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1. Inledning

Dex‘ma promemoria har skrivits pa uppdrag av Sida’s metodenhet.
Enligt uppdragsbesknvnmgen skall uppdraget “resultera i en pa
personliga intryck grundad analys och sirskilt belysa foljande tre fragor:

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

— vilken forindringsstrategi som valts och varfor

— de utomstaende givarnas roll.

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

For att skapa en forstaelse for reformklimatet har jag valt att inlednings-
vis nagot berora de allmanna forutsittningarna for reformarbetet

i Vietnam och direfter gora mer specifika observationer avseende forvalt-
ningen. Direfter analyseras hur reformarbetet i forvaltningen faktiskt for-
16pt med forsok att karaktirisera den strategi som foljts. I detta samman-
hang berérs ocksa den forsta av ovan angivna frgestillningar. Sedan re-
dovisas observationer som giller givarnas roll och relationer till regering
och forvaltningar. Slutligen gors ett forsok att dra slutsatser betriffande
angreppssitt och strategier for kapacitetsbyggande till stod for reforme-
ring av de system av organisationer som konstituerar savél forvaltming
som rittsvisende.




2. Reformarbetets
allmanna
forutsattningar

Reformarbetet i Vietnam ér en produkt av det kommunistiska central-
planeringssystemets sammanbrott under slutet av 1980-talet. Insikten om
nodvindigheten att foriindra systemet manifesterades vid 1986 4rs parti-
kongress. Berlinmurens fall och Sovjetunionens implosion paskyndade de
marknadsekonomiska reformerna. Under hela 1990 talet har ekonomiska
reformer haft hogsta prioritet och resulterat i hég tillvixt och reducerad
fattigdom.

De ekonomiska drivkrafterna ir starka. Vietameserna kan inte acceptera
att de for all framtid skulle fortsitta att vara fattigare 4n sina grannar

i Sydostasien. Denna vilja, parad med den pragmatiska hallning som
kiinnetecknar viethamesernas arbetssitt, kommer att astadkomma de
forandringar som krévs i forvaltningen for fortsatt ekonomisk utveckling.
Detta later optimistiskt — till och med deterministiskt — och 4r det ocks3.
Integrationen i varldsekonomin har hég prioritet. Medlemskapet i
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 ocks3 att
ledaﬁﬂmﬁirﬁndﬁngavrittsvﬁsendetmedi&bitﬂadrﬁﬂssﬁkerhetpé
det ekonomiska omradet.

Reformeringen av forvalthingsapparat och réttsviisende har pagatt
pamllelltmenharintebedrivitsmedmmmaluaﬂ,ﬁvenmnenmﬁngd
lagar och férordningar antagits, och har heller inte resulterat i ett
systemskifte av samma omfattning som reformerna av ekonomin och
6ppnandet av de internationella relationerna.

Parti och regering prioriterar, med storsta sannolikhet, inre stabilitet
framf6r en dynamisk och riskfylld forindring. En sidan inre stabilitet
méstedockinﬁnskandegradbyggapérepmsivtmaktut&randepé
gnmdavenallhnerupplystbefo]kningochdmsmbbaintegmﬁmeni
vidden.Detﬁnnsintenégxateckenpéattmani\/iemamsliﬂevi]jagi
iplmaﬁsﬁskﬁkmingnﬁrdetgﬁﬂermformeﬁngavdetpdiﬁskasystamat
Konsensustinkandet dominerar och foredras av en majoritet av de
dominerande intressena inom parti, statsapparat, militir och naringsliv,
framfor ett konkurrenstinkande som ju ar forutsitmingen for flerparti-
system. Det betyder att det ar sannolikt att enpartisystemet bestar under
Gverskadlig tid samtidigt som fri- och rittigheter stirks.




Man ska inte underskatta styrkan i institutionaliseringen av den
kommunistiska samhiillsorganisationen som bromsande kraft i saviil
eskonomiska reformer som reformering av frvaltningen. Parti, stats-
apparat, de s k. massorganisationerna, armé och statsforetag binds ihop
av otaliga personliga forbindelser och gemensamma "mentala modeller”
(vitrderingar och analysverktyg). Intressegemenskapen inom och mellan
de etablerade apparaterna iir fortfarande stark, Det ir rimligt att forviinta
sig ett starkt passivt motstind mot foriindringar som hotar denna
ordning, Ju nirmare man kommer konkreta férindringar som skulle
bryta sénder etablerade bindningar och intressegemenskaper desto
aktivare motstind kan férviintas, MotstAndet mot reformering av de
statliga fbretagen iir ett exempel ph detta fenomen.

Niir det gilller 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 iir frin en briefing av en
svensk delegation pa besdk i Vietnam i september 1997. Det skulle kunna
fterkomma oftriindrat om en liknande briefing gavs idag, 5 ar senare.
Oférmigan att omvandla allménna reformbeslut eller idéer till praktiskt
genomfbrbara losningar och att faktiskt infora dessa 16sningar ér fort-
farande ett stort hinder i reformarbetet.

