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Inledning

Under de senaste drtiondena har férekomsten av politiska system kinnetecknade av god
samhillsstyrning och hog institutionell kvalitet kommit att ses som ett av de mest
uppmirksammade filten inom samhillsvetenskaperna (Acemoglu & Robinson 2012,
Fukuyama 2011, Holmberg et al. 2009). Inte minst har forskning som fokuserar pi
utvecklingslinder belyst betydelsen av institutionell kvalitet, oftast konkretiserad 1 termer
av en effektiv foérvaltning som ir fri frin korruption och som férmir och viljer att
forsvara medborgares egendomsritt, fér att ett land ska ta sig ur fattigdom och
instabilitet.

Avhandlingen Taxation and government quality utgor ett bidrag i denna diskussion
genom att undersdka huruvida beskattning kan fungera som en motor fér att generera
institutionell kvalitet. Den underliggande teoretiska idén ir att en stat miste férfoga 6ver
en kompetent byrikrati f6r att lyckas med att driva in skatt. Ur ett medborgarperspektiv
okar dessutom statens synlighet och upplevda relevans for enskilda individer helt enkelt
genom att de avkrivs skatt. Denna rapport presenterar kortfattat avhandlingens

huvudsakliga resultat, samt diskuterar dess vidare relevans f6r utvecklingsarbete.

Bakgrund

Historisk forskning om nationalstatens uppkomst 1 Europa pekar pd beskattning som en
grundliggande bestdndsdel i framvixten av den starka och — efterhand — demokratiskt
priglade statsapparaten som styrt 6ver dessa samhillen under de senaste drhundradena.
Overgingen frin feodal- till nationalstat, vilken i hog grad byggde pi framsteg i
krigsteknologi och mellanstatlig konkurrens, ledde till permanenta arméer av allt stérre
storlek (se Tilly 1990). For att finansiera dessa fick regelbundna skatter en central roll for
statens 6verlevnad. Detta alltmer extensiva insamlande av ekonomiska medel medférde
nya utmaningar for statsapparaten. For det forsta krivde denna nya typ av omfattande
och ofta skoningslésa skatteinsamlande en férbittrad forvaltningsapparat; kraven pa
byrikraters kompetens 6kade samtidigt som statens kontroll 6ver det egna territoriet
konsoliderades. For det andra medférde allminhetens reaktioner pd de 6kade ekonomiska
bérdorna till en 6kad tendens mot férhandlingar och kopsldende mellan stat och

medborgare. I minga fall tog sig dessa reaktioner formen av vildsamma revolter; bland de



mest kinda exemplen ir de franska och amerikanska revolutionerna. Aven framvixten av
parlament har kopplats till kungamaktens behov av att tillskriva sina skattekrav ett matt
av legitimitet. Dessa sammanflitade processer sammanfattas kanske bist med sociologen
Charles Tillys (1990) pastdende om att "states made war, and war made the state” och den
amerikanska revolutionens stridsrop om “no taxation without representation.”

Det ir tydligt att stater som beskattar sina respektive befolkningar in idag ir de mest
vilstyrda. Figur 1 nedan visar virldens stater, utplacerade efter respektive skattetryck
(horisontella axeln) och ett index av god samhillsstyrning (vertikala axeln). Det positiva
sambandet dr uppenbart. Virldens rika stater — framfér allt 1 de som ligger 1 Visteuropa —
kombinerar ett hogt skattetryck med relative vilstyrda statsapparater, medan

utvecklingsstater 1 regel ir simre styrda samtidigt som de samlar in mindre skattemedel.

Figur 1. Skatt och institutionell kvalitet i vérldens stater
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Kommentar: Data for Skatt som andel av BNP ir himtat frin International Center for
Taxation and Development (ICTD) och exkluderar inkomster frdn naturresurser, vilka i
méinga mitt riknas som skatteinkomster. Government Quality Index idr ett index av
korruption, byrikratisk kvalitet och lag och ordning, producerat av konsultfirman PRS

Group. Bida mitten ir sammanslagna genomsnitt f6r perioden 1984-2012.



Naturligtvis kan vi inte ndja oss vid detta konstaterande. Som den nuvarande
bistdndspolitiska plattformen (Regeringskansliet 2013/14:131, s. 23) noterar ir svaga
institutioner och undermdlig sambhillsstyrning 1 sig ett hinder mot effektiv
skatteindrivning. Dirfér tillignas en stor del av avhandlingen och dess fem delstudier till
att identifiera kausala mekanismer 1 ett férsok att studera huruvida skatt faktiskt kan
skapa och forbittra institutionell kvalitet.

