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Forord

Sidas metodenhet, METOD har som uppgift att bidra till att kvaliteten

1 Sidas arbete med bistandsinsatser halls uppe och forstarks. Dess arbete
ar ett stod till linjeorganisationen 1 utveckling och tillampning av ansatser
och arbetssitt som anviands 1 det svenska utvecklingssamarbetet. Det kan
galla 1 ansatser for kapacitetsutveckling, 1 évergang fran projekt till
programansats, vid inférande av ett system for rejtning eller 1 Sidas
arbete for att bekdmpa korruption.

Enheten har bland annat ansvar for att Sidas metodhandbok,
”Sa arbetar Sida” halls aktuell och ar kand bland Sidas medarbetare.
Handboken ar dirmed ocksa ramen for enhetens metodarbete.

Att bidra till larande och utbyte av erfarenheter ar en viktig uppgift.
Denna serie av ”Working Papers” ar ett bidrag till Sidas larande.

De tas ofta fram som del av arbetet med en viss metodfraga.

Asikter och slutsatser i dessa Working Papers sammanfaller inte nodvin-
digtvis med Sidas.

Det ar min forhoppning att de ska stimulera till reflektion och diskussion.

Detta Working Paper har kommit till for att belysa komplexiteten 1 stora
administrativa reformprocesser. Det hiander allt oftare att Sida ombes
medverka i sadana processer. Metodenheten vill pa detta sétt bidra till att
summera och sprida Sidas erfarenheter. Syftet ar att identifiera de fragor
som ar viktiga att stalla nar Sida ombes bidra 1 nationellt fordndrings-
arbete.

Stockholm, maj 2003.

Ingemar Gustafsson
Chef for metodenheten
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1. Inledning

Denna promemoria har skrivits pa uppdrag av Sida’s metodenhet.
Enligt uppdragsbeskrivningen skall uppdraget “resultera i en pa
personliga intryck grundad analys och sarskilt belysa foljande tre fragor:

— hur berdrda beslutsfattare 1 Vietnam analyserat och skaffat sig en
overblick 6ver det system som skall reformeras

— vilken fordndringsstrategi som valts och varfor

— de utomstaende givarnas roll.

Huvuddelen av promemorian baseras pa erfarenheter och reflektioner
om det som 1 Vietnam kallas Public Administration Reform. Som
jamforelse kommer ocksa reformeringen av réttsvisendet att beroras,
sarskilt vad géller givarnas roll under de senaste ca tva aren.

Ior att skapa en forstaelse for reformklimatet har jag valt att inlednings-
vis nagot beréra de allmdnna forutsittningarna for reformarbetet

1 Vietnam och direfter géra mer specifika observationer avseende forvalt-
ningen. Darefter analyseras hur reformarbetet i férvaltningen faktiskt for-
16pt med forsok att karaktarisera den strategi som foljts. I detta samman-
hang berors ocksd den forsta av ovan angivna fragestallningar. Sedan re-
dovisas observationer som giller givarnas roll och relationer till regering
och forvaltningar. Slutligen gors ett forsok att dra slutsatser betraffande
angreppssatt och strategier for kapacitetsbyggande till stod for reforme-
ring av de system av organisationer som konstituerar saval forvaltning
som rattsvasende.



2. Reformarbetets
allmanna
forutsattningar

Reformarbetet 1 Vietnam ar en produkt av det kommunistiska central-
planeringssystemets sammanbrott under slutet av 1980-talet. Insikten om
nodvandigheten att forandra systemet manifesterades vid 1986 ars parti-
kongress. Berlinmurens fall och Sovjetunionens implosion paskyndade de
marknadsekonomiska reformerna. Under hela 1990 talet har ekonomiska
reformer haft hogsta prioritet och resulterat 1 hog tillvaxt och reducerad
fattigdom.

De ekonomiska drivkrafterna ar starka. Vietnameserna kan inte acceptera
att de for all framtid skulle fortsitta att vara fattigare dn sina grannar

1 Sydostasien. Denna vilja, parad med den pragmatiska hallning som
kannetecknar vietnamesernas arbetssitt, kommer att astadkomma de
torandringar som krévs 1 forvaltningen for fortsatt ekonomisk utveckling:
Detta later optimistiskt — till och med deterministiskt — och ar det ocksa.
Integrationen i varldsekonomin har hog prioritet. Medlemskapet 1
ASEAN och det nyligen ingangna handelsavtalet med USA driver pa
reformarbetet i liberaliserande och marknadsekonomisk riktning, liksom
ambitionen att bli medlem av WTO. Denna utveckling kommer ocksa att
leda till en fordndring av rattsvasendet med forbattrad rattssdkerhet pa
det ekonomiska omradet.

Reformeringen av forvaltningsapparat och rittsvasende har pagatt
parallellt men har inte bedrivits med samma kraft, &ven om en méngd
lagar och forordningar antagits, och har heller inte resulterat 1 ett
systemskifte av samma omfattning som reformerna av ckonomin och
6ppnandet av de internationella relationerna.

Parti och regering prioriterar, med stérsta sannolikhet, inre stabilitet
framfor en dynamisk och riskfylld forandring. En sadan inre stabilitet
maste dock 1 minskande grad bygga pa repressivt maktutévande pa
grund av en alltmer upplyst befolkning och den snabba integrationen 1
varlden. Det finns inte nagra tecken pa att man i Vietnam skulle vilja ga
1 pluralistisk riktning nér det galler reformering av det politiska systemet.
Konsensustankandet dominerar och foredras av en majoritet av de
dominerande intressena inom parti, statsapparat, militar och néringsliv,
framf6r ett konkurrenstinkande som ju ar forutsittningen for flerparti-
system. Det betyder att det ar sannolikt att enpartisystemet bestar under
overskadlig tid samtidigt som fri- och rattigheter starks.



Man ska inte underskatta styrkan 1 institutionaliseringen av den
kommunistiska samhéllsorganisationen som bromsande kraft 1 saval
ekonomiska reformer som reformering av forvaltningen. Parti, stats-
apparat, de s.k. massorganisationerna, armé och statsforetag binds thop
av otaliga personliga forbindelser och gemensamma “mentala modeller”
(virderingar och analysverktyg). Intressegemenskapen inom och mellan
de etablerade apparaterna ar fortfarande stark. Det dr rimligt att forvanta
sig ett starkt passivt motstand mot forandringar som hotar denna
ordning. Ju ndrmare man kommer konkreta forindringar som skulle
bryta sonder etablerade bindningar och intressegemenskaper desto
aktivare motstand kan forvintas. Motstandet mot reformering av de
statliga foretagen ér ett exempel pa detta fenomen.

Nar det giller reformeringen av forvaltningen speglar foljande citat en
utbredd uppfattning bland vietnamesiska reformivrare. "High level
guidelines to public administration reforms appear to be lacking in terms
of translation to concrete reform”. Citatet dr fran en briefing av en
svensk delegation pa besék 1 Vietnam 1 september 1997. Det skulle kunna
aterkomma oférandrat om en liknande briefing gavs idag, 5 ar senare.
Of6ormagan att omvandla allmédnna reformbeslut eller idéer till praktiskt
genomforbara losningar och att faktiskt infora dessa losningar ar fort-
farande ett stort hinder 1 reformarbetet.

Eftersom manga beslut som tas ar oklara till sin innebord ar det inte
alltd latt att omsatta besluten till praktiska 16sningar. I ett centraliserat
system vantar man ocksa hellre pé ytterligare direktiv dn tar risken att
tolka och darmed tolka fel. I dessa lagen skjuts fragor pa framtiden och
fornyade konsensussokande processer satter igdng som sa smaningom,
oklart nir, kan komma fram till en genomférbar l6sning.

Men det handlar inte bara om formaga utan ocksd om psykologisk bered-
skap — vilja, motivation och engagemang — eller mentalitet. Den diagnosen
gors 1 PAR Master Programme, som antogs av regeringen i september
2001. Dar anges ” The lingering existence of inertia and habits from the
centralised, subsidized bureaucratic system which have taken deep roots
in the thinking, working styles and practices of a section of cadres and
civil servants, in particular those who have vested interests in this old sys-
tem, will create obstacles to PAR and make it very difficult for PAR to get
over the influences and constraints of the old mechanism and adapt itself
to the marketbased mechanism. In the meantime, we will carry out PAR
with limited knowledge and experience in state management in the
development of a market economy with socialist orientation”.

