tross alt sier loven at bdde sentralstatens og lokalbefolkningens interesser skal iva-
retas pa lokalnivaet. Selv om de lokale demokratiaktivistene kan sies 4 ha anlagt en
forsiktig linje, har det ogsd kommet til uttrykk krav om fundamentale endringer.
Aktivisten og redakter for podkasten «Dypfolkety (Glubinny; narod) 1 Gomel,
Evgenij Merkis (som i september 2022 ble arrestert og i mai 2023 fremdeles sitter
inne), tok til orde for at lokaladministrasjonen ber vere underlagt lokale, folkevalgte
organer. Sann blir de lokale ispolkomene «reelt ansvarlige overfor de folkene som
bor pa stedet og ikke lenger bare opptatt av om bossen deres i Minsk er forneyd»
(Thinktanks.by, 2021).

Lev Sapieha-fondet ble opprettet i 1991 og har som formal 4 bidra til utvikling
av demokrati i Belarus med vekt pa det sub-nasjonale nivaet. Organisasjonen bestar
av en gruppe spesialister i ulike fag som er tilhengere av en mer aktiv lokalforvaltning
og som har arbeidet for dette malet gjennom forelesninger og prosjektarbeid. Ifelge
fondets leder sitter de lokale tjenestemennene heller og venter pa dekreter ovenfra
enn a pata seg ansvar. Modellen med et «statlig lokalt selvstyre» er ikke i samsvar med
demokratiske standarder og gjer det vanskelig for innbyggerne & delta. Han peker
videre pa at kommunene ikke har egen bankkonto, og derfor ikke har noen egen
finansiell og materiell basis for virksomheten. All kommunal eiendom er dermed
statlig (Zialiony Partal, 2019).

I tillegg til dette konkrete arbeidet sammen med folkevalgte og aktivister pa
lokalnivéet for & styrke deres kompetanse, bringer den mer direkte politiske delen av
opposisjonen temaet lokalforvaltningen opp pa dagordenenen.

En del sivilsamfunnsaktivitet har nytt godt av den periodevise dpningen mot
det gvrige Europa som de belarusiske myndighetene har praktisert i korte perioder.
Det har veert samarbeid med EU og med Europariadet som har resultert i at slike
grupper i perioder til en viss grad slipper til i massemedier og pa meteplasser for
debatt. Det har ogsa veert europeiske finansieringsordninger for prosjektsamarbeid,
noe sivilsamfunnsorganisasjoner som Sapiecha-fondet har benyttet seg av (Zialiony
Partal, 2019).

Flere lokaldemokratiprosjekter har blitt gjennomfoert i samarbeid med ALDA,
den europeiske alliansen for lokaldemokrati. ALDA ble opprettet pa initiativ av
Europaradet, men er en NGO. Belarus er ikke medlem av Europaradet, som ikke
godtar land med dedsstraff som medlemmer. Likevel har Europaradet hatt et sam-
arbeid med Belarus.

Noe av prosjektsamarbeidet har kommet lokalsamfunnene direkte til gode i form
av finansiell stotte til, for eksempel, parker og idrettsanlegg i samarbeid med lokale
myndigheter (Vitebskie vesti, 2020). Sapieha-fondets leder har benyttet 4pningen av
slike anlegg til &8 komme med mild kritikk av myndighetene for ikke & legge opp til at
medborgerne lokalt kan delta i beslutningsfatningen (Zvjazda, 2021). Den opposi-
sjonelle filosofen Vladimir Matskevitsj, pa sin side, gar i rette med denne typen akti-
vitet: «Og nar det kommer tilreisende radgivere fra EU og sier ‘kom igjen, la oss lage
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lokal selvforvaltning som i Sverige eller Danmark’, da skjgnner de rett og slett ikke
hva som foregar her.» Videre hevder han at den typen samarbeid som Sapieha-fondet
har drevet, der de samarbeider tett med en autoriter lokalforvaltning lokket av inter-
nasjonale bistandspenger, ikke har noe med solidaritet eller lokalsamfunnsaktivisme
a gjore (By21, 2019).

