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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.

. e



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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ine professsmetls freriior girs G avgirande grond for rekrytering och
histispdran, Mwﬁmmﬁan—qym
il partl s satanpparst och underminera statsapparaten wm en
mﬁmnmumaﬁmm
Finen {or anpuriisystermet skafle miifigen kanna erditta partiets divekia
onioll wy thrvaiingsapparaten via poliid (rankeade tansuemian.
Sindenisy finne it utvecidiingen e ph vig i denma rilaning men man ska
fmrng, 1 den b regimen vill lonsdtia denna mveckling kommer det att
sl geriom wnk meg och lokala Gk som succewivt Sver en lingre tid
ndrar sysemet,

Firvaltningsstrukturen
Porvaltningssrulduren har dndrats ph minga satt under de senaste tio
hren, Men fortfarande dominerar de strsturer som byggdes upp med
Bovjetunlonen som modell, § denna modell var (rvaltningsapparaten
uppdelad ph an mingd organisationsenheter. Vatie central organisation
hade sin vertikala apparat inda ner ph distriktonivi och de skalle vara
"Wilvitmbrjande”, Alla funktioner som behiwdes for att sektorn skulle
fungers skulle den gilv ha inom sin organisation. $4 t.ex. holl sig vasje

ministerium med egen forskningsavdeining och eget utbildningsinstitut.
Modellen rutatie centralplanering med kvantitativa mil och schablo-

niserad resurstilldelning som bestimdes ph hisgsta nivi efter shutna for-
handlingar, Ministerier och myndigheter forutsaties genomiora dessa.
Ministeriernas roll var inte att frbereda policy eller att utveckla strategier.
Modellen innebar att sambiillet styckades upp i en mingd sektorer, var
och en med sin fSrvaliningsapparat och centrala styrsystem.

Det vietnamesiska systemet bir fortlarande ph ménga drag av denna
modell, Systemet f6r resursallokering 4r t.ex. fortiarande baserat ph
kvottiinkandet och processen att bestimma allokering beskrivs kritiskt av
vietnameserna som ett "begging and granting system” med stort
utrymme for godtycke. Insikten om att modellen inte fungerar bra i en
marknadsekonomi har gradvis Skat. 1 samband med att den nya kons-
titutionen antogs minskades antalet ministerier radikalt och reducerades
senare under 1990-talet ytterligare genom sammanslagningar.
Statsfretagen gjordes mer sjalvstindiga i forhallande il sina ministerier
och nya akirer, t.ex. utkindska foretag och privata foretag, kom in p4
arenan. Ministerierna blev dirmed tvungna att foréndra sin roll mot att
utforma och evaluera policy, utforma regelverk och skapa forutséttmingar
for andra aktorer. 1 den modell som nu vixer fram bygger ministerierna
i allt stbrre utstriickning ph breda, sektorévergripande politikomraden.
Det éir bl.a, dessa frigor som reformarbetet handlat om under 1990-talet
och som fortfarande 4r i fokus,

Ministerierna hiller alitsd p4 att Briora en del av sina traditionella
arbetsuppgifter. Rollomvandlingen pigir men inte i den takt som
reformivrarna bnskar sig. Mentaliteten kinnetecknas av att kontroll-
ism dominerar ver strategisk styring och Atgirder fér att frimja och
underliitta fr andra aktérer att verka, Fortfarande kinnetecknas den
centrala firvaltningsapparaten av en mingd organisationer som rappor-
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:';N‘Pat:l‘f;l::::r E‘r;“r?‘::mlmum. i stor del av desn, 61 provinser och
P 1eter, salkaar en egen minister | regerl
ly:‘l‘ar ldlnkt under premiirministern, Promieministern :h':::.nn\:::n
|:‘ m lfmlnh!m' utghe dock ert slngs inre knbinett med nnwummfkhm
7 ::\\ ‘mvld heln statsapparaten, Detta gor att mAngn ministrr mer kan
an vid myndighetschefer kn vid ministrar | det svenska systemet,

:ﬁ:rvl:;::tguhkn Brvaltmingen Kr centralistisk och kinnetecknng ay
o g " nlcflnlng mellan ministerier och centrala myndigheter samt
ellan contrala organ ach provinser, Detta problem dterkommer stbndigt
m en atandardficklaring il bristande effektivitet, Den oklara arbets-
lnlnlngﬂn lecler dil att edgor skjute uppht | Deslutmyatermet eller g
pA in. Strukturen med ett superminisedum — Office of the Government
- under premifieministerns ledning inhjuder ikalecles tl att frhgor skjuts
uppt eftersom alla regeringsirenden herec slutgiltigt av detta ministe-
rum, Den k. demokratiska centralismen som utgtir en grundlggande
princip fr partiet  varje beslut kan (verprévas av htigre nivi - innebitr
ocksh osikerhet om befogenheter och ansvar och bidrar ocksh till att
Hrenden skjuts uppAt | systemet, Personalunioner mellan den hgata
statsledningen och partiledningen shkrar det konsensusbaserade kollek-
tiva leclarakapet.