De etablerade organisationerna star, som citatet antyder, infor ledar-
skapsproblem av stor omfattning. Korruptionen och oetiskt beteende
anses utbrett och kopplas bl.a. till de laga 16ner och ersiattningar som
betalas, inte minst pa kommunniva. Det klagas ocksa dver att unga
vélutbildade 1 allt mindre omfattning soker sig till parti och statsapparat.
Detta sammanhanger dels med rekryteringspolitiken som prioriterar
“systemlojala” kvaliteter och dels med de alternativa karriarmojligheter
som utvecklingen skapat. Det vaxande ledarskapsproblemet samman-
hinger ocksa med en aldrande kader av ledare och en dalig atervixt av
kvalificerade personer. Sarskilt de administratorer som kom ut 1 utbild



ning och arbete under perioden 1975-1985 och som nu star i tur att ta
6ver ledande poster fick en skolning som ar obsolet idag. Dessa grupper
kanner sig sannolikt hotade av snabba och omfattande systemforiand-
ringar. Ambitionen dr dock stark att bygga upp en professionell adminis-
trative kader. En partilojal teknokrati ar den 16sning som efterstravas.

Betyder detta att reformarbetet 1 forvaltningen stagnerat? Nej, inte alls.
Det finns ingen pataglig risk for att reformarbetet 1 Vietnam skulle stanna
av. Snarare aterspeglar citaten en otalighet som kommer till uttryck 1 den
politiska retoriken. Det borde kunna ga fortare tycker manga.

Men osékerheten om vilken sorts stat man vill ha och hur det politiska
systemet skall reformeras dr stor och de politiska, ckonomiska och sociala
konsekvenserna oklara och majligen hotfulla for manga med ”vested in-
terests” 1 det gamla systemet. Sa ar, t.ex. fallet nar forvaltningsapparaten
inom en sektor gor motstand mot att siarskilja den reglerande, kontroller-
ande och tillverkande rollen eller gér motstand mot att eliminera onddiga
tillstand eller att ldgga ner eller privatisera ett foretag.

Den ekonomiska utvecklingen med bonder som producerar {or
marknaden, det vixande antalet sma- och medelstora privata foretag och
joint ventures med utlandska foretag kommer att pa sikt skapa underlag
for maktbaser vid sidan av partiet. I samma riktning verkar den 6kande
6ppenheten f6r omvarlden med en allt storre andel av befolkningen med
kunskap om andra samhaéllssystem.



3. Forvaltningen

Politik och forvaltning

For 10 ar sedan var de traditionella kommunistiska institutionerna i
huvudsak intakta. De forsiktiga reformer som inleddes 1986 hade dnnu
inte satt tydliga spar 1 forvaltningsapparatens uppbyggnad och funktions-
satt aven om radikala ekonomiska reformer genomfordes redan 1 slutet av
1980 talet. Sovjetunionens sammanbrott och nyorienteringen mot vist
och inférande av marknadsekonomi nédvandiggjorde snabba institu-
tionella forandringar. Den konstitution, som antogs 1992, utgdr grunden
for nuvarande politiska organisation och forvaltningsstruktur.

Det formella politiska systemet dr uppbyggt av valda forsamlingar pa fyra
nivaer, kommun, distrikt, provins och nation. Pa varje niva finns en for-
valtningsorganisation. Systemet dr hierarkiskt med lydnadsfoérhallande till
respektive hogre niva. Partiorganisationer pa varje niva har avgérande
inflytande pa beslutsfattande 1 enlighet med konstitutionens stadgande
om partiets ledande roll. De valda politiska forsamlingarna spelar en
underordnad roll 1 férhallande till regering/forvaltningsapparat och
parti.

Systemet dr uppbyggt pa basis av en “konsensusmodell”. Tydlig makt-
delning mellan lagstiftande, exekutiva och domande organ saknas.
Systemet bygger saledes pa en fundamentalt annan grund 4n vart system
som bygger pa konkurrens mellan olika partier och dar en tydlig makt-
delning géller mellan offentliga organ.

Aven om det pagar en rorelse mot en forstirkt roll for de valda organen
— nationalférsamlingen och folkraden ( People’s Council) pa lokal och
regional niva — spelar de fortfarande av underordnad roll i det verkliga
beslutsfattandet. Parti och statsapparat dominerar och ar 1 hog grad
integrerade genom kravet att hogre gjansteman maste vara partimedl-
emmar. Omfattande partiaktiviteter pagar pa alla statliga arbetsplatser.
Detta innebar att var vardering, att opartiska ambetsmén ar en viktig
forutsattning for rattssiker myndighetsutévning, saknas 1 det vietname-
siska systemet. Detta medfor i sin tur att stravan mot professionalisering
och meritbaserad rekrytering forsvaras.

Irdgan ar om inte detta ar en av kdrnfragorna i det framtida reform-
arbetet. Av effektivitetsskdl och rattssakerhetsskél 6nskar regimen en
utveckling mot professionalism. Detta kan sannolikt inte uppnas savida
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inte professionella meriter gors till avgérande grund for rekrytering och
befordran. Samtidigt skulle en sadan utveckling pa sikt 16sa upp banden
mellan parti och statsapparat och underminera statsapparaten som en
maktbas for partiet. En forstarkt roll for de valda forsamlingarna inom
ramen for enpartisystemet skulle mojligen kunna ersatta partiets direkta
kontroll av forvaltningsapparaten via politiskt forankrade tjansteman.
Tendenser finns att utvecklingen ar pa vig i denna riktning men man ska
knappast forvanta sig politiska stallningstaganden som klargor positio-
nerna. I den mén regimen vill fortsatta denna utveckling kommer det att
ske genom sma steg och lokala forsok som successivt over en lingre tid
andrar systemet.

Forvaltningsstrukturen

Forvaltningsstrukturen har dndrats pa manga satt under de senaste tio
aren. Men fortfarande dominerar de strukturer som byggdes upp med
Sovjetunionen som modell. I denna modell var forvaltningsapparaten
uppdelad pa en mangd organisationsenheter. Varje central organisation
hade sin vertikala apparat dnda ner pa distriktsniva och de skulle vara
’sjalvforsorjande”. Alla funktioner som behévdes for att sektorn skulle
fungera skulle den sjalv ha inom sin organisation. Sa t.ex. holl sig varje
ministerium med egen forskningsavdelning och eget utbildningsinstitut.
Modellen forutsatte centralplanering med kvantitativa mal och schablo-
niserad resurstilldelning som bestamdes pa hogsta niva efter slutna {or-
handlingar. Ministerier och myndigheter forutsattes genomféra dessa.
Ministeriernas roll var inte att forbereda policy eller att utveckla strategier.
Modellen innebar att samhallet styckades upp 1 en méangd sektorer, var
och en med sin forvaltningsapparat och centrala styrsystem.

Det vietnamesiska systemet bér fortfarande pa manga drag av denna
modell. Systemet for resursallokering ar t.ex. fortfarande baserat pa
kvottankandet och processen att bestamma allokering beskrivs kritiskt av
vietnameserna som ctt “begging and granting system” med stort
utrymme for godtycke. Insikten om att modellen inte fungerar bra i en
marknadsekonomi har gradvis 6kat. I samband med att den nya kons-
titutionen antogs minskades antalet ministerier radikalt och reducerades
senare under 1990-talet ytterligare genom sammanslagningar.
Statsforetagen gjordes mer sjalvstandiga 1 forhallande till sina ministerier
och nya aktorer, t.ex. utlindska foretag och privata foretag, kom in pa
arenan. Ministerierna blev ddrmed tvungna att férédndra sin roll mot att
utforma och evaluera policy, utforma regelverk och skapa forutsattningar
for andra aktorer. I den modell som nu vaxer fram bygger ministerierna
1 allt storre utstrackning pa breda, sektorévergripande politikomraden.
Det éar bl.a. dessa fragor som reformarbetet handlat om under 1990-talet
och som fortfarande ar 1 fokus.

Ministerierna haller alltsa pa att forlora en del av sina traditionella
arbetsuppgifter. Rollomvandlingen pagar men inte 1 den takt som
reformivrarna onskar sig. Mentaliteten kdnnetecknas av att kontroll-
tankandet dominerar 6ver serviceanda, direktstyrning och intervention-
1sm dominerar dver strategisk styrning och atgédrder for att frimja och
underldtta {or andra aktorer att verka. Fortfarande kannetecknas den
centrala forvaltningsapparaten av en mangd organisationer som rappor-



terar direkt till premiarministern. En stor del av dessa, 61 provinser och
ca 15 centrala myndigheter, saknar en egen minister 1 regeringen utan
lyder direkt under premidrministern. Premiarministern och fem vice
premidrministrar utgor dock ett slags inre kabinett med ansvarsomraden
som tacker hela statsapparaten. Detta gor att manga ministrar mer kan
liknas vid myndighetschefer an vid ministrar 1 det svenska systemet.

