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Samstimmighet i politikens mal
och medel: Exemplet bundet bistind

Riksdagen fattade i december 2003 beslut om en ny svensk politik for global
urveckling. Beslutet dr inte bara vigledande for det svenska bistandet, utan kri-
ver ocksd att fler politikomrdden samverkar i framjandet av global utveckling.
Men detta onskemal om okad samverkan —forstirkt av argumentet att "allt mer
héngerihop” i en globaliserad véirld — medfor ocksd malkonflikter. Ett exempel
pd det dr debatten om bundet bistand. Bindning kan ses som en samverkan
mellan politikomrddena exportframjande och bistand. Den kan frimja svensk
export men kan samtidigt innebdra ett mindre effektivt bistand. Artiklen disku-
terar under vilka forutsattningar en sadan samverkan dr onskvdrd.

Regeringen har lagt en proposition till Riksdagen med namnet ”Gemen-
samt Ansvar: En Svensk Politik for Global Utveckling”. Propositionen dr en
uppfoljning av en parlamentariska utredning (SOU 2001:96) som limnade
sitt betinkande for ett knappt dr sedan. Efter behandling i utrikesutskottet
antog Riksdagen propositionens huvuddrag den 17 december 2003. Propo-
sitionen kan ses som en slags efterfoljare till tidigare decenniers bistdndspo-
litiska utredningar och propositioner. De bistindspolitiska malen ersitts i
forslaget av en ny mélformulering, som dnnu tydligare dn tidigare under-
stryker fattigdomsminskning som bistindets 6vergripande mil.! Pa en
central punke skiljer sig dock propositionen fran sina féregingare och det
ir att den inte begrinsar sig till att diskutera bistdndspolitik. Den omfattar
samtliga politikomrdden och forsoker definiera hur vart och ett av dessa kan
bidra till den globala utvecklingen. Argumentationen kan i korthet sigas
vara att i en globaliserad virld, dir mer och mer ”hinger ihop”, s& kan poli-
tikomraden i allt ligre grad isoleras fran varandra. Kampen mot virldsfat-
tigdomen, och strivan att férverkliga de internationella utvecklingsmalen
(de s k milleniemalen), dr darfor inte enbart en uppgift for bistindet. Alla
politikomrdden méste se 6ver vad som kan goras for att bidra till dessa mal.
Det som brukar anféras som det mest flagranta exemplet pa bristande kohe-
rens ir jordbrukspolitiken inom EU, dir varje ko subventioneras med tva
USD per dag , samtidigt som nirmare en fjirdedel av jordens befolkning
inte ens nar upp till en konsumtion pa en USD per dag.

Forslaget stiller med andra ord krav pd att andra politikomraden in
bistdndet skall ta hansyn till den globala utvecklingen. Men i en virld dar
Yalltmer hinger ihop”, sd dr givetvis det svenska engagemanget fér den

1 Den exakta milformuleringen lyder “Milet for svenskt utvecklingssamarbete skall vara att
bidra till att skapa forutsiteningar for fattiga minniskor att forbéttra sina levnadsvillkor”.
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globala utvecklingen inte unikt i att pdverkas av atgirder som vidtas inom
politikomrdden med helt andra huvudmal. Ett av minga exempel pd detta
ir en gammal tritofriga som dnda ir dagsaktuell: I en globaliserad virld
vixer betydelsen av att ett land som Sverige formar etablera nya handelsfor-
bindelser. Borde da inte mer av bistindet bindas till upphandling av svenska
varor och tjanster och dirmed inriktas s att det frimjar svensk export?

Det ir med andra ord biddat f6r mal- och medelkonflikter. Om hur
dessa konflikter skall l6sas har propositionen vildigt lite att siga. I den
parlamentariska utredningen sigs egentligen bara att man formulerar de
krav en politik for global utveckling kan komma att behova stilla pd andra
politikomrdden, medan man endast marginellt behandlar frigan om hur
bistdndet kan bidra till mal f6r andra politikomraden (SOU 2001:96, s 84).
Sjilva propositionen gir inte s mycket lingre in till pdpekandet att ”mal-
konflikter bor tydliggdras och bli féremél for medvetna och overvigda val”
(Regeringens Proposition 2002/03, s 31).

Frigan dr om tillskyndarna av en politik for global utveckling pa denna
punkt inte riskerar att skjuta sig sjilva i foten. Om konflikter om mal och
medel [imnas till ate 16sas med intern kraftmitning mellan olika politikom-
riden, vinner troligen det starkaste intresset. Det vore nog djirvt att pasta
att det intresset stavas virldens fattiga. Och bortsett frén vem som tar hem
segern i dessa avvigningar mellan olika intressen, hur sikerstills att det blir
med den effektivaste mixen av medel som varje politiskt mal angrips? Det
borde vara mojligt att siga nigot mer om detta dn att "malkonflikter skall
bli féremal for medvetna val”. Lit oss ta frigan om bundet bistind som ett
exempel.