Foir att 16sa dessa problem framftrs starka kray ph klarare arbetsftrdelning
ach decentralisering av befogenheter. Denna lbsning, som ftrefaller
rimlig och rikig, ghr dock inte riktigt ihop med den konsensusmodall for
beslutafattande som | praktiken giller, Som beskrivits ovan bygger
beslutafattandet pa konsensussdkancle procosser med pejling av opinloner
och forhandlingar mellan bertrda parter ditr huvudintressenten inte har
makt eller vilja att "kéra dver” nhgon annan hetydelsefull intressent.
Detta innebiir att bertirda intresenter har en betydande makt att blockera
forindringsprocesser, For att Brindra detta beteende ~ som institutiona-
liserats | de traditionella strukturerna — kritvs en stark politisk vilja.

Bilden av en centraliserad forvalning ir emellertid inte entydig,

I praktiken har ministerier, provinser och liigre administrativa nivier ett

"negativt” handlingsutrymme i den meningen att man kan underlhta att
foljn de centrala direktlv som ges utan att sanktioner vidtas fran centralt

hall, I betydande omfattning hittar man ocksh ogna lésningar som kring-
gar central policy utan att nodviindigtvis bryta mot den.

SA t.ex. infordes (Br nigra Ar seclan en ny Enterprize Law som skulle
forenkla forfarandet att starta firetag genom att eliminera diskretionitr
tilstAndsgivning med mer av mgistroringnwrfnrnndc. Den allminna
uppfatiningen Ar att denna reform varit mycket lyckad, Men, trots det,
visade det sig att myndigheter som forlorat makten att utflirda tillstAnd
forabkte kompenserat cletta genom att utbka sin Impektlomverkmmhet.
Alla | Vietnam vet att makton att utfirda tllsthnd innebir méjlighet till
mutor, Alla vet ocksh att makten att inspektera ockh ger denna mdjlighet.
Detta [Orsigghr trots den omfattande apparat som byggts upp for att
kontrollera fbrvalining och (jnstemin, Till bilden hér givetvin att Viets
nam Hr ett fattigt land med smé resurser och bristancle kompetens att
genom{tra fastatitlld policy dven om ambitionen funnes, I denna mening

dr Vietnam en "soft state”,
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Forvaltningens personal

I forhallande till den service som staten pétagit sig kan forvaltningen inte
sociala fjinster och utbildning, omfattar drygt 200000 civilanstillda
administratorer i ett land pd nirmare 80 miljoner ménniskor. De stora
grupperna anstillda inom forvaltningen utgors av lirare och sjukvirds-
personal vilka tillsammans utgér drygt en miljon. Av administratrerna
uppskattar vietnameserna sjalva att en tredjedel ar okvalificerade for de
Jjobb de har. Produktiviteten inom administrationen anses mycket lag och
produktivitet och kvalitet i forvaltningen. Insikten om detta finns liksom
insikten att forvaltningen idag utgér ett hinder snarare an en resurs for
fortsatt stark ekonomisk utveckling.
uppmot70000anstal]dapaoenual- regional- och distriktsniva och pa
kommunniva finns upp emot 250000 personer som utfor offentliga
uppdrag ( partifunktionirer, funktionérer i massorganisationer, lokala
administratérer m.lL) och som erhéller viss — dock lig — ersitining via
statsbudgeten eller fran kommunernas egna inkomster. Antalet poliser
och militirer, som ju ocks utgor en viktig del av den offentliga appa-
raten, ar okint, men stort.
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4., Forandringsstrategin
under 1990-talet

Med Bovjetunionens ssmmanbrott fsrwann den (Grebild som
vietnameserna haft fr samhiillsorganisationen, Vimerligen genomfbrde
vietnameserna aldrig denna samhiillsorganisation fulle ut, B4 t.ex.
gmomfévd«ulddgkoﬂckdﬁmlumwjmdbmkﬂh&dn%moda
centralplaneringssystemet var svagt, mer kanske p.ga. av bristande
frmaga fin pga. ideologiska betiinkligheter, I ett slag tvingades man
ndh bérja tinka om,

Mot slutet av 1980-talet stod de ekonomiska reformerna i centrum och
histhndsgivare som UNDP och Sida inledde stéd till marknads-
ekonomiska reformer’, Forvaltningsreformer kom mer § fokus efter att
den nya konstitutionen antagits, Under 1903 infordes ett nytt léne- och
tjiinstesystern som bl.a, innebar att ersiittmingarna i stort sett monetari-
seradles fullt ut och karriirvigar byggdes upp inom 19 forvaltnings-
sektorer, Nya instruktioner fir ministerier, provinser och distrikt antogs
ocksh, Reformerna vidtogs ph pragmatiska grunder. Intressant var att
man inem permdomrﬁdets&ktclbuﬁnprmbumadupidetfmdu
systemet, thon&vcrpipmdemmgimlmwadcmmm
oﬂkakampmmr-orgmimim.baluafaaande,pcnoml,ckmmni,
rittaystem — fanns inte.