Den vietnamesiska forvaltningen dr centralistisk och kdnnetecknas av
oklar arbetsférdelning mellan ministerier och centrala myndigheter samt
mellan centrala organ och provinser. Detta problem aterkommer stindigt
som en standardforklaring till bristande effektivitet. Den oklara arbets-
térdelningen leder till att fragor skjuts uppat 1 beslutssystemet eller ldggs
pa is. Strukturen med ett superministerium — Office of the Government
— under premidrministerns ledning inbjuder likaledes till att fragor skjuts
uppat eftersom alla regeringsiarenden bereds slutgiltigt av detta ministe-
rium. Den s.k. demokratiska centralismen som utgor en grundlaggande
princip for partiet — varje beslut kan 6verprovas av hogre niva — innebar
ocksa osdkerhet om befogenheter och ansvar och bidrar ocksa till att
arenden skjuts uppat 1 systemet. Personalunioner mellan den hogsta
statsledningen och partiledningen sikrar det konsensusbaserade kollek-
tiva ledarskapet.

Ior att 16sa dessa problem framfors starka krav pa klarare arbetstordelning
och decentralisering av befogenheter. Denna 16sning, som forefaller
rimlig och riktig, gar dock inte riktigt ithop med den konsensusmodell f6r
beslutstattande som 1 praktiken géller. Som beskrivits ovan bygger
beslutsfattandet pa konsensussokande processer med pejling av opinioner
och forhandlingar mellan berorda parter dar huvudintressenten inte har
makt eller vilja att "kora 6ver” nagon annan betydelsefull intressent.
Detta innebar att berorda intressenter har en betydande makt att blockera
forandringsprocesser. For att forandra detta beteende — som institutiona-
liserats 1 de traditionella strukturerna — kravs en stark politisk vilja.

Bilden av en centraliserad forvaltning ar emellertid inte entydig.

I praktiken har ministerier, provinser och ligre administrativa nivaer ett

“negativt” handlingsutrymme 1 den meningen att man kan underlata att
folja de centrala direktiv som ges utan att sanktioner vidtas fran centralt

hall. I betydande omfattning hittar man ocksa egna l6sningar som kring-
gar central policy utan att nédvindigtvis bryta mot den.

Sa t.ex. infordes for nagra ar sedan en ny Enterprize Law som skulle
forenkla forfarandet att starta foretag genom att eliminera diskretionédr
tillstandsgivning med mer av registreringsforfarande. Den allminna
uppfattningen ar att denna reform varit mycket lyckad. Men, trots det,
visade det sig att myndigheter som forlorat makten att utfarda tillstand
forsokte kompenserat detta genom att utdka sin inspektionsverksambhet.
Alla 1 Vietnam vet att makten att utfarda tillstand innebar mojlighet till
mutor. Alla vet ocksa att makten att inspektera ocksd ger denna mgjlighet.
Detta forsiggar trots den omfattande apparat som byggts upp for att
kontrollera forvaltning och tjansteman. Till bilden hor givetvis att Viet-
nam ar ett fattigt land med sma resurser och bristande kompetens att
genomfora faststilld policy dven om ambitionen funnes. I denna mening
ar Vietnam en “soft state”.
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Forvaltningens personal

I forhallande till den service som staten patagit sig kan forvaltningen inte
sdgas vara overdimensionerad. Den rena forvaltningsapparaten, exklusive
sociala tjdnster och utbildning, omfattar drygt 200000 civilanstillda
administratorer 1 ett land pa narmare 80 miljoner manniskor. De stora
grupperna anstédllda inom forvaltningen utgors av larare och sjukvards-
personal vilka tillsammans utgor drygt en miljon. Av administratdrerna
uppskattar vietnameserna sjalva att en tredjedel ar okvalificerade {or de
jobb de har. Produktiviteten inom administrationen anses mycket lag och
servicenivan oacceptabel. Man star infor en gigantisk uppgift att hoja
produktivitet och kvalitet 1 forvaltningen. Insikten om detta finns liksom
insikten att forvaltningen idag utgor ett hinder snarare dn en resurs for
fortsatt stark ekonomisk utveckling.

Siffran 200000 administratorer sager dock inte hela sanningen om
forvaltningsorganisationen. Partiet och de partinara organisationerna har
upp mot 70000 anstéllda pa central-, regional- och distriktsniva och pa
kommunniva finns upp emot 250000 personer som utfor offentliga
uppdrag ( partifunktionarer, funktiondrer i massorganisationer, lokala
administratérer m.fl.) och som erhaller viss — dock lag — erséttning via
statsbudgeten eller fran kommunernas egna inkomster. Antalet poliser
och militarer, som ju ocksd utgor en viktig del av den offentliga appa-
raten, ar okant, men stort.
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4. Forandringsstrategin
under 1990+talet

Med Sovjetunionens sammanbrott forsvann den forebild som
vietnameserna haft for samhallsorganisationen. Visserligen genomforde
vietnameserna aldrig denna samhallsorganisation fullt ut. Sa t.ex.
genomfordes aldrig kollektiviseringen av jordbruket i sodra Vietnam och
centralplaneringssystemet var svagt, mer kanske p.g.a. av bristande
formaga dn p.g.a. ideologiska betiankligheter. I ett slag tvingades man
anda borja tanka om.

Mot slutet av 1980-talet stod de ekonomiska reformerna i centrum och
bistandsgivare som UNDP och Sida inledde stod till marknads-
ekonomiska reformer'. Forvaltningsreformer kom mer 1 fokus efter att
den nya konstitutionen antagits. Under 1993 infordes ett nytt l6ne- och
gjanstesystem som bl.a. innebar att ersattningarna 1 stort sett monetari-
serades fullt ut och karridrvigar byggdes upp inom 19 forvaltnings-
sektorer. Nya instruktioner for ministerier, provinser och distrikt antogs
ocksa. Reformerna vidtogs pa pragmatiska grunder. Intressant var att
man inom personalomradet sokte 16sningar som baserades pa det franska
systemet. Nagon 6vergripande strategi som integrerade reformarbetets
olika komponenter — organisation, beslutstattande, personal, ekonomi,
rittsystem — fanns inte.

Kunskapsuppbyggnad

Under hela 1990-talet har vietnameserna sokt ny kunskap och forsokt
forsta hur en forvaltning arbetar 1 en marknadsekonomi. Behovet av
omvirldskunskap och att lara nya synsatt, metoder och begrepp har varit
och ér stort och vietnameserna har medvetet anvant bistandet 1 detta
syfte. Studieresor och utbildning i engelska har varit staende inslag i sa
gott som alla bistandsprojekt. I och med att bistandet 6kat och numera
berdr nastan alla samhallsomraden har sannolikt de flesta ledande
tjansteman kommit 1 kontakt med marknadsekonomiska samhallssystem.
Vad detta betytt for reformarbetet ar omgjligt att vardera men sannolikt
har det haft stor betydelse for att befdsta inriktningen pa reformerna.
Man kan t.ex. konstatera att begrepp, som t.ex. “good governance”,
“transparency”’, “rule of law” m.fl., som for nagra ar sedan inte an-
vandes eller fanns 1 den vietnamesiska diskussionen nu har inkorporerats

! Vid denna tidpunkt var Vietnam fortfarande isolerat p.g.a. sin invasion av Kambodja. FN systemet, Sverige och Finland deltog
inte i denna bojkott som leddes av USA och Kina och som innebar att vare sig Varldsbanken, IMF eller ADB fanns pa plats.
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1 vokabularen. Listan skulle kunna goras lang, Vietnameserna har ocksa
tagit till sig nya metoder som vixt fram under den “nyliberala” vagen

1 vastvarlden. Sa t.ex. férekommer utkontraktering av vissa typer av
service. Utbildning och sjukvard har 6ppnats for privata alternativ och
avgifter inforts 1 undervisning och hilsovard. Det senare gar under den
1 var mening besynnerliga bendmningen “socialisering”.

Liksom 1 alla andra forvaltningar byggs kunskap upp genom planerings-
och rapporteringssystem och genom den omfattande kontroll- och
inspektionsapparat som alla ministerier liksom partiet forfogar over.
Sannolikt utgdr dessa instrument en viktig del 1 kunskapsuppbyggnaden
pa olika nivaer. Men kvaliteten 1 planer och rapporter ar 1lag och det
betydelsefulla elementet 1 denna administrativa praktik utgors sannolikt
av det direkta informationsutbytet och den pejling av opinioner som
mojliggors av det flitiga anvindandet av planeringskonferenser och
konferenser for att fora ut information fran centrum. Den svenska
administrationen bygger i mycket hogre grad pa skriftlig information
jamftort med den vietnamesiska.