En strategi for & utnytte de mulighetene for demokratisk organisering som det
belarusiske lovverket tross alt gir, ligger i den ovenfornevnte KOTOS-ene. Dette
er et smutthull selv det ellers sa uforsonlige Koordinasjonsradet anbefaler a bruke
(Koordinatsionnyj Sovet, 2022). Strategien bestdr i 4 ta lokale initiativer til & avholde
demokratiske valg av KOTOS-medlemmene. En aktivistgruppe har opprettet en
instruktiv hjemmeside (https://kotos.org/) som viser hvordan man kan opprette
TOS-er og drive meningsfull medvirkning innenfor det gjeldende lovverket. Denne
organisasjoner er ennd ikke forbudt og fortsetter sitt arbeid. Profilen er pragmatisk,
og de har et visst samarbeid med enkeltpersoner innad i den offentlige administra-
sjonen (intervju med lokaldemokrati-aktivist i eksil, april 2023).

Dette er en framgangsmate som ogsa anbefales av andre. Ett eksempel er
juristen Olga Belevtsova, som har engasjert seg som stottespiller for ulike lokale
miljeaksjoner i en arrekke. Noen av disse har vunnet fram (Zialioni partal, 2020).
Belevtsova tar til orde for 4 utnytte de mulighetene lovverket tross alt gir til folkelige
initiativer nedenfra. I 2020 koordinerte hun for eksempel en gruppe uavhengige
observaterer ved valget til landsbyrad i Borlovljany, et lite sted i Minsk fylke med
19 000 innbyggere. I august 2020 stod hun i spissen for en aksjon for a tilbakekalle
et medlem av landsbyradet. Ifelge Zialioni partal hadde noe slikt aldri skjedd tidli-
gere i Belarus.

Belevtsova ser at uutnyttet potensial 1 KOTOS-ene, som hun kaller «lovfestet
aktivisme» og «en parallell til den offisielle makten pa lokalnivdet» (Zialioni partal,
2020). Ogsa denne typen innenforsystemlig aktivisme har det blitt slatt ned pa.
Organisasjonen Samakiravanne i gramadstva, som i elleve ar hadde bistatt folke-
valgte og administrasjonen ved 4 utnytte de mulighetene som 14 innenfor det gjeld-
ende lovverket, ble forbudt i september 2022 (Nasja Niva, 2022).

De ikke-statlige organisasjonene som vektla lokaldemokrati har i likhet med
andre uavhengige organisasjonen mattet suspendere virksomheten sin siden 2021.
Koordinasjonsradet, som er organisert rundt opposisjonens presidentkandidat fra
2020, Svetlana Tikhanovskaja (Svjatlana Tskikhanouskaja), har selvstyre og folke-
lig medvirkning pé lokalnivaet som ett av sine virkeomrader. Sapieha-fondet var én
av mange organisasjoner som ble gjenstand for husundersekelse sommeren 2021
(Telegraf.by, 2021) og som senere ble stroket av lista over lovlige organisasjoner.

Oppsummert, kommer det i den innenforsystemlige belarusiske debatten til
uttrykk klar stette til ekt makt til de folkevalgte organene pa lokalnivaet. Fra fag-
personer blir det argumentert med at dette vi gke den ekonomiske effektiviteten og
forlase lokalbefolkningens energi. I opptakten til folkeavstemningen om ny grunn-
lov 1 2022 ble det arrangert folkemeoter, der ensket om mer lokalt selvstyre kom til
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uttrykk. En slik malsetting er i1 trad med offisielle strategidokumenter. Det er derfor
patakelig at den nye grunnloven ikke innebar noen justering i retning mer makt til
lokalnivéet.

Enkelte utenforsystemlige grupper har vektlagt arbeidet pa lokalnivaet, blant
annet ved & organisere valgovervakning og & stette opp under lokale medborger-
initiativer. En del av dette arbeidet har bestatt i 4 utnytte de formelle mulighetene
lovverket tross alt tilbyr. A fremme demokratisk deltakelse gjennom «organene for
territoriell samfunnsmessig selvforvaltning» er ett eksempel pa dette.