Kunskapsuppbyggnad
Under hela 1090-talet har vietmameserna skt ny kunskap och forsikt

frsth hur en frvaltning arbetar § en marknadsekonomi, Behovet av
mnvﬁﬂdakumhpodsmlﬁmnyuynm,maodaodtbmeppharwﬁt
och lir stort och vietnameserna har medvetet anvint bistandet i detta
oyﬂc,ﬁmdicrmoahuﬁlduﬂngimymmvadtmmid
gott som alla bistandsprojekt, 1 och med att bisthndet Skat och numera
berbr nistan alla samhiillsomréden har sannolikt de flesta ledande
tjiinstemidn kommit | kontakt med marknadsekonomiska samhillssystem,
Vlddetubayuﬁﬁrmformudmctﬁranﬁjﬁ‘tmﬁrdeummumoﬁkt
har det haft stor betydelse for att befista inriktningen ph reformerna,
Msnkmtmkonmmmbemp,mm”goodgwmm”,
”mmpnrmq’”,”rukdhw”m.ﬂ.,:omﬁrn&m&rmmm
viindes eller fanns § den vietnamesiska diskussionen nu har inkorporerats

[} Jcheral 9.6.0. 60 BGon B Karbons. T systemsi, Svengs och Firiend dekog
mbmmMMNmeMMMﬂmnm,Mwﬂmuﬂ,
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i vokabuliiren, Listan skulle kunna géras ling, Vietnameserna har ocksh
tagit till sig nya metoder som viixt fram under den “nyliberala”™ viigen

i vilstviirlden, SA tex. firekommer utkontraktering av vissa typer av
service. Utbildning och sjukvird har 8ppnats for privata alternativ och
avgifter infbrts i undervisning och hillsoviird, Det senare gir under den
i vir mening besynnerliga beniimningen "socialisering”,

Liksom i alla andra fbrvaltningar byggs kunskap upp genom planerings-
och rapporteringssystem och genom den omfattande kontroll- och
inspektionsapparat som alla ministerier liksom partiet forfogar dver,
Sannolikt utgdr dessa instrument en viktig del i kunskapsupphbyggnaden
pA olika nivier. Men kvaliteten i planer och rapporter ir lig och det
betydelsefulla elementet i denna administrativa praktik utgdrs sannofikt
av det direkta informationsutbytet och den pejling av opinioner som
méjliggors av det flitiga anviindandet av planeringskonferenser och
konferenser for att fora ut information frin centrum. Den svenska
administrationen bygger i mycket hogre grad p skriftlig information
jamfort med den viethamesiska.

Vietnameserna soker ocksa kunskaper om omvirlden genom en rad egna
forskningsinstitut och genom att finansiera studier utomlands via stats-
budgeten. Dessa institut genomfor ocks4 egna utvirderingar av reform-
arbetet pa partiets eller regeringens uppdrag, De flesta ministerier och
institut haller sig med tidskrifter dir artiklar om den egna sektorn publi-
ceras. Hur stor omfattning denna utvirderingsverksamhet har ér svért att
bedéma men utveckling av ny policy och reformforslag sker i den egna
apparaten — i parti och forvaltning — och formuleras i partiresolutioner
innan detaljer utarbetas i forvaltningen. Det ér forst under de tva — tre
senaste Aren som bistindsgivarna inbjudits att bidra aktivt i utformningen
av évergripande policydokument sisom t.ex. den socio-ekonomiska
utvecklingsplan som antogs av partiet vid den senaste kongressen for ett
ar sedan. Medverkan i forberedelserna till programmet for forvaltnings-
reformer liksom medverkan i utredningen om behovet av rittsliga
reformer ér andra exempel. Inflytandet pa reformbeslutens innehall av
den utlindska medverkan skall dock inte éverdrivas. I de flesta fall fore-
gis regeringsprogram av partiresolutioner.

Den vietnamesiska strategin har utmarkts av en klar atskillnad mellan
kunskapsuppbyggnad med utlindskt bistind och praktiskt experimen-
terande med reformer. I det senare har bistandsprojekten spelat en
underordnad roll. Direkt inflytande p4 utformningen av 1ésningar har
varit svagt. Detta kan ses som ett uttryck for det egna sjalvklara agar-
skapet till reformarbetet men det 4r sannolikt ocksa uttryck for en radsla
att tappa kontrollen. Genom bistandet har vietnameserna fatt tillgang till
ett "smérgasbord” av ny kunskap, frin vilket de sjdlva valt ritter som de
ansett passa dem.

Det iir litt att som utomstaende underskatta den tid som behovs for att
ersiitta obsolet kunskap med ny. Den viethamesiska transitionen skiljer sig
frin den Gsteuropeiska genom att det politiska systemet dr intakt och att
avsikten @r 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” mste vietnameserna testa all

13




0 \m\*anmn P mmw by blup pabls s s Ml
hki AN I iyt ke

m;m»m ahall annmnigiiatip sln) st b g pan Suhte ol S digh
Miji A i. oy it by s b ) wviniskgoub 2t ki b
WAV b e st gt B ﬂhllr Jeftal b)) A M' bl s pugly
My i @i NN RN dodi iyt Pt gl Lo g
ey gt b iy bt b Vi s e pogletinly Digi i, o ialig!
Propehn Ohm g onh wodun bbp pan Vbt pulbigy Debuse' a gt
Al ‘n WIH AN I v 1y absbilise)