Vietnameserna soker ocksa kunskaper om omvéarlden genom en rad egna
forskningsinstitut och genom att finansiera studier utomlands via stats-
budgeten. Dessa institut genomfor ocksa egna utvarderingar av reform-
arbetet pa partiets eller regeringens uppdrag. De flesta ministerier och
institut haller sig med tidskrifter dar artiklar om den egna sektorn publi-
ceras. Hur stor omfattning denna utvirderingsverksamhet har dr svart att
bedéma men utveckling av ny policy och reformforslag sker 1 den egna
apparaten — 1 parti och forvaltning — och formuleras 1 partiresolutioner
innan detaljer utarbetas 1 forvaltningen. Det ar {orst under de tva — tre
senaste aren som bistandsgivarna inbjudits att bidra aktivt 1 utformningen
av overgripande policydokument sasom t.ex. den socio-eckonomiska
utvecklingsplan som antogs av partiet vid den senaste kongressen for ett
ar sedan. Medverkan 1 férberedelserna till programmet {or forvaltnings-
reformer liksom medverkan 1 utredningen om behovet av réttsliga
reformer dr andra exempel. Inflytandet pa reformbeslutens innehall av
den utlindska medverkan skall dock inte 6verdrivas. I de flesta fall fére-
gas regeringsprogram av partiresolutioner.

Den vietnamesiska strategin har utmaérkts av en klar atskillnad mellan
kunskapsuppbyggnad med utlandskt bistand och praktiskt experimen-
terande med reformer. I det senare har bistandsprojekten spelat en
underordnad roll. Direkt inflytande pa utformningen av lésningar har
varit svagt. Detta kan ses som ett uttryck {or det egna sjilvklara agar-
skapet till reformarbetet men det dr sannolikt ocksa uttryck for en ridsla
att tappa kontrollen. Genom bistandet har viethameserna fatt tillgang till
ett “smorgasbord” av ny kunskap, fran vilket de sjalva valt ratter som de
ansett passa dem.

Det ar litt att som utomstaende underskatta den tid som behovs for att
ersatta obsolet kunskap med ny. Den vietnamesiska transitionen skiljer sig
fran den Osteuropeiska genom att det politiska systemet ar intakt och att
avsikten ar att det till sina grunddrag skall bevaras. I de 6steuropeiska
kandidatlinderna finns en politisk vilja att anpassa sig till EUs institu-
tioner. I avsaknad av en ny “idealmodell” maste vietnameserna testa all
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ny kunskap mot det egna systemet krav. Den “normala” troghet som alla
har att lara nytt forstarks darmed.

Steg for steg

Om nagon fras skall sammanfatta den strategi som {oljts och fortfarande
6ljs sa ar det “step by step”. Diskussionen 1 ovanstaende avsnitt kan for-
klara denna strategi. Forsiktig reformism under full kontroll av centrala
myndigheter ar ett annat satt att beskriva modellen. Sannolikt bottnar
denna strategi lika mycket 1 vietnamesernas praktiska laggning enligt
formeln ”forst gora och sedan lara”, som 1 det politiska behovet av att ha
full kontroll {or att inte aventyra stabiliteten.

Sma experiment 1 nagon fraga gors inom ett ministerium eller en provins
under centralt godkdnnande och 6vervakning innan beslut fattas om
vidare tillampning. S& har t.ex. varit fallet med den s.k. one-stop-shop
modellen for hantering av administrativa arenden, delegering av besluts-
ritt betraffande anvandning av myndighetsanslag 1 statsbudgeten och
forsok med alternativ organisation pa lokal niva. For utomstaende
observatorer har information om denna typ av experiment ofta varit
begransad. Inte forran utvarderingar har gjorts av den egna apparaten
har nagon djupare kunskap kunnat skaffas.

En annan foreteelse dr att experiment/utvecklingsarbete inom samma
omrade genomfors parallellt aven om det uppfattas som konkurrerande
och som sloseri med resurser, t.ex. att inkompatibla datasystem utvecklas
déar samordnade losningar borde efterstavas. Huruvida detta ar uttryck
for oférmaga att samordna anstringningar eller ett resultat av medveten
stravan att testa olika losningar innan beslut fattas ar omojligt att veta
sakert. Foreteelsen stimmer val in med steg-for-steg modellen och
beslutsmodellen som driver slutliga avgéranden uppat 1 hierarkien.

Fran administrativa reformer till forvaltningsreform

Perioden fram till 1999 kan betraktas som en fas dar savil vietnameser
som bistandsgivare forsokte orientera i en okdnd terrang. Vietnameserna
sokte ny kunskap om marknadsekonomins okdnda terrang och bistands-
givarna forsokte lara sig terrangen i Vietnam.

Redan 1992 hade UNDP bérjat forbereda ett projekt till stod for Public
Administration Reform (PAR), men detta begrepp var annu inte etablerat
pa vietnamesisk sida. Forst under 1994 borjade en mer omfattande
diskussion féras om PAR och UNDP projektet kom igang 1 praktiken

forst under detta ar. Projektet omfattade fyra huvudomraden:

— det institutionella ramverket (1 betydelsen organisatorisk struktur)
— det legala ramverket

— personal

— ckonomistyrning

Projektet skulle ocksa assistera 1 styrningen av reformprocessen.

I efterhand kan man konstatera att projektet saknade den forankring som
skulle ha behovts for att paverka det egentliga reformarbetet. Projektet
kom att tjana som ett fonster mot bistandsgivarna som blivit allt fler och
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som behovde orientering 1 den okdnda vietnamesiska verkligheten.
Projektet producerade en rad forslag till mindre projekt bade centralt och
pa provinsniva som bjods ut till bistandsgivarna. Under 1995 till 1999
kom en rad projekt igang av vilka de flesta atminstone initialt férberetts

av UNDP-projektet.

Det verkliga reformarbetet 4gde rum inom den vietnamesiska forvalt-
ningen med liten paverkan fran bistandsgivarnas projekt. Det 6verord-
nade begreppet Public Administration Reform, som bistandsgivarna
flitigt anviande, var oklart for de flesta vietnameser. Att 1 praktiken
organisera reformarbetet utifran ett oklart begrepp var darfor omojligt
och irrelevant for dem. Men begreppet accepterades 1 dialogen med
bistandsgivarna.

Det egentliga reformarbetet inriktades efter partiets direktiv pa att for-
enkla administrativa procedurer av direkt betydelse for medborgare och
foretag som t.ex. byggreglering, registrering av jordbruksmark, licensie-
ring och registrering av affarsverksamhet och procedurer for 6ver-
klagande. Forenkling och effektivisering av administrativa procedurer
betraktades som nyckeln till vidare reformer och till fortsatt fortroende
for partiets och regeringens vilja och féormaga. Administrativa domstolar
inrattades och reformeringen av statens personaladministration fortsatte 1
syfte att fa ett heltackande regelverk pa basis av en “statstjanstemannalag”.
Samtidigt organiserades den centrala styrningen av personalutbildningen
om. Nagra ministerier slogs samman 1996 men nagra mer genom-
gripande strukturforandringar genomfordes inte under den senare delen
av 1990-talet.

Reformer pé det ckonomiska omradet fortgick kontinuerligt dock utan
att de, av utomstaende observatorer — bade utlanningar och vietnameser
— uppfattades som del av en samlad forvaltningsreform. Inte heller den
budgetlag som antogs 1997 och som for forsta gangen stadféste ett statligt
budgetsystem uppfattades som en del av forvaltningsreformen si som den

beskrevs av UNDP-projektet.

Dessa osynkroniserade bilder av reformarbetet kan forklaras av de olika
behov som styrde regeringen respektive bistandsgivarna. I'or parti och
regering hanterades hela reformarbetet (politiska, ekonomiska, legala och
organisatoriska aspekter) samtidigt. Nagot behov av att dela upp det 1 ett
antal 6vergripande komponenter fanns darfor inte. Man hade inte heller
nagon klar bild av vad dessa komponenter 1 sa fall skulle besta av.

Den step-by-step strategi som man i praktiken foljde behévde heller
ingen sammanhallen plan. I stdllet drevs reformerna av politisk improvi-
sation 1 ordnade former. For bistandsgivarna, som UNDP- projektet 1
praktiken tjanade, fanns daremot behov av struktur och strategi i reform-
arbetet och darfor framstélldes detta som ett sammanhallet program.

De institutionaliserade formerna for reformarbete som tillimpades, och
som fortfarande tillampas, innebdr att ansvaret for att genomfora
politiska direktiv uppdelas 1 enlighet med den formella arbetsférdelningen
mellan ministerierna (linjeorganisationerna). I en arlig handlingsplan
specificerar premidrministern vad respektive ministerium skall gora.
Modellen underlattar inte samverkan och samordning 1 sektordver-
gripande fragor utan uppmuntrar snarare till revirtankande. Formerna
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inbjuder inte heller till strategiskt reformtankande. Dartill kommer att
reformer forvantas forberedas utan att nagra sarskilda resurser tillfors
vare sig 1 form av pengar eller av expertis. Kapaciteten att faktiskt gora
nodvandiga och kvalitativt acceptabla forberedelser for reformer och
genomfora dessa ar darfor genomgaende lag.