Aven om intresset for beskattningens piverkan pd statsbyggnad och institutionell
kvalitet iven bland dagens utvecklingsstater under de senaste drtiondena har 6kat markant
ir forskningsfiltet dnnu 1 sin linda. For att belysa detta kunskapsunderskott kan vi kort
gora en jimférelse med mingden forskning kring hur tvi alternativa, och fér
utvecklingsstater ofta centrala, inkomstkillor — olja och bistind - relaterats till
samhillsstyrning under de senaste drtiondena. Figur 2 visar antalet forskningsartiklar dir
korruption — en av de mest centrala aspekterna av institutionell kvalitet — tagits upp 1
samband med skatt, naturresurser och bistind sedan slutet av sjuttiotalet. Aven om alla
tre forskningsfilt vuxit kraftigt under denna period — framfor allt sedan millennieskiftet —
ir forskningen som tar upp korruption i foérhdllande till skatt den klart minst

forekommande.

Figur 2. Antal studier som kombinerar korruption med skatt, olja och bistand
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Denna obalans ter sig sirskilt paradoxal di en stor del av forskningen som beror
forhillandet mellan institutioner och olja respektive bistdnd implicit berér skatt. Detta pd
grund av att inkomstkillor som olja och bistdnd riskerar att minska incitamenten for att
samla in skatt, och dirmed o©ka avstdndet mellan styrande och styrda. Dir
“naturresursfillan” och 1 viss man “bistdndsbesvirjelsen” (Djankov et al. 2008) tillignats
stor uppmirksamhet, vet vi alljimt f6r lite om ”skattevilsignelsen.”

Nedan presenteras de mest centrala resultaten frin avhandlingens fem delstudier,
grupperade utifrin tre huvudsakliga teman: makroperspektiv, historiens inflytande och skatt

och politisk aktivering ur ett individperspektiv.

Tema A: Makroperspektiv
Delstudie |: Kopplingen mellan skatt och institutionell kvalitet ur ett makroperspektiv

I avhandlingens inledningskapitel behandlas férst de underliggande teorierna kring skatt
och institutioner som nimnts ovan, med fokus pd de kausala mekanismer som gor att
skatt kan tinkas leda till 6kad institutionell kvalitet. Direfter visar en genomging av
befintlig empirisk forskning, sivil kring det historiska Europa som kring dagens
utvecklingsstater, pd att det finns goda skal att hivda att skatt kan ha positiva effekter pd
institutioner. Dock bestdr merparten av denna forskningslitteratur av fallstudier, vilkas
slutsatser vi inte nédvindigtvis kan generalisera till universell sanning.

I ljuset av den existerande betoningen pd fallstudier dgnas en stor del av avhandlingen
till att istillet prova det dvergripande forhdllandet mellan skatt och institutionell kvalitet
pd en global nivd genom en rad statistiska analyser. For det forsta ir det nédvindigt att ta
reda pd om sambandet vi sdg 1 figur 1 1 sjilva verket drivs av en eller flera andra faktorer.
Genom att konstanthilla de i forskningen mest framtridande alternativa forklaringarna
till varfér vissa stater styrs bittre in andra — ekonomiskt vilstdnd, befolkningsstorlek,
etnisk heterogenitet, geografi, religion, juridiskt system och statliga inkomster som inte
kommer ifrdn skatt — visar analysen att det positiva forhillandet mellan skatt och
institutionell kvalitet kvarstir. Aven nir vi tar hinsyn till dessa alternativa forklaringar
visar analysen att ett tio procentenheter hogre skattetryck motsvarar skillnaden i

institutionell kvalitet mellan Gambia och Botswana eller Spanien och Frankrike. Det ter



sig dirfor mycket svart att forklara bort sambandet 1 figur 1 med att hinvisa till ndgon
alternativ férklaringsmodell. Skatteborda och institutionell kvalitet hinger ihop.

Dock loser denna iakttagelse inte problemet med att klargéra vad som dr honan och
vad som ir dgget. For att nirma oss ett svar pd denna friga innehiller analysen dven mer
avancerade statistiska analyser, som exempelvis miter forindring av skatt och
institutionell kvalitet 6ver tid, snarare dn dess nivd. P4 grund av begrinsningar i tillginglig
data dr det inte mojligt att mita detta forhdllande lingre tillbaka dn till 1980-talet och
fram3t. Resultaten av dessa analyser pekar ind3 i1 samma riktning: 6kat skattetryck ir
forknippat med férbittrade institutioner. Utdver denna férindringsorienterade analys ger
mer komplexa modeller f6r att identifiera kausala effekter (s& kallad
instrumentvariabelanalys) stod for pdstdendet att skatt pdverkar institutionell kvalitet

positivt.