R r it 0§ g £ g i o S0 bt aslalad i et 41 A
Wb e g 0 v valkoth i b Ll st
VA0 it B D 1a v ket el s nd i oy sbey
nihAb bt gy sl s b, delogatii av s
P a0 Mt VAR g Y g ) o il 49
b el ity v gieation pa bia! mivd B usskbu

MR VA T i b 11 el L) s kg st g !
P oo i uivkedsegn e ot sy g A
o gt wuapsaie hnbihay) it ahatlon

B0 AN oot A0 gt bt el g s s g
Ui oD ittt v i de U s ki
V) I e e b e £ 0 Srikuaglbiolo chaayatit Mismlles
W0 NS v Dot b aoos stshvaen s savied ehetio b s gk
P % 1y A aA e et mlles s sasitlie b smploentars
MAVAN A1 Ot Dbk Soanga 0ime Dyt futias i wiobligt st seja
oA Piwuodonnt Sttrim Vi1 D9 siomed abe AU apgg saiplelies. o
Bttatbinsededbont bt didvier blutlign abgormssclen upph | hiscackiss:

Adifaiton Rttt (FAR), st dettn begrep v s s etajalocat
PA Viethatentsk didd. Forat under 1994 bojace ot 1mer uifattacde
Munaanmamﬂﬂie&impm&ukunmim
iyt utider detta 4 Projebiet omfabiade frs bisvirlossbeen:

— ot atitonella mwmmwm;

_ aa‘“\\!!”-”””.l A

- Periona
— chofomi Hithy
Bpehict sl kst sl | syrviigon a efemmprocemen
1 efterhand kah man honstatera an tlen Srcuhtion
wkitte 1A Biebiehs fe it pbveths ﬂmwwmwm
Msﬁgmmeﬂmmmwmmiﬁﬂ




LR

som behévde orlentering | den okiinda vietnamesiska verkligheten.
Projektet producerade en rad forslag till mindre projekt bide centralt och
ph provinsnivi som bjéids ut till bisthndsgivarna, Under 1995 dll 1999
kom en rad projekt ighng av vilka de flesta Atminstone initialt forberetts
av UNDP-projektet,

Det verkliga reformarbetet gde rum inom den viemamesiska férvalt-
ningen med liten paverkan frin bistAndsgivarnas projekt, Det éverord-
nade begreppet Public Administration Reform, som bistAndsgivarna
flitigt anviinde, var oklart for de flesta vietnameser. Att i praktiken
organisera reformarbetet utifriin ett oklart begrepp var dirfor omdjligt
och irrelevant {6r dem. Men begreppet accepterades i 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 affiirsverksamhet och procedurer for éver-
klagande. Férenkling och effektivisering av administrativa procedurer
betraktades som nyckeln till vidare reformer och till fortsatt fortroende
for partiets och regeringens vilja och férméga. Administrativa domstolar
inrittades och reformeringen av statens personaladministration fortsatte i
syfte att fi ett heltickande regelverk p4 basis av en "statstjéinstemannalag”,
Samtidigt organiserades den centrala styrningen av personalutbildningen
om. Nagra ministerier slogs samman 1996 men nigra mer genom-
gripande strukturforandringar genomfordes inte under den senare delen
av 1990-talet,

Reformer pé det ekonomiska omradet fortgick kontinuerligt dock utan

att de, av utomstiende observatérer — bide utlinningar och vietnameser
— uppfattades som del av en samlad forvaltningsreform, Inte heller den
budgetlag som antogs 1997 och som for forsta gingen stadféiste ett statligt
budgetsystem uppfattades som en del av forvaltningsreformen s4 som den
beskrevs av UNDP-projektet.

Dessa osynkroniserade bilder av reformarbetet kan forklaras av de olika
behov som styrde regeringen respektive bistindsgivarna. For parti och
regering hanterades hela reformarbetet (politiska, ekonomiska, legala och
organisatoriska aspekter) samtidigt. Nagot behov av att dela upp det i ett
antal dvergripande komponenter fanns darfor inte, Man hade inte heller
négon klar bild av vad dessa komponenter i s fall skulle best4 av.

Den step-by-step strategi som man i praktiken foljde behévde heller
ingen sammanhéllen plan. I stillet drevs reformerna av politisk improvi-
sation i ordnade former. Fér bistandsgivarna, som UNDP- projektet i
praktiken tjanade, fanns diremot behov av struktur och strategi 1 reform-
arbetet och dirfor framstlldes detta som ett sammanhallet program.

De institutionaliserade formerna for reformarbete som tillimpades, och
som fortfarande tillimpas, innebiir att ansvaret for att genomfGra
politiska direktiv uppdelas i enlighet med den formella arbetsfordelningen
mellan ministerierna (linjeorganisationerna). I en arlig handlingsplan
specificerar premiirministern vad respektive ministerium skall géra.
Modellen underlittar inte samverkan och samordning i sektorover-
gripande frigor utan uppmuntrar snarare till revirtinkande. Formerna
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Byfist mad denna syrgrupp vier skt detve ph minieanernns (e h prain
sornas sgel reformirtets § milighet imed de drelsdy s provie
ministern utfiiedade varie by | regeringens sihmtagrogram. Fit st
mativ for ats riita wyygruppen viv lormeadligon o kab Tyt v st
birja forhereda den kommande puriikmgromen 2% .