Implementeringen av Enterprize Law ar dock ett exempel pa en genom-
torandemodell som skiljer sig fran normal praxis och som uppenbarligen
varit lyckosam. En styrgrupp ledde arbetet med implementeringen
assisterad av ett team av oberoende experter som aktivt sag till att gamla
férordningar rensades bort och att nya f6ljde intentionerna 1 lagen.

De berérda ministerierna fick inte mojlighet att blockera genomforandet.
Framsta anledningen till att man lyckades var att expertteamet var
motiverat och engagerat samt att teamet hade starkt stéd och kontinuer-
ligt personligt engagemang fran hogsta politiskt hall. Trots detta lyckade
exempel har metodiken inte, annu 1 varje fall, fatt spridning;

Kritiken mot takten och resultaten av reformarbetet vaxte under 1997.
Bistandsgivarna kritiserade takten 1 de ekonomiska reformerna och
premidarministern hojde tonlaget gentemot forvaltningen om nédvéandig-
heten av att driva pa forenklingen av de administrativa procedurerna.
Négon pataglig inverkan pa reformtakten hade inte denna kritik.

Man kan ocksa ifragasatta om kritiken var berittigad givet de resurser
som statt till forfogande och den osdkerhet som ratt och rader om statens
och forvaltningens roll. Uppenbart dr dock att nagra avgérande system-
férandrande reformer inte har genomforts under slutet av 1990-talet,
men besvikelsen 6ver detta har moéjligen mer att géra med kritikernas
forvantningar dn reformtakten i sig.

Men kritiken fran bistandsgivarna géllde ocksa bristen pa strategi och
sammanhang i reformarbetet. Givarna hade hygglig 6verblick 6ver
bistandsfinansierade projekt men visste mycket litet om vad regeringen
gjorde sjilv. Bistandsprojekten var utspridda péa reformomraden, provin-
ser och ministerier utan att nagon rationell och sammanhallen tanke
kunde sparas. Kritik mot bistandsprojekten bérjade ocksa vixa fram pa
vietnamesisk sida dar man hade svart att se patagliga resultat av bade
egna anstrangningar och bistandsfinansierade projekt. Behovet av att se
sammanhang mellan olika reformomréaden, skapa en helhetssyn och en
strategi for reformeringen av forvaltningen borjade erkdnnas och
artikuleras ocksa av vietnameserna.

Mot slutet av 1998 inrittade premidrministern en styrgrupp for forvalt-
ningsreformen. I denna ingick premidrministern sjélv som ordfoérande,
ministern for organisations- och personalministeriet, justitieministern,
ministern i regeringskansliet ( Office of the Government) samt chefen for
personaladministrativa institutet. Som exekutiv medlem utsags en
tidigare vice premidarminister. Genom denna representation kan man
sluta sig till att ekonomistyrning, dvs finansdepartementets ansvars-
omrade definierats bort eller mer troligt aldrig betraktats som en del av
forvaltningsreformen. I den vietnamesiska tolkningen omfattade forvalt-
ningsreformen, personal- och organisationsfragor inklusive personal-
utbildning, samt institutionella (réttsliga) och administrativa fragor.
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Syftet med denna styrgrupp var att driva pa ministeriernas och provin-
sernas eget reformarbete 1 enlighet med de direktiv som premiar-
ministern utfardade varje ar i regeringens arbetsprogram. Ett annat
motiv {Or att inrdtta styrgruppen var formodligen ocksa behovet av att
borja forbereda den kommande partikongressen 2001.

I och med denna nya organisation for den 6vergripande ledningen av
torvaltningsreformen blev UNDP: s sjdlvpatagna, och av de flesta andra
givare accepterade, roll som ledande bistandsgivare pa forvaltnings-
omradet oklar. Asian Development Bank(ADB) gjorde olika forsok att ta
mitiativ till strategiska systemfordndrande reformer men misslyckades.
(Bla. éverlamnade ADB en rapport skriven av en inhyrd konsult som kraft-
fullt argumenterade mot enpartisystemet vilket resulterade 1 avbruten
dialog mellan ADB och regeringen). UNDP forsokte fa regeringen att
begéra stod till styrgruppens sekretariat under varen 1999 vilket av-
visades med motiveringen att det var regeringens sak att utforma
strategiska riktlinjer for det fortsatta reformarbetet. Den slutsats som kan
dras av detta ar att den vietnamesiska ledningen vid denna tidpunkt
ansag att bistandets roll skulle vara att hjalpa till att genomfora de
reformbeslut som man forberett och fattat sjalva, inte att medverka vid
sjalva utformningen.

Vietnamesernas hallning till stod till styrgruppens sekretariat dndrades
under sommaren 1999. I diskussioner med UNDP begirde sekretariatet
expert/konsultstod och finansiellt stod for att genomfora en omfattande
utvirdering av forvaltningsreformerna under 1990-talet, med fokus pa
den senare delen som sammanf6ll med pagaende partikongressperiod,

1996-2001.

Motivet for detta kan man bara spekulera i. Sannolikt fanns behov av
finansiellt stod for att kunna anlita vietnamesisk expertis och genomfora
seminarier och konferenser. Sekretariatet kiinde sannolikt ocksa behov av
att fa stod 1 planeringen av utvarderingen och att fa synpunkter fran
internationella experter pa rapporter som skulle produceras. Sannolikt
var forviantningar pa direkt medverkan i sjalva utredningsarbetet mindre.

UNDP sag detta som ett tillfalle att pa nytt komma in 1 reformprocessen
pa overgripande niva och mobiliserade snabbt resurser — egna och fran
andra bistandsgivare (bl.a. Sida). UNDP forvintade sig sannolikt inled-
ningsvis en starkare roll for internationella experter an som sedan blev
fallet. Skalet till detta var bl.a. att den konsult som anlitades ansag att
vietnameserna sjalva skulle géra utredningsarbetet och att internationell
expertis skulle hjilpa till men inte vara inblandade 1 sadan utstrackning
att slutprodukten blev en konsultprodukt. Om sa skulle bli fallet skulle
slutprodukten inte tas pa allvar av vietnameserna.

Evalueringen resulterade forutom i en sammanfattande slutrapport,

1 delrapporter som behandlade institutionella fragor/ rattssystemet,
organisation av forvaltningen, personalfrigor och ekonomistyrning.

Det senare omradet som inte tidigare betraktats som ett omrade som
ingick i forvaltningsreformen hade lyfts in i arbetet som ett resultat av
diskussioner under planeringsfasen. Darmed hade finansministeriet blivit
en ny aktor i forvaltningsreformen. Detta ledde emellertid inte till att
finansministern blev medlem av styrgruppen.
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Resultatet av arbetet och den arbetsmodell som anvants uppskattades av
vietnameserna. Bistandsgivarna var mer kritiska till kvaliteten pa arbetet
och otydligheten 1 de slutsatser som presenterades. Dock fanns ingen
tvekan om att fortsitta stodet 1 en andra fas som syftade till att utarbeta
en strategi for forvaltningsreformer for den kommande tioarsperioden
efter partikongressen 2001.

Detta arbete inleddes pa hosten 2000 och organiserades pa samma sétt

1 vietnamesiska arbetsgrupper under ledning av styrgruppens sckretariat
och med internationell konsultmedverkan. Resultatet blev PAR Master
Programme som beslutades av regeringen 1 september 2001.
Programmet kan ocksa ses som regeringens svar pa de bestillningar som
gjordes av partikongressen pa varen 2001.

Programmet omfattar allmanna riktlinjer for reformarbetet inom de fyra
huvudomradena, institutioner, organisation, personal och ekonomi-
styrning. Forutom dessa riktlinjer, som skall vara vigledande for alla
offentliga organ pa alla nivaer, identifieras sju nationella reformprogram
for vilka ansvarigt ministerium angetts.

Styrkan 1 programmet, jamfort med den tidigare situationen, ar att det
for forsta gangen finns en samlad agenda for inriktningen av reformerna
pa forvaltningsomradet inklusive den finansiella styrningen, som pekar 1
riktning mot okad effektivitet, 6ppenhet och serviceanda samtidigt som
statens roll skall férandras och ge 6kat utrymme for andra aktorer inom
ekonomin. Sammanhanget mellan olika reformomraden har blivit
tydligare och lattare att forsta aven om granserna mot andra reform-
omraden som det politiska systemet, det ekonomiska systemet och
rattssystemet fortfarande ar flytande. Men programmet innehaller inga
direkta nyheter i sak jamfort med de ofta ganska detaljerade stallnings-
taganden och malinriktningar som gjorts 1 partiresolutioner.

Den stora svagheten med regeringsprogrammet ar dess koncentration pa
vad som skall reformeras medan fragorna om nar, hur och med vilka
resurser reformerna skall genomforas behandlas mycket 6versiktligt och
formellt. Under arbetet med saval evalueringen som strategin forsokte
saval de internationella konsulterna som bistandsgivarna att driva dessa
fragor men det synliga resultatet 1 det formella dokumentet ar magert och
foljer den praxis som tillimpas 1 denna typ av regeringsdokument.