Delstudie V!: Paverkar existerande grad av demokrati och demokratiseringsprocesser

lanken mellan skatt och institutionell kvalitet?

Delstudie V &terkopplar till, och problematiserar, resultaten frin delstudie I genom att
underséka huruvida existerande grad av demokrati pdverkar forhllandet mellan skatt och
institutionell kvalitet. Den bakomliggande tanken ir att autokrater 1 hogre grad tenderar
att omvandla skattemedel till privata fordelar (s.k. private goods) &t sig sjilva och sina
respektive koalitioner (se Olson 1993; Bueno de Mesquita et al. 2003) medan
demokratiskt valda ledare, beroende av ett bredare folkligt stdd, mer effektivt hiller sig
vid makten genom att anvinda skattemedel till allminnyttiga aktiviteter (sdsom en
effektiv férvaltning som virnar om egendomsritten — ett tydligt tecken pd vilfungerande
institutioner).

Figur 3 visar hur sambandet mellan skatt och institutionell kvalitet ser ut 1 linder pd
den ovre (illustrerade som svarta kryss) respektive nedre halvan (grda plustecken) av
organisationen Politys demokratiindex. Det visar sig att det observerade positiva
sambandet mellan skatt och institutionell kvalitet som uppvisats 1 figur 1 ovan drivs av

mer demokratiska stater, medan detta i stort uteblir bland deras mindre demokratiska

" Numreringen for delstudierna bygger pd deras ordning i avhandlingen
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motsvarigheter. Detta forhdllande stdr sig under kontroll fér en liknande uppsittning

alternativa foérklaringar som presenterats 1 delstudie 1.

Figur 3. Skatt och institutionell kvalitet i mer och mindre demokratiska stater
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Kommentar: Liksom 1 Figur 1 ir variablerna sammanslagna som genomsnitt f6r perioden

1984-2012.

Denna bild méste dock nyanseras ytterligare. Nir vi terigen tittar pa fordndring under de
senaste drtiondena visar det sig, ndgot paradoxalt, att demokratisering — mitt som positiva
forindringar 1 Politys demokratimdtt — har en negativ inverkan pd férhillandet mellan
skatt och institutionell kvalitet. Slutsatsen blir siledes & ena sidan att mer demokrati
stirker linken mellan skatt och goda institutioner, medan demokratiseringsprocessen 7 sig

— dtminstone pd kort sikt — riskerar att underminera densamma.



Tema B: Historiens inflytande

Delstudie Il: Kolonial skattebtrda och dagens institutionella kvalitet i det brittiska
imperiet?

Som nimnts ovan tyder forskningen pd att historiska férhdllanden ir av stor vikt for
dagens institutionella kvalitet. Inom utvecklingsforskningen ir kunskapen om hur
historisk beskattning kan relateras till dagens institutioner dock alltjimt liten. Som ett led
i1 att fylla denna lucka ignas avhandlingens andra delstudie &t att analysera hur
institutionell kvalitet 1 de linder som tidigare tillhérde det brittiska imperiet kan hirledas
till skattetrycket under den koloniala perioden.

Effektiv beskattning av kolonier var mycket viktigt fér de europeiska centralmakterna.
For det forsta genererade flertalet kolonier inte sirskilt mycket kapital och lokala
skatteinkomster var ett sitt att finansiera utposterna, som pressades att vara
sjilviorsorjande. For det andra var skatteindrivning ett led 1 att disciplinera
lokalbefolkningen till att underordna sig imperiemakten. For det tredje var skatter ett sitt
att f3 dessa minniskor att inkluderas 1 imperiets marknad genom att producera
exporterbara grodor och att borja anvinda pengar. Insamlandet av skatter var liksom 1
Europa en hogst ofrivillig oligenhet f6r den koloniala lokalbefolkningen och minst lika
brutal som den varit 1 Europa nigra 8rhundraden tidigare. Liksom 1 Europa ledde detta
dock dven till att den koloniala byrdkratin utvidgades; en rest av denna process kan vi se 1
Indien dir lokala byrdkrater fortfarande bir titeln ”collector”. Det finns dven bevis for att
det okade skattetrycket 6kade befolkningens politiska medvetenhet; 1 Vistafrika antogs
amerikanska revolutionens devis om beskattning utan representation och 1 Botswana
forhandlade lokala stamledare med centralmakten om att skattemedel dven skulle
anvindas till investeringar 1 utbildning och bevattningssystem.