1 ach med denna nys organisation fin den ivergripande ladeingen sy
\ forvaliningsrelormen Hev UNDP, s Gilvphtagna, cuh w de flosta sndss
givare accepiarade, il som ladande Vishndsgvare ph Ervallnings
omrhdet oldar, Asian Development Bakd AL georde ihiba fimsihs stt (o
initiatiy (i) stratagivka ssemiBrindrands relirmer men mivkyckades,
(Bl.a, twerlbemnade ADB en rappont datven sy en iibwrd kenmdt vm lesft
fullt argumenterade mat enpartisystamet villet remdterasis | simsn
dialog mellan ADB cxch regeringen), UNIDP firsihite (b regesingen st
begiira s till styrgruppens sekretariat under vhren 1999 vilket av-
visades med motiveringen att det var regeringens salk att 1ufrma
strategiska rikilinjer for det fortsatta reformarbetet, Den dtsats som lkan
dras av detta fir att den vietnamesisdka ledningen vid denna tidpuria

Vietnamesernas hillning tifl stod ] styrgruppens sekretariat hodyades
under sommasen 1999, | diskussioner med UNDP beglirde sekretariatet
expert/konsultstid och finanselit stod for att genomira en omiattande
utvirdering av forvaltningsreformerna under 1990-alet, med fokaw pa

den senare delen som sammantll med phghende partikongressperiod,
1996-2001,

Motivet for detta kan man bara spekulera i. Sannolikt fanns behov av
finansicllt stod for att kunna anlita vietnamesisk expertis och genomiora
seminarier och konferenser, Sekretariatet Kinde sannoliks ockss behov av
att fa stid | planeringen av utvirderingen och att fh synpunkter frin
internationella experter ph rapporter som skulle produceras, Sannolilk
var fosvantmingar ph direkt medverkan i sfilva utredningsarbetet mindee,
UNDP sig detta som ett tilifille att ph nytt komma in i reformprocessen
ph dvergripande nivi och mobiliserade snabbt resurser - egna och frén
andra bistindsgivare (bl.a. Sida). UNDP forvintade sig sannolikt inled-
ningsvis en starkare roll for internationella experter %n som sedan blev
fallet, Skiilet till detta var bl.a, att den konsubt som anlitades anshg att
expertis skulle hislpa tll men inte vara inblandade i shdan wistrickning
att shutprodukten blev en konsultprodukt, Om sh skedle bli fallet skille
slutprodukten inte tas ph allvar av vietnameserna,

Evalueringen resulterade forutom i en sammaniattande shutrapport,

i delrapporter som behandlade institutionella frigor/ ritsysiemet,
organisation av forvaltningen, personalfrbgor och ekonomistyrning

Det senare omriadet som inte tidigare betraktats som ett omrhde som
ingick i frvaltningsreformen hade lyfts in i arbetet som ett resultat av

en ny aktdr i forvaktningsreformen. Detta ledde emellertid inte 6l att
finansministern blev medlem av styrgruppen.

\n
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Resultatet av arbetet och den arbetsmodell som anviints uppskattades av
viethameserna. Biaﬁmhgivlnummerhitishﬁnkwlitaenplubeta
M\Mﬂmmidedumfmmmbockfmmingm
tvehnanattﬁruﬁmnﬁdetienmchfunmwﬂadeﬁllmuurbeu
en strategi for forvaltningsreformer fr den kommande tiodrsperioden
efter partikongressen 2001,
DetuuMirﬂedduplh&cten?OOOocho:pnimdesp&ummaslﬂ

i vietnamesiska arbetsgrupper under ledning av styrgruppens sekretariat
och med internationell konsultmedverkan, Resultatet blev PAR Master
Programme som beslutades av regeringen i september 2001,
Hnmunnmhnccka&mmmgeﬁngemwupldebeatﬂnningarm
gordes av partikongressen pd viren 2001,

Programmet omfattar allminna riktlinjer for reformarbetet inom de fyra
huvudomridena, institutioner, organisation, personal och ekonomi-
styrning. Forutom dessa riktlinjer, som skall vara viigledande for alla
offentliga organ pa alla nivier, identifieras $ju nationella reformprogram
for vilka ansvarigt ministerium angetts,

Styrkan i programmet, jamfSrt med den tidigare situationen, ir att det
for forsta gingen finns en samlad agenda for inriktningen av reformerna
pa forvaltningsomradet inklusive den finansiella styrningen, som pekar i
riktning mot Skad effektivitet, 6ppenhet och serviceanda samtidigt som
statens roll skall forindras och ge dkat utrymme {or andra aktérer inom
ekonomin. Sammanhanget mellan olika reformomriden har blivit
tydligare och lattare att forst dven om granserna mot andra reform-
omréden som det politiska systemet, det ekonomiska systemet och
rattssystemet fortfarande ar flytande. Men programmet innehaller inga
direkta nyheter i sak jimfort med de ofta ganska detaljerade stillnings-
taganden och milinriktningar som giorts i partiresolutioner.