1. Bundet bistind: for- och nackdelar

Litoss till att borja med forstd begreppet koherens som nigot som beteck-
nar olika politikomridens samverkan; samverkan i den meningen att man
i beslut inom ett politikomride viger in hur det egna omradets atgirder
paverkar mojligheten att dven uppnd mdl som primirt ir uppsatta for
andra politikomrdden. Ett exempel pa detta ir bistind och exportfrim-
jande, dir bindning av bistind rimligen maste bedémas som en kostnad
i forhédllande till mélet fattigdomsbekidmpning, men som kan ha positiva
effekter pd malet att frimja svensk export. Hur langt skall kravet pd kohe-
rens da drivas?

Vi kan géra tankeexperimentet att en parlamentarisk utredning om
exportfrimjandets villkor kommit fram till att i en globaliserad virld méste
Sverige bli bittre pa att snabbt etablera handelsforbindelser med nya mark-
nader. Man foreslar dirfor att bistdndet, genom att bindas till upphandling
av varor och tjinster i Sverige, skall bidra till detta.? Vi antar vidare att
regeringen bara har tvd mal: fattigdomsbekimpning och export. Fattig-
domsbekimpning nis med instrumentet bistind och exporten piverkas
med instrumentet exportfrimjande. Dirtill kommer méjligheten att binda
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bistdndet som stdd till exportfrimjandet. Regeringens beslutsvariabler
reduceras till tva, dels att ta stillning till hur budgeten skall fordelas mel-
lan dessa tva politikomraden, dels till om bistandet skall bindas (helt eller i
nigon del). Den grundfraga vi soker svar pa ir under vilka forutsittningar
bundet bistind 4r motiverat.

Det finns ett antal effekter hir som regeringen har att viga ssmman. Att
binda bistind ir en slags ”sla tvd flugor i en smill”-strategi. Bindningen
far antas frimja exporten, vilket regeringen sitter virde pd, och bistandet
gor nytta for fattigdomsbekdmpningen dven om det ir bundet. Bistands-
budgetens reella virde naggas dock i kanten av att bindningen bl a innebér
en konkurrensbegrinsning som skapar férdyringar. Hur ska dé regeringen
veta om detta pris dr virt att betala for att fi chansen att ”sla tva flugor i
samma smill”?

Ett site att fortydliga detta val dr att jimfora bindning med alternativet
att flytta budgetresurser fran bistand till exportfrimjande. Om bindningen
innebir en reell minskning av bistindbudgetens virde med x kronor, sa
skulle ju ett alternativ till bindning kunna vara att flytta x kronor mellan
budgetposterna. Vi har da tvd handlingsalternativ som ger samma reella
bistdndbudget, och dirmed samma effekt pé fattigdomen. Frigan kan da
reduceras till féljande: Vad ir bist for exporten, bundet bistind eller ett
resurstillskott for exportfrimjandet, dir resurstillskottet motsvarar kost-
naden for bistindet av bindningen? For att besvara frigan krivs svar pd
foljande tre delfragor:

i) Vadir kostnaden for bistindet av bindningen,
ii) Vad ir avkastningen pa exportfrimjande i termer av 6kad export och
iil) Vad ger bundet bistind for avkastning i termer av 6kad export.

i) Kostnad av bindning: Ett flertal empiriska studier har gjorts av jimfor-
bara upphandlingar med och utan bindning, som skattat denna fordyrings-
faktor till mellan 25 och 50 procent (Jepma 1991 och Krueger m fl 1989).
Motstindarna till bundet bistand skulle hivda att den fordyring som ges
av konkurrensbegrinsningen bara dr en del av de nackdelar bindningen
fororsakar. Man brukar ocksa peka pa risken for bristande dgarskap i mot-
tagarlandet och snedvridning i att utbudet snarare in behov/efterfrigan
tenderar att styra bistindets utformning. Men lat oss for enkelhetens skull
anta att fordyringsfaktorn ir lika med t och ligger i det intervall de empi-
riska studierna uppskattat. Om andelen b av bistdndsbudgeten binds och
bistaindsbudgeten uppgér till a, si minskar bindningen bistindsbudgetens
reella virde med tba.