Ar d3 linder som hade ett hogre kolonialt skattetryck bittre styrda idag? Genom att
anvinda brittiska koloniala register ir det mojligt att gora en relativt god mitning av hur
stora skatteinkomster varje koloni drog in varje ir. Med hjilp av sddan statistik, insamlad
av Frankema (2010) kan vi siledes mita skattetrycket — mer precist, hur mdnga dagar en

genomsnittsarbetare behdvde arbeta for att kunna betala det genomsnittliga skattetrycket

? Kommande i World Development under titeln “Colonial extraction and modern-day institutional quality
in the British empire”.



— 1 bérjan av 1900-talet i de flesta kolonier som tillhérde det brittiska imperiet. I likhet
med Figur 1 ovan visar Figur 4 att kolonier med hogre skatteborda 1925 har en hogre

ranking p8 virldsbankens index av hur effektiva dessa stater ir idag.

Figur 4. Kolonial skatt och dagens institutionella kvalitet i det brittiska imperiet
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Kommentar: Kolonial skattebérda (1925) kommer frdn Frankema (2010) och ir kalkylerad
som sin naturliga logaritm (ett stegs 6kning pd den horisontella axeln tolkas dirmed som en
fordubbling av det faktiska virdet). Statens effektivitet idag ir ett mitt frin virldsbanken

och representerar genomsnittet mellan 1996-2012.

Detta positiva samband kvarstir dven nir en rad andra relevanta faktorer tas 1
beaktande (ekonomiskt vilstdnd under kolonialtiden, andel européer boende 1 kolonin,
hur linge omrddet styrdes av Storbritannien, totala intikter som genererades, etnisk

heterogenitet, férkolonial statsbildning och befolkningstithet, indirekt styre och kolonial

institutionell kvalitet).

Delstudie IlI: Historisk religids finansiering och lokal demokrati®

Aven nista studie uppehiller sig kring hur historisk beskattning paverkar

samhillsforhillanden idag, med fokus p& en ofta uppmirksammad gita inom

’ Samférfattad med Bo Rothstein; publicerad som ”Governing religion: the long-term effects of sacred
financing” 1 Journal of Institutional Economics (2013).
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samhillsvetenskapen: underskottet av demokrati 1 Arabvirlden. Istillet for de
konventionella forklaringarna - frimst representerade av foérekomsten av olja,
klanstrukturer och islam som religion — fokuserar vi, genom en jimfoérande fallstudie, pa
hur religionen sedan medeltiden finansierats pd tvd kontrasterande sitt: frdn ovan, vilket
var normen 1 de territorier som dominerats av det Osmanska riket, eller underifrin, vilket
var det normala i nordvistra Europa.

Aven om skatter linge férekommit inom bida dessa regioner bekostade stiftelser, s3
kallade Wagqf, en stor del av byggandet och uppehillandet av religiésa byggnader, med
tillhérande vilfirdstjinster, 1 det Osmanska riket. Dessa styrdes 1 regel utan insyn och
inflytande av brukarna. Samtidigt betalades och administrerades denna typ av allminna
tjinster 1 nordvistra Europa genom lokala kollektiva forfaranden med valda kyrkvirdar
som kontinuerligt avkrivdes ansvar av befolkningen.

Vi hivdar att denna skillnad 1 organisationsstruktur medférde bjirt kontrasterande
forutsittningar for demokrati som kvarstitt in 1 den moderna eran. Dir nordvistra
Europa tidigt priglades av ett starkt lokalt civilsamhille och kommunal demokrati, har
detta 1 regel varit frinvarande i de omrdden som historiskt kontrollerats av Osmanska

riket.

Slutsatser fran de tva delstudierna

Slutsatserna frin de tvi ovanstiende studierna stirker synen pd att beskattningens
effekter pd institutionell kvalitet 1 utvecklingsstater har rétter 13ngt tillbaka 1 historien, till
och med fore det att dessa stater bildats. Detta ir en central och potentiellt nedsliende
insikt for utvecklingssamarbete idag: Méjligheterna att pd kort sikt omvandla ett lands

institutionella ramverk ir 1 hog grad begrinsade av dess historiska arv.