Den stora svagheten med regeringsprogrammet ér dess koncentration pa
vadsomskallrefonnerasmedanfr&gomaom ndr, hur och med vilka
resurser reformerna skall genomforas behandlas mycket Gversiktligt och
formellt. Under arbetet med savil evalueringen som strategin forsokte
savil de internationella konsulterna som bistdndsgivarna att driva dessa
fragor men det synliga resultatet i det formella dokumentet ir magert och
faljer den praxis som tillimpas i denna typ av regeringsdokument.

Men inte heller i bakgrundsmaterialet behandlades dessa fragor.

Detta trots att vietmameserna uttalade sitt behov av att fi en "roadmap”
att folja i reformarbetet. Det fanns hos de vietnamesiska experterna en
ovillighet eller of6rmiga att inse betydelsen av att analysera genom-
forandefragorna under forberedelsearbetet. Majliggen 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 frigor om nér, hur och
resursbehov tvingar fram en precisering av inneborden ay ett princip-
stillningstagande som systemet har svért att hantera analytiskt under ett
planeringsskede. Forvaltningskulturen bygger pé att direktiv kommer
uppifrén dven i detaljfragor. Om sidana direktiv inte finns giller
konsensusmodellen d.vs. de detaljerade 16sningarna utarbetas av den
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yar hig hilde pb vietanmedsk side odb bilnad ghvase. Fogrammns s
ket kordattade | geringshadutet ods avsilsan v atl de dodle
utvecking Gl detaljernde o kosnadiaciliaade baodingwgras w-
der hiwtens 2001 Dr st bedutas 2y sogeringes i docesiber deits %
Ansvaret (B detta lhy hos det ministoriums sow mfloutts uppgifien an
genomitia respektive prograw silke! samsaalll sod doy Somedia
ansvarsirdeuingen mellan ministetionns. Efiosom de flesta gpuogrammoes
berty minst tvh ministerier rutsaties sammertken medllas siisotonms i

utformningen av handliingsprogranamen.

Asbete med att utforma de nationelia handiingprogrammen saties igng
av de anwvariga ministesienna i septeniber 2001 En siinse komlorsss sood
bistndsgivarna hills i sutet pb septemtber 2008 . Enbovoddisoma Someil
phgh i higt tempo. Kyvaliteten ph de programdolsument som stadetades
var dock g, De ansvariga sinisterienna utmysGade inte det 5164 som
bisthndsgivana var bevedda ait ge odh man hade st at £ 6l sthod dop
inte Birdigstilits och godidints av megesingen, st bakant atas bomse-
kvenser for de ansvariga anisterionaa.

Parallelit ed ministeriernas arbete med de mationdliz handbugypes-
grammen beginde sekretariatet bjalp av UMDP ait safonms out prdis

for att stodja styrguppens sekvetariat i genosiGrandet 2 PAR Masicr
Programme. En av de figor som de isternationdlia konmiiionma tags

upp som en nyckelfriga var behovet 2v centrala seswrser @ at S,
folja upp odh stéda genomifBrandet 2v de maiondlia proprammen sams
reformsiktlijerna som gillde hdla forvalimingen. Bashodsgnanms sar
ocksh angeligna om att en shdan kapacitet byggdes upp. et g wiaee @
hands att se styrgruppens sekvetasiat som den kapaditet som fasmic S
stirkas. Efter den linjen phgick forhevoddiserna. Projelscss sl ach sanc-
hall utarbetades i detalj. Den velativt modesta kostaad som bodisnades
for det forsta &ret skrevs under hand wpp keaffligt 20 UNIDIP silliers snme-
bar att sekretariatet skelle £ en maycket stark stillving adh Sefogs Seer
jamitpelsevis stora resurser.
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Fisrberealierin snlig desn Itijer wiéitie pA patrall, Tvi huvnclsakdi

sl et o sasmolie B deua mml:‘ml:\sj‘ I dony viotmmulnhun
rvaltningen dr dot vanlig e styspper ol nekiretaring av derta slag
De sk dock formel) niyticligghetatillning Devas resurser skjus Gl ay
repreneniterntle mintaterier | fivm av deliidsarhetands experier och
arbetet lecls av dlet ministsrum som iy del inatrakitionsmilaniga ansvaret
Br politkomiddet, Den modell som Meslogs | detia fll innebar dilyemot
it nekreiarintet skulle B myndighettats, Dirmed skulle det leclandle
mindateret Wilow s Iwvaidimnnnabap dver sekretariatet, 1 komhbination
medl de relativt sor vesurer som wekietariatet akulle Mrfoga tver shulle
en markant makiBrakjutning dga rm it nackdel fBr huvadmannen,
Frigan Wates | biejan av 2002 och Innebar att den gamla ordningen
behlls och att bisthndet dll den centrala leclningen av refarmarbetet
shall laraliverns via et projekt understilll ministeriet,