2 En utredning som foreslir detta finns faktiske i verkligheten, dock utan explicit hinvis-
ning till bunden upphandling (SOU 2000:102). Efter att tidigare ha noterat att Sida ¢j har
handelsfrimjande i inskrivet i sitt uppdrag konstaterar utredningen att “Dir s bedéms
limpligt bor Exportridet komma med initiativ till satsningar som ir virdefulla frin savil
bistinds- som frimjandesynpunkt. Det statliga uppdraget bor preciseras i detta avseende”
(s200).
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ii) Exportfrimjandets effekter pa exporten: Empiriska skattningar har
dven gjorts av detta. En ekonometrisk studie av exportfrimjandet i Kalifor-
nien avseende russinexport kom exempelvis fram till en avkastning i inter-
vallet 6-12 beroende pd exportmarknad; en satsad exportfrimjandekrona
gav statistiskt sett en bruttoutdelning pa mellan sex och tolv kronor i termer
av 6kad export. Andra studier har gett snarlika uppskattningar (Kaiser och
Liu 2000). Lt oss benimna avkastningen pé en exportfrimjandekrona, i
termer av export, for q, och anta att denna parameter ligger i intervallet
6-12. Skulle exportfrimjandesatsningar ge en avkastning i termer av export
pd mindre dn ett borde verksamheten omgiende liggas ned; det vore ju som
att betala for en marknadsforingsatgird som kostar mer 4n de intikterna
den genererar. Sa rimligen bor q vara betydligt storre dn ett. Tillfors export-
frimjarbudgeten resurser motsvarande tba, si dkar exporten med qtba.

iii) Bindning och effekten pa exporten: Det ligger kanske nira till hands
attanta att en bunden bistdndskrona genererar 6kad export med en krona.
Motstéindare till bindning skulle dock framhilla att om bindning sker till
redan konkurrenskraftig export som hade blivit av dnd4, sd ir virdet av
bindningen for exporten bara sjilva prisférdyringen. Dessutom, i det fall
bindningen gynnar ej konkurrenskraftig export kan man argumentera for
att negativa dynamiska effekter uppstar om i lingden ej konkurrenskraftig
export hélls under armarna. Vinner av bindning skulle kanske hivda det
motsatta, nimligen att genom att anvinda bindningen “katalytiskt” for
att exempelvis ta sig in pd nya marknader, s skulle en bunden bistands-
krona kunna generera mer idn en krona i additionell export. Lt oss vilja
medelvigen och anta att en bunden bistdndskrona genererar just en krona
i 6kad export. Binds andelen b av bistdndsbudgeten a, sd 6kar exporten
med ba.

Ater sa till den friga vi soker svar pa: Vad ir bist for exporten, bundet
bistind eller ett resurstillskott for exportfrimjandet, dir resurstillskottet
motsvarar kostnaden for bistdndet av bindningen? Det forsta alternativet,
bindning, ger ba (den bundna bistindsbudgeten) i okad export. Kostnaden
for bindningen ar tba (kostnadsfordyringen multiplicerad med den bundna
bistindsbudgeten). Alternativet till bindningen ir didrmed att 6ka export-
frimjandet med tba, vilket ger qtba i okad export. Exporten okar siledes
med ba i alternativet bindning och med qtba i alternativet obundet bistand
med resurstillskott till exportfrimjandet. Effekten pi fattigdomsminsk-
ningen kan vi helt bortse frin eftersom den reella bistindsvolymen ir den-
samma i bada alternativen. Vi kan koncentrera jaimforelsen pa vad som ir
bist fér exporten. Bindningsalternativet ir ddrmed att foredra om:

ba > qtba eller 1> qt.

Antar parametrarna q och t virden i nirheten av de empiriska skattningar
som refererats till ovan (0,25-0,5 respektive 6-12) s ir slutsatsen siledes
entydig: regeringen bor avstd fran att infora bundet bistind och i stillet
styra med budgettilldelning. Detta resultat giller dven om vi viljer de for
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bindningsforesprikarna mest gynnsamma siffrorna i de skattade interval-
len. Och det giller trots att rikneexemplet har slagsida it att underskatta
de kanske viktigaste argumenten mot bindning. Baraien virld med en syn-
nerligen ineffektiv exportfrimjarverksamhet (ligt q) eller med synnerligen
liga fordyringar av konkurrensbegrinsningar (ldgt t) vore det rationellt att
binda bistindet.

Men resultatet giller inte a priori; det dr ytterst empirin som avgdér om
bistdndet skall bindas. Det méste riknas fram eller uppskattas. Med ett
annat exempel pa tinkbar samverkan mellan politikomriden, dir kost-
nads- och nyttorelationerna 4r annorlunda, hade resultatet kunnat bli ett
annat.

2. Tva tumregler och en slutsats

Kan da den insikt modellen illustrerar utnyttjas for att etablera nigra tum-
regler for nir koherensen mellan politikomriden bor etableras, i bemirkel-
sen att ett politikomride bor styras till att videa dtgirder som motiveras av
mal som primirt dr att hinfora till andra politikomraden. Ett forsok till ate
etablera tva sidana tumregler ir:

Tumregel 1: Om ett politikomride kan gora nytta for ett annat politik-
omride, utan nimnvird kostnad eller negativa effekter f6r det egna politik-
omradets mal, sd bor regeringen ge instruktioner om det.