Tema C. Skatt och politisk aktivering ur ett individperspektiv

Delstudie IV: Skattebetalande och politiskt intresse i Afrika*
Avhandlingens sista delstudie kretsar kring frdgan om huruvida skattebetalande i sig kan

fungera som en politiskt aktiverande kraft pd individnivd. Om skatter faktiskt kan antas

* Publicerad som “Putting up or shutting up: On the individual-level relationship between taxpaying and
political interest in a developmental context”, i Journal of Development Studies (2015).
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oka ansvarsutkrivande frin folket, borde vi kunna se att skattebetalare bryr sig mer om
vad som hinder med det politiska styret in de som inte betalar skatt.

Med hjilp av enkitdata frin nistan tjugofemtusen invénare i tjugo afrikanska linder
soder om Sahara (Afrobarometer, fjirde rundan) prévar och bekriftar studien denna
hypotes. Resultaten visar att den tredjedel av respondenterna som betalar inkomst-
och/eller fastighetsskatt har en statistiskt signifikant hogre nivd av sjilvrapporterat
politiskt intresse (mitt som huruvida de f6ljer offentliga frigor och hur ofta de diskuterar
politik) in de som inte gor det. Detta resultat dterspeglas dven, 1 ndgot mindre grad, for
personer som betalar avgifter direkt till lokala- eller centrala férvaltningar (dir lokala
avgifter for offentliga tjinster ir mest férekommande).

Resultat som dessa pekar pd att det fortfarande finns utrymme f{ér att genom
skatteinstrument forbittra forutsittningarna foér att skapa starkare band mellan
medborgare och styrande. De belyser dven det faktum att, samtidigt som 1 princip alla
arbetande minniskor 1 avancerade ekonomier betalar direkta skatter (framfér allt
inkomstskatt), ser situationen mycket annorlunda ut 1 utvecklingsstater. Arbetet med att
utvidga skattenitet s att det ticker en storre del av befolkningen ir sdledes en potentiellt

fruktbar vig att forbittra sdvil statens finansiering som institutioner.

Slutsatser

Sammanfattningsvis pekar denna avhandling pd en rad noterbara resultat:

e Linder med hogre skattetryck har hogre nivd av institutionell kvalitet.

o Hogre skattetryck forefaller dessutom vara en orsak till goda institutioner

o Detta forhallande drivs av demokratiska stater.

e Samtidigt pdverkar demokratiseringsprocesser 6verlag foérhdllandet mellan skatt
och institutionell kvalitet negativt, &tminstone pd kort sikt.

e Historiska nivder och processer for beskattning kan linkas till dagens
institutionella kvalitet.

e Individer som betalar skatt har ett stérre politiskt intresse in de som inte betalar

skatt.

10



Avhandlingens huvudsakliga lirdom ir siledes att 6kad beskattning har potential att
forbittra ett lands institutioner, och pd sd vis dess ekonomiska, sociala, och minskliga
vilstdnd. Det dr dock viktigt att understryka att denna process ofta kan ta lng tid och ir
kontextberoende.

Dessa slutsatser har hog relevans f6r framtida bistdnds- och utvecklingsarbete. I den
nuvarande bistdndspolitiska plattformen (Regeringskansliet 2013/14:131) behandlas som
ovan nimnts férhillandet mellan institutioner och beskattning, men enbart i termer det
forras pdverkan pd det senare: “svaga statliga institutioner foérsvdrar mojligheten for
manga fattiga linder att bygga upp vil fungerande skattesystem” (s. 23). Aven om detta ir
en hogst rimlig slutsats kan insikten att uppbyggnaden av skattesystem 7 sig har féormigan
att bidra till att forbittra fattiga linders institutioner vidare stirka arbetet med bida
omrdden. D3 skatteinsamling ir en 1 grunden inhemsk aktivitet ir dess potentiella effekter
pd goda institutioner dessutom en vig for stater att sjilva styra 6ver och “iga” sddana
processer. Aven om bistindssamfundet alltmer kommit att uppmirksamma stéd till
skattesektorn utgér denna typ av bistdnd dn idag en mycket liten del av det totala
officiella utvecklingsbistdndet (ODA), cirka en tiondels procent enligt en rapport frin
OECD (2015).

Till sist dr det befogat att dn en ging betona att forskningen kring skatt, institutioner
och allmin utveckling dnnu ir 1 sin linda. Fler studier i filtet skulle sannolikt kunna

generera flera nyttiga policyrekommendationer for framtida bistdndsarbete.
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