Fordrtningarna har naturligivis skapat estikerhet bland bistAndagivarna
om regeringens vilja att driva reformarbetel | firvaliningen med kraft,
PAR Master Programme, som nu existerat | ett Ax har sh vitt man kan se
inte fnnu phverkat reformarbetet | prakiken,
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2. Givarnas roll
| reformprocessen

Under de senaste 10 Aren har bistindet blivit ett allt viktigare inslag i
reformarbetet. Fran att i slutet av 1980-talet ha varit ett isolerat och av
mﬁngabqjkottatlandérnuaﬂastmah&mrpéliﬁndsmnrﬁdetnﬁr-
vamndeiViemam.Bistindsbelwldet,idmnarﬁshavwmdc,irdock
litet och bistindsgivarna har vare sig]nnmatdlerhaftanlednhgattsﬁlh
vﬂlkoravdetslagsomt&rekmmﬁtisamhandmedmuknmlpasﬂﬁngs-
progtamiandrafatﬁgalﬁndet
Bisténdctharﬁndéspclatodupelarfor&'amndemvikﬁg,kamkczvgﬁ-
mdemﬂfdruM@aMavdmnyahmskapmbebfmﬁratt
driva reformarbetet. Successivt har bistindet kommit in pa allt fler
uﬂsnningarinteskahaﬁﬂuﬁdcharndmkat.Mcnfortfarandeﬁromxichn

personenbartskahadminfonnaﬁonmbeiﬁvsﬁrdmegnaavgrﬁm
sadeuppgiﬁen.DettathvémrfBrbisﬁnagivamaodlmhﬁskbisténd&
personal attléiraotnsysmmetodmfamvérareﬂeromﬁjliggarmkvaliﬁ-
ocradeintcrvmﬁoneranmHemlésandekarakﬁn

verkligaintrwentemaﬁrsomip
ende av de formella strukturerna, ar
sinmrgivarnasambiﬁonattfdm”policydialoguc”iminuwantdaga
Iﬂcmfaﬂnﬁrsidandia]oganmstbrasska'dmmndiktmedfelperso-
nuo&hmﬁmﬁmcrmcdandcvcrkﬁgapdicypermminteuidaﬁam.
Bistindsgivarna har anpassat sig tll detta pa flera satt. Umlerdt.:n

inledande perioden av bistindet till kapacitetsu var givarnas
kunskaplitm.DctvaregmtligmbamSmigt,FuﬂmdochUNDPm

. s .Mcndcnf"‘ll"]‘ v

diirfdrhﬁljtidlmkcLDettastilleri
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mmtnadnhn:mnlnmtnndumbﬂhwmﬁaﬂcmm#:n
givare hisrjade hetriida oklind erriing Den "sminghshordsmodell” som

etablarndes som huvudsaklig modell for kunskapspphygenad var mbjlig
att anviinda av glvare med liten kunskap om sysemat, Den passade ocksh
vistnamesernas behov av att ha kontrof) bver vitken kunskap man tog till
#ig ach vilka Isningar man valde, Den passade ocksh med den allt sarkare
Insiktan bland givarna att mottagarens hgarskap till reformarbetet var en
fBrutsiittning fbr framghng

Med viixande kunskap om sysemet blev dock givarnas bristande Gver-
hlick ach oftirmiga att se det strategiska sammanhang | vilket de ménga
projekten ingick en kiilla il frustration, Givarna har ett legitimt hehov av
att kunna placera sitt bisthnd i et sammanhang och att tydligt kunna se
vad man eftersiritvar att uppnh, Den uthredda tillimpningen av Logical
Pramework Approach, LEA fir ett uttryck for detta behov, Metodiken har
dock vina begriinsningar i den vietnamesiska verldigheten, sirskilt ph
omrhden dir framtidwisionerna lir oklara vilket | hég grad jr fallet inom
shvill Brvaltingsomehdet som rittsomridet, Den vietnamesiska meto-
diken, karaktiriserad av forsiktig reformism och att "gbra och lira”,
forutsitter inte tydliga visioner eller mAl, narare krivs stort mbtt av
flexibilitet | det praktiska arbetet, Glappet mellan beslutade projekt-
dokument och verldighet blir diirfor ofta stort, Givarna forefaller dock att
acceptera detta | praktiken, vilket kan foridaras av att de forsthr och
accepterar vietnamesernas arbetsmodell efler av att de inte formir eller
har kapacitet att fora en saklig dialog

anmmrmawmmmmmw
minlduivdﬂmmﬁshﬁnhndcod;mudtd‘umwkim
met for fattigdomsbekimpning, rvaltningsreform och nu senast i den
omiattande analys som glorts av reformbehoven ph det rittsliga omridet,
DamﬁmmwyuﬂmmVMkmmgﬁrmw
Finance Management iir ett nytt exempel ph forsisk att s (il stand en
samlad strategi ph ett vikiigt reformomride, Intrycket s, emellertid, ate
detta arhete | hisg grads drivs och styrs av Virldsbanken och utfallet
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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 dir man kan arbeta med att
utveckla och forindra svil de olika organisationerna som rollférdelning,
samspel och relationer mellan organisationerna. Ofta avses i huvudsak
offentliga organisationer — men éven andra aktérer som har en betydelse-
full roll i systemet kan inga.