Men inte heller 1 bakgrundsmaterialet behandlades dessa fragor.

Detta trots att vietnameserna uttalade sitt behov av att fa en “roadmap”
att folja 1 reformarbetet. Det fanns hos de vietnamesiska experterna en
ovillighet eller oférmaga att inse betydelsen av att analysera genom-
forandefragorna under forberedelsearbetet. Mojliggen kan detta sam-
manhinga med att de inte uppfattade sig ha mandat for denna typ av
diskussion. Forst maste beslut fattas om vad, sedan kan diskussion foras
om nar och hur.

En kompletterande forklaring kan vara att svar pa fragor om nir, hur och
resursbehov tvingar fram en precisering av inneborden av ett princip-
stallningstagande som systemet har svart att hantera analytiskt under ett
planeringsskede. Forvaltningskulturen bygger pa att direktiv kommer
uppifran aven 1 detaljfragor. Om sadana direktiv inte finns galler
konsensusmodellen d.v.s. de detaljerade 10sningarna utarbetas av den
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ansvariga linjeorganisation 1 samklang med partiets organ och andra
intressenter pa olika nivaer i mer eller mindre slutna forhandlings-
processer. En slags “trial and error”-process som mer syftar till att
komma Gverens dn att hitta en optimal 16sning.

En ytterligare forklaring kan vara att frdgor om nér, hur och resurser
forutsatter att dessa element ar fardigforhandlade mellan de olika
Intressenterna innan man binder sig. Att binda sig for langre tid ar ocksa
riskabelt in en férhandlings/konsensuskultur dar osdkerhet rader om
framtida maktrelationer som paverkar forhandlingsstyrkan. Den institu-
tionella kontinuiteten vad betraffar [6ften och ataganden ér lag i ett sys-
tem dér det ar individer och grupper som férhandlar, inte institutioner.

Identifieringen av nationella program var dock en innovation 1 séttet att
angripa forvaltningsproblemen. Tidigare hade policydokument pa omr-
adet varit an mer overgripande. Den styrande effekten hade déarfor varit
liten. Forhoppningen att programmen skulle medverka till en kraft-
samling 1 genomforandet och ocksa attrahera bistand 1 6kad omfattning
var hog bade pa vietnamesisk sida och bland givare. Programmen var
mycket kortfattade 1 regeringsbeslutet och avsikten var att de skulle
utvecklas till detaljerade och kostnadsberaknade handlingsprogram un-
der hosten 2001 for att beslutas av regeringen i december detta ar.
Ansvaret for detta lag hos det ministerium som anfortrotts uppgiften att
genomfOra respektive program vilket sammanfoll med den formella
ansvarsfordelningen mellan ministerierna. Eftersom de flesta programmen
berér minst tva ministerier forutsattes samverken mellan ministerierna i

utformningen av handlingsprogrammen.

Arbete med att utforma de nationella handlingsprogrammen sattes igang
av de ansvariga ministerierna i september 2001. En storre konferens med
bistandsgivarna holls 1 slutet pa september 2001. Férberedelserna forefoll
paga 1 hogt tempo. Kvaliteten pa de programdokument som utarbetades
var dock lag. De ansvariga ministerierna utnyttjade inte det stod som
bistandsgivarna var beredda att ge och man hade svart at fa till stand den
samverkan med andra ministerier som forutsatts. Programmen har annu
inte fardigstallts och godkants av regeringen, savitt bekant utan konse-
kvenser for de ansvariga ministerierna.

Parallellt med ministeriernas arbete med de nationella handlingspro-
grammen begérde sekretariatet hjdlp av UNDP att utforma ett projekt
for att stodja styrguppens sekretariat 1 genomforandet av PAR Master
Programme. En av de fragor som de internationella konsulterna tagit
upp som en nyckelfraga var behovet av centrala resurser for att 6vervaka,
folja upp och stéda genomforandet av de nationella programmen samt
reformriktlinjerna som géllde hela forvaltningen. Bistandsgivarna var
ocksd angeldgna om att en sadan kapacitet byggdes upp. Det lag nira till
hands att se styrgruppens sekretariat som den kapacitet som borde for-
starkas. Efter den linjen pagick forberedelserna. Projektets mal och inne-
hall utarbetades 1 detalj. Den relativt modesta kostnad som berdknades
for det forsta aret skrevs under hand upp kraftigt av UNDP vilket inne-
bar att sekretariatet skulle fa en mycket stark stillning och forfoga 6ver
jamforelsevis stora resurser.
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Forberedelserna enligt dessa linjer stotte pa patrull. Tva huvudsakliga
skél framstar som sannolika for detta motstand. I den vietnamesiska
forvaltningen ar det vanligt med styrgrupper och sekretariat av detta slag.
De saknar dock formell myndighetsstillning. Deras resurser skjuts till av
representerade ministerier 1 form av deltidsarbetande experter och
arbetet leds av det ministerium som har det instruktionsmissiga ansvaret
for polittkomradet. Den modell som foreslogs 1 detta fall innebar daremot
att sekretariatet skulle fo myndighetsstatus. Darmed skulle det ledande
ministeriet forlora sitt huvudmannaskap 6ver sekretariatet. I kombination
med de relativt stora resurser som sekretariatet skulle forfoga 6ver skulle
en markant maktforskjutning dga rum till nackdel fér huvudmannen.
Fragan I6stes 1 borjan av 2002 och innebar att den gamla ordningen
beholls och att bistandet till den centrala ledningen av reformarbetet
skall kanaliseras via ett projekt understéllt ministeriet.

Fordrojningarna har naturligtvis skapat osakerhet bland bistandsgivarna
om regeringens vilja att driva reformarbetet 1 forvaltningen med kraft.
PAR Master Programme, som nu existerat i ett ar, har sa vitt man kan se
inte annu paverkat reformarbetet 1 praktiken.
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5. Givarnas roll
| reformprocessen

Under de senaste 10 aren har bistandet blivit ett allt viktigare inslag 1
reformarbetet. Fran att i slutet av 1980-talet ha varit ett isolerat och av
manga bojkottat land ar nu alla stora aktérer pa bistandsomradet nér-
varande 1 Vietnam. Bistandsberoendet, 1 ekonomiskt avseende, ar dock
litet och bistandsgivarna har vare sig kunnat eller haft anledning att stilla
villkor av det slag som forekommit 1 samband med strukturanpassnings-
program 1 andra fattiga ldnder.

Bistandet har anda spelat och spelar fortfarande en viktig, kanske avgo-
rande roll f6r uppbyggnaden av den nya kunskap som behovs for att
driva reformarbetet. Successivt har bistandet kommit in pa allt fler
samhéllsomraden. Antalet omraden som betraktas som kénsliga och dér
utlanningar inte ska ha tilltrade har minskat. Men fortfarande ar omraden
som galler politisk styrformer, ledarskaps- och organisationsfragor kins-
liga omraden for djupare interventioner av bistandsfinansierade projekt.

Informationsgivning och transparens ar lag 1 det vietnamesiska systemet
(och forstarks av sprakproblemet) och bygger pa de kommunistiska
traditionerna att avgriansa kontaktytan med utomstaende/utlanningar,
insikten att information ar makt och den byrakratiska principen att en
person enbart ska ha den information som behovs for den egna avgran-
sade uppgiften. Detta forsvarar for bistandsgivarna och teknisk bistands-
personal att lara om systemet och forsvarar eller omajliggér mer kvalifi-
cerade interventioner av problemlosande karaktar.

Det institutionella landskapet ar bara delvis synligt for givarna pa grund
av det vietnamesiska agerandet men ocksd darfor att givarna satter upp
skygglappar gentemot partiet och dess instanser pa olika nivaer. Vilka de
verkliga intressenterna dr som 1 praktiken hanterar olika fragor, obero-
ende av de formella strukturerna, dr darfor holjt i dunkel. Detta stéller 1
sin tur givarnas ambition att féra ”policy dialogue” 1 en intressant dager.
I flera fall nar sadan dialog antas foras sker den sannolikt med fel perso-
ner och institutioner medan de verkliga policypersonerna inte trader fram.

Bistandsgivarna har anpassat sig till detta pa flera siatt. Under den
inledande perioden av bistandet till kapacitetsuppbyggnad var givarnas
kunskap liten. Det var egentligen bara Sverige, Finland och UNDP som
hade haft en langvarig narvaro. Men den fordndrade inriktningen av
bistandet till att skapa forutsdttningar for viethameserna att lira om
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marknadsekonomin och andra samhallssystem gjorde att ocksa dessa
givare borjade betrida okdnd terrang. Den ”smorgasbordsmodell” som
ctablerades som huvudsaklig modell f6r kunskapsuppbyggnad var mojlig
att anvanda av givare med liten kunskap om systemet. Den passade ocksa
vietnamesernas behov av att ha kontroll 6ver vilken kunskap man tog till
sig och vilka l6sningar man valde. Den passade ocksa med den allt starkare
insikten bland givarna att mottagarens agarskap till reformarbetet var en
forutsattning for framgang.