Eftersom ménga beslut som tas ir oklara till sin innebord ér det inte
alltid liitt att omsiitta besluten till praktiska losningar. I ett centraliserat
system viintar man ocksé hellre pa ytterligare direktiv dn tar risken att
tolka och dirmed tolka fel. I dessa ligen skjuts frigor pa framtiden och
fornyade konsensussdkande processer sitter igang som si sméaningom,
oklart nir, kan komma fram till en genomforbar l6sning.

Men det handlar inte bara om forméaga utan ocksd om psykologisk bered-
skap - vilja, motivation och engagemang — eller mentalitet. Den diagnosen
gérs i PAR Master Programme, som antogs av regeringen i september
2001, Diar 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 stir, som citatet antyder, infor ledar-
skapsproblem av stor omfattning, Korruptionen och oetiskt beteende
anses utbrett och kopplas bl.a, till de laga léner och ersattningar som
betalas, inte minst pA kommunnivé. Det klagas ocksa Gver att unga
vilutbildade i allt mindre omfattning soker sig till parti och statsapparat.
Detta sammanhiénger dels med rekryteringspolitiken som prioriterar
"systemlojala” kvaliteter och dels med de alternativa karridrméjligheter
som utvecklingen skapat. Det viixande ledarskapsproblemet samman-
hinger ocksi med en Aldrande kader av ledare och en dalig atervixt av
kvalificerade personer. Sirskilt de administratorer som kom ut i utbild



ning och arbete under perioden 1975-1985 och som nu star i tur att ta
Sver ledande poster fick en skolning som &r obsolet idag, Dessa grupper
kinner sig sannolikt hotade av snabba och omfattande systemforind-
ringar. Ambitionen #r dock stark att bygga upp en professionell adminis-
trative kader. En partilojal teknokrati dr den l16sning som efterstrivas,

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

Men osikerheten om vilken sorts stat man vill ha och hur det politiska
systemet skall reformeras dr stor och de politiska, ekonomiska och sociala
konsekvenserna oklara och méjligen hotfulla fér ménga med "vested in-
terests” i det gamla systemet. S& ér, t.ex. fallet nir forvaltmingsapparaten
inom en sektor gér motstand mot att sarskilja den reglerande, kontroller-
ande och tillverkande rollen eller gér motstind mot att eliminera onédiga
tillstand eller att ligga ner eller privatisera ett foretag,

Den ekonomiska utvecklingen med bénder som producerar for
marknaden, det vixande antalet smé- och medelstora privata foretag och
joint ventures med utlindska foretag kommer att p4 sikt skapa underlag
for maktbaser vid sidan av partiet. I samma riktning verkar den Skande
dppenheten for omvirlden med en allt storre andel av befolkningen med
kunskap om andra samhéllssystem.
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3. Forvaltningen

Politik och férvaltning

Fér 10 &r sedan var de traditionella kommunistiska institutionerna |
huvudsak intakta, De forsiktiga reformer som inleddes 1986 hade knnu
inte satt tydliga spar i forvaltningsapparatens upphyggnad och funktlons-
siitt diven om radikala ekonomiska reformer genomftrdes redan | slutet av
1980 talet. Sovjetunionens sammanbrott och nyorienteringen mot vilst
och inforande av marknadsekonomi nbdviindiggjorde snabba institu-
tionella forindringar. Den konstitution, som antogs 1992, utgbr grunden
for nuvarande politiska organisation och forvaltmingsstruktur,

Det formella politiska systemet ir uppbyggt av valda féramlingar ph fyra
nivaer, kommun, distrikt, provins och nation. P& varje nivé finns en for-
valtningsorganisation. Systemet ir hierarkiskt med lydnadsforhillande tili
respektive hogre niva. Partiorganisationer ph varje nivé har avgdrande
inflytande pa beslutsfattande i enlighet med konstitutionens stadgande
om partiets ledande roll. De valda politiska forsamlingarna spelar en
underordnad roll i forhallande till regering/forvalmingsapparat och
parti.

Systemet dr uppbyggt pa basis av en "konsensusmodell”, Tydlig makt-
delning mellan lagstiftande, exekutiva och démande organ saknas.
Systemet bygger siledes pa en fundamentalt annan grund 4n vért system
som bygger pa konkurrens mellan olika partier och dir en tydlig makt-
delning giller mellan offentliga organ.

Aven om det pagér en rérelse mot en forstiirkt roll for de valda organen
— nationalférsamlingen och folkraden ( People’s Council) p4 lokal och
regional niva — spelar de fortfarande av underordnad roll i det verkliga
beslutsfattandet. Parti och statsapparat dominerar och ar i hég grad
integrerade genom kravet att hogre tjanstemén maste vara partimed]-
emmar. Omfattande partiaktiviteter pagar pA alla statliga arbetsplatser.
Detta innebir att var virdering, att opartiska 4mbetsmén 4r en viktig
forutsttning for rittssiker myndighetsutovning, saknas i det vietname-
siska systemet. Detta medfor i sin tur att strdvan mot professionalisering
och meritbaserad rekrytering forsvaras. pre

Friigan dr om inte detta ar en av kiirnfragorna i det framtida reform-
arbetet. Av effektivitetsskill och rittssikerhetsskil onskar regimen en
utveckling mot professionalism. Detta kan sannolikt inte uppnas savida
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