»Systemet” kan aldrig helt avgrinsas frin det omgivande samhillet.
Detta kan uttryckas som att det omgivande samhillet alltid stiller upp
restriktioner for planerbara reformer av system i detta samhille.

Nir reformidéerna klart gar utover dessa restriktioner blir reformen
beroende av den samhilleliga foréindringen och dirmed mer oférutsagbar.

Vilket perspektiv som viljs bestimmer hur ett visst system av organisa-
tioner definieras i den offentliga verksamheten. Om ett forvaltnings-
perspektiv viljs kan olika utgingspunkter anvindas definiera ett system
av organisationer, t.ex. utifrin organisationernas plats i hierarkin eller
utifrin en samhillssektor. Viljs ett riittsperspektiv kan ett system av
organisationer identifieras med utgéngspunkt i vilken roll olika organisa-
tioner har i rittskedjan. Vilket perspektiv som anliggs blir dirmed
avgorande for vilka organisationer som systemet omfattar. Overgripande
reformprogram som utarbetats med utgangspunkt i flera olika perspektiv
Gverlappar diirfor med nddviindighet varandra, eftersom alla offentliga
verksamheter hianger samman genom gemensamma regelverk och finan-
sieringssystem. Detta leder Litt till oklarheter om vilket system av organi-
sationer det &r som ska reformeras, hur olika delprogram forhaller sig till
varandra och hur de ska styras och implementeras. I Vietnam &r dessa
oklarheter patagliga vad giller férvaltningsreformen i forhallande till

framforallt reformer av statens ekonomistyrning och reformer av rétts-
systemet men dven i forhallande till politiska och ekonomiska reformer.

Analys av system av organisationer kan hjélpa till att identifiera viktiga
samband, d.vs. administrativa processer, som knyter samman komponen-
ter (organisationer) i systemet och som kan avsldja var de svaga linkarna
finns. Om analysen tar sin utgangspunkt i administrativa processer kan &
andra sidan organisationer som medverkar i dessa processer identifieras
och deras betydelse virderas i forhallande till den nytta som processerna
ar avsedda att producera,
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Begreppet "system av organisationer” fir oss att tinka i strukturer som
t.ex. rittsvisendets olika organisationer i rittskedjan. De formella struk-
turer som organisationer ar uttryck for representerar den arbetsfordel-
ning som vid en viss tidpunkt ansetts andamalsenlig Forindring av
sidana strukturer forutsitter darfor att tillrackligt inflytelserika kretsar
andrar uppfattning om dndamAlsenligheten. Sadana uppfattningar kan
péverkas av rationell analys men de péverkas ocksa av de nitverk som
binder samman individer och intressegrupper i olika organisationer.
Dessa relationer 4r ddremot svira att identifiera och analysera och deras
betydelse for reformforloppen i olika skeden ér svira att virdera.

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

En analys pa nivén system av organisationer kan séledes bidra till forstaelse
och kunskap men inte ge svar pa alla fragor om reformforutsittningar
som idealt borde besvaras for att en planerad och kontrollerad reform-
process skall kunna genomforas. Virdet av den ”abstrakta” system-
analysen begrinsas av svarigheten att finga in agerandet fran alla bety-
delsefulla aktorer i systemet samtidigt som det 4r dessa som maste agera
for att reformer ska kunna ske.

Ambitionerna att reformera ett “system” pa ett nagorlunda planerat och
kontrollerbart sitt forutsitter att det pa ett meningsfullt sitt gar att av-
grinsa systemet frin det omgivande samhiillet sa att det omgivande sam-
hallet inte blir grénssittande for reformens framgang. I de fall detta inte
ar mojligt sa bestar uppgiften i praktiken av att reformera samhillet — om
an genom att fokusera sina insatser mot delar av det — eller mot vissa sys-
tem inom samhillet. Reformstrategier och arbetssitt bor i dessa situationer
anpassas till insikten om att det ar hela samhillet som gradvis behéver
forandras. Ingen enskild aktor eller grupp av aktorer kan forfoga Gver en
samhillelig forandringsprocess. Typiskt sett 4r samhalliga fordndringar i
stillet ett i hog grad oforutsigbart resultat av konflikter, konsensus och
sampel mellan alla betydelsefulla krafter i samhéllet. En rorelseriktning
kan efterstrivas — men processen kan inte kontrolleras eller pa ett
meningsfullt sitt planeras med nagon precision.
Forutsittningarna for att reformera system av organisationer paverkas av
en rad faktorer.

— Ju storre antalet berrda organisationer ar,

— jufler olika typer av organisationer det gller,

— ju svérare det ir att identifiera de relevanta organisationerna,

— ju mer komplexa relationerna ér mellan de bertrda organisationerna,

— ju starkare och mer komplext organisationernas samspel med
medborgare och anstillda r,

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

— desto svirare ar det att avgriinsa systemet frin det omgivande
samhillet, och desto svirare &r det att planera och kontrollera en
foriandringsprocess.
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