Med vixande kunskap om systemet blev dock givarnas bristande 6ver-
blick och oférmaga att se det strategiska sammanhang 1 vilket de manga
projekten ingick en killa till frustration. Givarna har ett legitimt behov av
att kunna placera sitt bistand 1 ett sammanhang och att tydligt kunna se
vad man efterstravar att uppnd. Den utbredda tillimpningen av Logical
Framework Approach, LFA ar ett uttryck for detta behov. Metodiken har
dock sina begransningar i den vietnamesiska verkligheten, sarskilt pa
omraden dar framtidsvisionerna ar oklara vilket i hog grad ar fallet inom
saval forvaltningsomradet som réttsomradet. Den vietnamesiska meto-
diken, karaktariserad av forsiktig reformism och att ”gora och lara”,
forutsitter inte tydliga visioner eller mal. Snarare krévs stort matt av
flexibilitet 1 det praktiska arbetet. Glappet mellan beslutade projekt-
dokument och verklighet blir dirfor ofta stort. Givarna forefaller dock att
acceptera detta 1 praktiken, vilket kan forklaras av att de forstar och
accepterar vietnamesernas arbetsmodell eller av att de inte férmar eller
har kapacitet att fora en saklig dialog.

Frustrationen 6ver bristande 6verblick har stillats nagot genom regeringens
egna initiativ till strategiskt tinkande och som tagit sig uttryck 1 program-
met for fattigdomsbekdmpning, forvaltningsreform och nu senast i den
omfattande analys som gjorts av reformbehoven pa det rattsliga omradet.
Det omfattande analysarbete som Varldsbanken nu gér inom Public
Finance Management ar ett nytt exempel pa forsok att fa till stand en
samlad strategi pa ett viktigt reformomrade. Intrycket dr, emellertid, att
detta arbete 1 hog grads drivs och styrs av Varldsbanken och utfallet
kommer att visa om vietnameserna ar beredda att inordna sig i en sam-
lad analys gjord av en bistandsgivare eller om man pa olika satt kommer
att neutralisera denna analys 1 sitt praktiska agerande {or att fortfara att
sitta orubbad i forarsatet.

Under varen 2002 dndrades plotsligt den uttalade politiken att inte lana
till PAR. I'ran hogsta regeringshall begarde man nu lan fran ADB for att
finansiera tva av de minst “kansliga” nationella programmen. Man kan
spekulera angdende orsakerna till detta. Mgjligen ett erkdnnande att man
saknar resurser att genomfora, och att PAR (och planer i allménhet)

inte far en skjuts om inte substantiella resurser tillfors. Diskussionerna om
det eventuella lanets utformning och villkor ar dnnu inte avslutade, men
man kinner igen de tidigare ndmnda problemen med rivalitet/samarbete
mellan de inblandade vietnamesiska huvudinstitutionerna, ovilja att
binda sig for alltfor konkreta tidplaner och resultat, och tvehigsenhet om
hur mycket “konditionalitet”, dvs “"inblandning” fran givare 1 reform-
processens styrning och genomférande som kan accepteras.

Aven om bistadndsgivarnas strategiska dverblick éver viktiga reform-
omraden avsevart forbattrats under de senaste aren har detta annu inte
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avsatt tydliga spar 1 sattet att formedla bistandet. Fortfarande dominerar
projektbistand till enskilda ministerier och enskilda enheter inom dessa.
Sarskilda projektenheter hanterar bistandet vid sidan av de reguljara
avdelningarna och vanligt ar att projektpersonal — vietnamesisk och
internationell — sitter 1 avskilda kontor vilket forsvarar det vardagliga
informationsutbytet.

De strategiska analyser som gjorts av forvaltnings — och rattsomradet har
lett till att fragan om konkret samordning av givarnas insatser blivit
alltmer aktuell att ta itu med. Men vare sig givare eller mottagare fore-
faller redo att angripa detta problem. Givarna verkar dock mer beredda
an mottagarna dven om det finns talrika exempel pa konkurrens mellan
givarna sarskilt nar det géller projekt som ligger nira strategiska makt-
centra 1 den vietnamesiska forvaltningen. Aspirationen pa att spela
ledande roller ar mest pataglig nar det géller bankerna (WB och ADB)
och UNDP. Givarnas erfarenheter av samordning och strdavan att hitta
nya modeller for partnerskap gor dem till sannolika padrivare.

Den vietnamesiska sidan har svarare att hitta samordnande modeller f6r
att hantera bistand. Den samordning som utdvas av planeringsministeriet
ar inriktad pa granskning av projektforslag och uppfoljning av enskilda
projekt men griper inte in i genomfoérandet. Sa snart ett projekt ar god-
kant 6vergar hela ansvaret till genomfoérandeorganisationen. Den vietna-
mesiska praktiken utmarks av att lateralt samarbete? Gver organisations-
granser inte efterstrivas. Den byrakratiska organisationsmodellen ar 1
detta avseende 1 hog grad intakt.

De samordnade anstriangningar som gjorts pa forvaltnings- och ritts-
omradet kan ses som de forsta sma stegen mot att hitta laterala arbets-
former mellan vietnamesiska organisationer med gemensam finansiering
av flera givare. Men det verkliga testet pa om sddana arbetsformer ska

fa fotfaste blir nar reformer ska detaljutformas och implementeras i
praktiken. Bistand tillfor resurser som mottagaren eljest inte skulle for-
foga 6ver och 1 en fattig miljo blir ofta bistandet den resurs som skapar
handlingsutrymme. Incitamentet att behélla kontrollen éver dessa resurser
inom en organisation ar starkt och inbjuder snarare till revirstrider an
lateralt utbyte och samarbete. Det dr inte osannolikt att tillkomsten av
overgripande reformstrategier och givarnas 6kade intresse for partner-
skapslosningar bade vad avser finansiering och praktiskt genomférande
av reformer kommer att leda till starkare konkurrens bland berérda
vietnamesiska myndigheter.

Erfarenheterna fran Vietnam dr mdjligen speciella i forhallande till
manga andra lander. Ambitionen att bade bibehalla det politiska systemet,
dess grundldggande institutioner och samhéllsorganisation och att sam-
tidigt utveckla marknadsekonomin, integrationen 1 vérldsekonomin, ratts-
staten och dganderitten forefaller omojlig. Men den forklarar samtidigt
den forsiktigt reformistiska strategi som valts. Det finns ingen forebild for
det man vill skapa och darfor maste vietnameserna préva sig fram for-
siktigt som nédr nagon betrider nattgammal is.

Som jamforelse kan kandidatlanderna till EU tjana. De genomgar ocksa
en transition fran centralplanerad ekonomi till marknadsekonomi.

2 Mellan organisationer/enheter/individer pa samma niva i hierarkien
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Men de har EU:s institutioner som norm for sitt reformarbete. Mélet ar
tydligt. Det hagrande medlemskapet utgor ocksa ett starkt incitament for
att den politiska nivan ska driva pa reformarbetet. Det underlattar sanno-
likt avsevart mojligheterna att mer planmassigt genomfora reformer pa
ett synkroniserat sétt.

Den organisationsmodell som styr givarna bygger pa rationalitet och
opersonlighet. Givarna har darfor svart att se hur organisationsdynami-
ken fungerar 1 det vietnamesiska systemet. Vietnameserna forefaller
betrakta sitt eget system som en dynamisk, stindigt pagaende forhandling
mellan olika intressen dar linjar tid har ringa virde. Tidplaner dr varken
bindande eller ens relevanta. I stillet handlar det om att komma 6verens.
Framgang manifesteras 1 “konsensusenheter” snarare an 1 resultatmal
efter en linjdr tidsaxel. Sannolikheten for framgang 1 reformarbete 6kar
darfor om det finns en energisk champion for reformen ifraga som for-
mar att uthalligt manévrera 1 forhandlingsprocessen och erévra “’konsen-
susenheter”. For givarna innebar detta att framgang blir sannolik om
samarbete kan etableras med en sadan champion. Men svarigheten for
givaren ar givetvis att finna denne champion. I en miljé som den vietna-
mesiska ar det darfor nédvandigt for givarna att etablera langsiktiga
relationer for att kunna fora en rationell och konstruktiv dialog pa basis
av egna kunskaper och erfarenheter.