Vore t=o0 i exemplet ovan, dvs ingen kostnad for bistindet med att binda
(empirin talar dock som framgatt mot det antagandet), sd borde givetvis allt
bistdnd bindas i s& matto att det frimjar exportmélet. Men bistind kan ju
dven hjilpa exportfrimjandet pd andra sitt, utan ate det kostar nimnvirt,
exempelvis genom att bjuda pd ingingar, goodwill och information till
svenskt exportfrimjande och niringsliv. P4 motsvarande sitt skulle andra
politikomridden kunna beordras att halla reda pd hur deras dtgirder kan
péaverka den globala utvecklingen och ”bjuda” pa allt som kan géras utan
nimnvird kostnad fér det egna politikomradets huvudsakliga mal.

Tumregel 2: Om politikomrade A kan leverera en dtgird som frimjar
mal som primirt ligger inom politikomrdde B men till nimnvird kostnad
for det egna politikomridet, si bor f6ljande overslagskalkyl goras: Jamfor
att atgirden vidtas med alternativet att i stéllet gora en budgetomfordel-
ningen frdn A till B som motsvarar atgirdens kostnad for politikomride A.
Vore det senare att foredra f6r malen inom politikomride B, sd dr det med
budgettilldelning som staten bér styra snarare in med krav pd koherensmo-
tiverade atgirder.

I en virld dir allt mer hinger ihop ér det sannolikt s att vi kommer att
fa se mer av ambitioner som har med samverkan mellan politikomriden
att gora. Foretridare for ett politikomride kommer att behdva vinja sig vid
att ta hinsyn till mal som primirt hér hemma inom andra politikomraden
in det egna. Malkonflikter kommer dé att uppstd. Det kommer att kriva
aktorer med formaga att avviga nir denna samverkan bor komma till stand.
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Men det behovs ocksa aktorer med féorméga ate sikerstilla en annan typ
av koherens, nimligen den mellan mal och medel, sa att inte ett givet mal
angrips med en suboptimal mix av medel. Passningen gar till statsradsbe-
redning, finansdepartement och riksdagsmin.

3. Ndgra avslutande ord om bundet bistind

Konkurrensbegrinsningar i form av bundet bistand har avvisats i studie
efter studie sedan bistdndets barndom. Under det senaste aret har givar-
samfundet inom ramen f6r OECD gjort tydliga dtaganden om att minska
bindningen (OECD/DAC 2001). EU har i sina interna rekommendationer
gatt dnnu lingre och vid den stora utvecklingskonferensen i Monterrey
2002 (International Conference on Finance and Development) fornyade
givarna sina dtaganden pé denna punkt. I den parlamentariska utredning
som legat till grund fér propositionen om en svensk politik for global
utveckling, ndddes enighet mellan alla partier om total avbindning (enda
reservationen kom fran svenskt niringslivs representant i utredningen).
Forslaget foranledde en del debatt, bl a i Dagens Industri, dir foretridare
for svenska storféretag och den svenska konsultbranschen ryckte ut till
bindningens foérsvar (Jakobsson 2003 samt Séderberg m fl 2003). Den
nu lagda propositionen féresprikar ocksi avbindning och att Sverige
skall verka for avbindning internationellt. Tidigare utrikesminister Jan
O Karlsson har i en vilfunnen formulering — som inte fatt lika stor medial
uppmirksamhet som en del av hans andra - pdpekat att svenska foretag
skall silja sina varor pd marknaden och inte i Sidas korridorer. Men pro-
positionen har tagit ett halvt steg tillbaka i s& métto att den till skillnad
fran den parlamentariska utredningen ej foresprakar att Sverige avbinder
ensidigt.

Sedan argumenten f6r bundet bistind sinat ir det framfor alle frigan
om ensidig avbindning som debatten skjutit in sig pa. Ett argument ir att
Sverige maste binda for att skapa konkurrensneutralitet nir andra linder
binder sitt bistdnd; ett argument som alltsé vilar pd den tveksamma grun-
den att man kan minska snedvridningen av andra linders konkurrensbe-
grinsningar genom att inféra egna. Ett annat argument, som ocksa det
kianns igen frin handelsteorin, ir att Sverige bor avbinda forst efter att man
forhandlat fram liknande &tgirder frin andra linder, ett férhandlingsar-
gument med andra ord. I vad mén det ir ett hillbart argument dterstér att
se. Storbritannien har beslutat att helt avbinda sitt bistdind. Framtiden far
utvisa om det blir Sverige eller Storbritannien som med mest trovirdighet
och genomslag lyckas driva frigan om avbindning av bistandet.
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