Konklusjon

Det belarusiske systemet for lokal selvforvaltning har i sin grunninnretning veert
uforandret siden midten av 1990-tallet. Dette systemet er vertikalt strukturert, og
det levnes lite makt til folkevalgte organer. Ovenfra utpekte ledere spiller derfor en
langt sterre rolle enn lokalt folkevalgte. Kontroll uteves ovenfra gjennom finansi-
ering og kaderpolitikk. I tillegg foretas prioriteringen av politiske temaer og valg
av virkemidler ovenfra. Den balansegangen som finnes i alle land mellom sentral
styring og lokal utforming av lokal politikk, gar dermed sterkt i faver av sentralsty-
ringselementet. Dette er ikke overraskende ettersom det belarusiske regimet er auto-
riteert. Likevel — og til tross for sterke begrensninger i ytringsfriheten — foregar det
en debatt i offisielle medier og publikasjoner i Belarus om det lokale styringsnivéet.
Her blir det fra innenforsystemlige eksperter hyppig tatt til orde for mer makt til de
folkevalgte lokalrddene. Ekspertene peker pé effektiviseringspotensialet som ligger 1
mer lokalt selvstyre.

Deler av opposisjonen kombinerer stotte til ulike former for lokal aktivisme med
oppleering og bevisstgjoring om de mulighetene som tross alt finnes til lokaldemo-
krati innenfor det gjeldende lovverket.

Internasjonalt ser man at desentralisering kan inngd i strategien for autoriter
konsolidering ved at det autoritaere systemets legitimitet pa den maten styrkes. Det
sentrale styringsnivaet avlastes nir flere beslutninger fattes lokalt. De innenforsys-
temlige rostene og offentlige strategiene i Belarus som tar til orde for desentralisering,
kan sees som uttrykk for slik effektiviseringstankegang. Dertil kan desentralisering
skape inntrykk av demokratisering, der statens okte innvevdhet i samfunnet brukes
som svar pa politiske kriser. Men selv om den belarusiske autoritarismen kan sies
a ha veert sveert tilpasningsdyktig og fleksibelt i sine bestrebelser pa selvoppholdelse
gjennom autoriter konsolidering, har Belarus hittil ikke benyttet desentralisering
som virkemiddel.

I de belarusiske makthavernes repertoar for autoriter konsolidering og legiti-
mering inngar i sveert liten grad konsesjoner til lokalt se/vstyre. Konsesjonene er rent
verbale og har ikke blitt fulgt opp i konkrete tiltak. Den strengt regulerte offentlige
debatten foran folkeavstemningen om ny grunnlov i 2022 viste at myndighetene
verbalt stottet opp om en starre rolle for det lokale styringsniviet, men de faktiske
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endringene som ble foreslatt — og dernest vedtatt — i den nye grunnloven var ytterst
begrensede.

Det er likevel interessant at myndighetene sé klart «péd papiret» stgtter opp om
prinsippet om mer makt til lokalnivaets valgte organer. Denne stgtten kommer til
uttrykk i offisielle dokumenter og ble serlig vektlagt under opptakten til grunnlovs-
avstemningen i 2022.

Lukasjenkos agrar-populistiske profil kunne ha talt for at han lot folkevalgte
pa lokalnivaet slippe mer til som ledd i en autoriter konsolidering. Her vil man jo
kunne tenke seg at praktisk orienterte, a politiske menn og kvinner ville kunne spille
en rolle 1 4 utdype regimets egenbilde av 4 veere folkelig, anti-elitistisk og velferdsori-
entert. En infrastrukturell maktutevelse som en styrket folkevalgt innflytelse ville ha
innebaret, ville ha kunnet gke statens innvevdhet i sivilsamfunnet uten nedvendigvis
a ha utfordret autoritarismen grunnleggende. Likevel valgte regimet ikke a endre
systemet i en slik retning. Grunnlovsendringene i 2022 hadde veert en mulighet, men
den ble ikke benyttet.
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