Det ar darfor inte latt att bedriva bistand 1 den vietnamesiska miljon.
Givarnas instillning ar ofta kluven. A ena sidan appladeras den starka
ekonomiska utvecklingen och a andra sidan uttrycks stark frustration som
grundar sig pa missnoje med takt och resultat 1 bedrivna projekt.
Frustrationen kan mojligen forklaras av att samhéllsomvandlingen pagar
kontinuerligt och bestar av ett myller av inkrementella forandringar som
ar svara att observera och virdera. Projektens roll i denna samhills-
omvandling dr darfor tll synes obefintlig eller minimal. Vietnameserna
ar ocksa mycket daliga pa att informera och sla pa trumman for det
forandringsarbete som bedrivs.

Bistandsgivarnas kritik eller frustration kan ocksa forklaras av att de har
svart att acceptera att de sallan kan paverka reformagendan, tidplaner
och takt 1 reformarbetet. Den av bistandsgivarna eftertraktade policydia-
logen kan knappast foras annat an med “teknokrater” i forvaltningen och
inte med de beslutsfattande kretsarna. ”Konsensusnatverken” 1 det viet-
namesiska systemet har inte plats for bistandsgivare och en bistandsgivare
som Onskar spela rollen av privilegierad radgivare lurar sig enbart sjalv.

Men accepterar man de begransningar som det vietnamesiska dgarskapet
till reformarbetet medfor, finns anda mycket som bistdndsgivarna kan bi-
dra med. Reformivrare behover stod med “policyammunition” och verk-
tygslador for forandringsarbete. Kritiska massor av gamla individer med
ny kunskap och nya individer med ny kunskap behéver byggas. ”Smorgas-
bord” behover fortfarande dukas for de institutioner som dnnu inte har
exponerats for relevant kunskap. Bistandsgivarna kan ocksa uppritthalla
ett “tryck” for att forskjuta reformarbetets inriktning. Pa langre strackor
blir dven en liten {orskjutning signifikant. Genom att medverka pa manga
omraden kan bistandet serva med tankar och idéer, forslag och kommen-
tarer och finansiera aktiviteter som forstiarker rorelser 1 ratt riktning.
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6. Bistand och
utveckling av
system av
organisationer

Med “reformering av system av organisationer” avses ofta implicit
organisationer som kan identifieras och dar man kan arbeta med att
utveckla och forandra saval de olika organisationerna som rollférdelning,
samspel och relationer mellan organisationerna. Ofta avses 1 huvudsak
offentliga organisationer — men aven andra aktdrer som har en betydelse-
full roll 1 systemet kan inga.

”Systemet” kan aldrig helt avgransas fran det omgivande samhéllet.
Detta kan uttryckas som att det omgivande samhiéllet alltid staller upp
restriktioner for planerbara reformer av system i detta samhalle.

Nar reformidéerna klart gar utéver dessa restriktioner blir reformen
beroende av den samhilleliga forandringen och dirmed mer oforutsagbar.

Vilket perspektiv som viljs bestimmer hur ett visst system av organisa-
tioner definieras 1 den offentliga verksamheten. Om ett forvaltnings-
perspektiv viljs kan olika utgangspunkter anvandas definiera ett system
av organisationer, t.ex. utifran organisationernas plats 1 hierarkin eller
utifran en samhallssektor. Valjs ett rattsperspektiv kan ett system av
organisationer identifieras med utgangspunkt 1 vilken roll olika organisa-
tioner har 1 rattskedjan. Vilket perspektiv som anldggs blir darmed
avgorande for vilka organisationer som systemet omfattar. Overgripande
reformprogram som utarbetats med utgangspunkt 1 flera olika perspektiv
overlappar darfor med nédvandighet varandra, eftersom alla offentliga
verksamheter hinger samman genom gemensamma regelverk och finan-
sieringssystem. Detta leder latt till oklarheter om vilket system av organi-
sationer det dr som ska reformeras, hur olika delprogram forhaller sig till
varandra och hur de ska styras och implementeras. I Vietnam ar dessa
oklarheter patagliga vad géller forvaltningsreformen 1 férhallande till
framforallt reformer av statens ekonomistyrning och reformer av ratts-
systemet men dven 1 forhallande till politiska och ekonomiska reformer.

Analys av system av organisationer kan hjélpa till att identifiera viktiga
samband, d.v.s. administrativa processer, som knyter samman komponen-
ter (organisationer) 1 systemet och som kan avsloja var de svaga lankarna
finns. Om analysen tar sin utgangspunkt i administrativa processer kan a
andra sidan organisationer som medverkar 1 dessa processer identifieras
och deras betydelse virderas i férhallande till den nytta som processerna
ar avsedda att producera.
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Begreppet “system av organisationer” far oss att tanka 1 strukturer som
t.ex. rattsvasendets olika organisationer 1 rattskedjan. De formella struk-
turer som organisationer ar uttryck for representerar den arbetsfordel-
ning som vid en viss tidpunkt ansetts andamalsenlig. Forandring av
sadana strukturer forutsatter darfor att tillrackligt inflytelserika kretsar
andrar uppfattning om dndamaélsenligheten. Sadana uppfattningar kan
paverkas av rationell analys men de paverkas ocksa av de natverk som
binder samman individer och intressegrupper 1 olika organisationer.
Dessa relationer ar daremot svara att identifiera och analysera och deras
betydelse for reformforloppen 1 olika skeden ar svara att virdera.

I Vietnam spelar dessa niatverk en stor roll for vad som gors och inte gors.

En analys pa nivan system av organisationer kan saledes bidra till forstaelse
och kunskap men inte ge svar pa alla fragor om reformforutsattningar
som 1dealt borde besvaras for att en planerad och kontrollerad reform-
process skall kunna genomforas. Vardet av den “abstrakta” system-
analysen begrinsas av svarigheten att fanga in agerandet fran alla bety-
delsefulla aktorer 1 systemet samtidigt som det dr dessa som maste agera
for att reformer ska kunna ske.

Ambitionerna att reformera ett system” pa ett nagorlunda planerat och
kontrollerbart satt forutsatter att det pa ett meningsfullt satt gar att av-
gransa systemet fran det omgivande samhéllet sa att det omgivande sam-
hallet inte blir granssattande for reformens framgang, I de fall detta inte
ar mojligt sa bestar uppgiften 1 praktiken av att reformera samhallet — om
an genom att fokusera sina insatser mot delar av det — eller mot vissa sys-
tem inom samhallet. Reformstrategier och arbetssétt bor 1 dessa situationer
anpassas till insikten om att det ar hela samhallet som gradvis behover
forandras. Ingen enskild aktor eller grupp av aktorer kan foérfoga dver en
samhillelig forandringsprocess. Typiskt sett ar samhélliga forandringar 1
stallet ett 1 hog grad oforutsdgbart resultat av konflikter, konsensus och
sampel mellan alla betydelsefulla krafter 1 samhéllet. En rorelseriktning
kan efterstravas — men processen kan inte kontrolleras eller pa ett
meningsfullt satt planeras med nagon precision.

Forutsattningarna for att reformera system av organisationer paverkas av
en rad faktorer.

— Ju storre antalet berérda organisationer ar,

— ju fler olika typer av organisationer det giller,

— ju svarare det dr att identifiera de relevanta organisationerna,

— ju mer komplexa relationerna ar mellan de berérda organisationerna,

— ju starkare och mer komplext organisationernas samspel med
medborgare och anstallda ar,

— ju mer beroende systemet eller de delar man vill reformera dr av
kultur, mentalitet och traditioner,

— desto svarare ar det att avgriansa systemet fran det omgivande
sambhillet, och desto svarare dr det att planera och kontrollera en
forandringsprocess.
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Vietnam ér ett exempel dar alla ovanstaende faktorer bidrar till att gora
reformprocessen mindre forutsagbar och planeringsbar.

Ar det d& inte meningslést att ha ambitionen att reformera system av
organisationer nir det omgivande samhéllet skapar tydliga restriktioner
tor reformprocessen? Nej — men strategier och insatser behéver anpassas
till denna insikt, t.ex. genom att

— Identifiera riktningar
— Stddja interna krafter som vill forandra 1 “ratt riktning”
— Identifiera hinder — och eventuellt avsta fran de oméjliga projekten

— Vilja en “vietnamesisk strategi” — att ta de sma stegen; att visa med
goda exempel pa att forandring ar mojlig och gynnsam

— Identifiera strategiska omraden som kan ge spridningseffekter
och/ eller bidra till f6randring av kultur och mentalitet.

Den slutsats detta resonemang leder fram till ar att reformplaner som
omfattar stora system av organisationer knappast kan formuleras pa
annat satt 4n 1 6vergripande riktningsangivelser. Det finns ingen mojlighet
att svara pa fragor om nér, hur och med vilka resurser annat dn 1 mycket
allmanna termer. Nivan, system av organisationer, 1 Sida’s modell for
kapacitetsuppbyggnad, kan tjdna som analysobjekt men 1 flertalet fall
knappast som planeringsobjekt for reformering av hela systemet.
Undantagen giller framst snavt definierade system av organisationer dér
reformambitionerna ar begransade till mer tekniska/administrativa
tordndringar.
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