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Skattepolitiken och vélfardsstaten — om skatteprincipernas roll inom
den finldndska socialpolitiken'

Arade kustos, drade opponent och drade dhorare.

Lat oss borja med ett citat av Jean-Babtiste Colbert, som var finansminister i Frank-
rike i slutet av 1600-talet: ”Skattepolitikens (eller beskattningens) konst &r att plocka
gésen pa sa sitt att man far flesta mojliga fjadrar med minsta mojliga kacklande.”

Med andra ord: Skattepolitik skapar och reflekterar forhallanden mellan mark-
naden, medborgaren och staten. Med skattepolitik kan avses den del av den statliga
politiken, dér man for att forverkliga samhalleliga malsdttningar anvénder skattemedel.
Det dr hér fraga om finansiering av den offentliga sektorn med skattemedel, reglering
av inkomster och utgifter och omfordelning av medel, det vill séga det som allmént
kallas vélfardsstaten, men som mer specifikt handlar om hur skatteinkomster anvénds
och omfordelas mellan grupper i syfte att skapa social vélfard. Allt detta kan goéras
antingen med direkta inkomstdverforingar eller indirekt med olika offentliga tjénster.
For vilfardsstatens existens och funktion utgdr skattemedel grunden, eftersom det ar
med skattemedel som vélfdrdsstatens verksamhet finansieras.

Synvinkeln pa denna forskning &r skattepolitisk. Till kinnetecknen for forskningen hor
att de centrala principerna i skattesystemet och skattelagstiftningen utgas ifrén, framfor allt
principerna om likabehandling, rittvisa, jamlikhet och effektivitet och hur dessa forverkligas
i vélfardsstaten Finlands skattepolitik och skattelagstiftning, i synnerhet inom inkomst-
beskattningen, men dven inom mervardesbeskattningen och formogenhetsbeskattningen.

Principerna i fraga har ofta sin bas i grundlagar, i fordrag om ménskliga réttigheter
och i konventioner. Man kan dela in principerna i mer grundldggande principer, som
utgér grunden for réttssystemet och andra som sedan kan hérledas fran dem, men
detta kraver bade systematisering och tolkning. Principerna kan dven sdgas utgora
”forenklade sammanfattningar av fakta, argument och olika dverviganden som anger
riktningen for bedomningar”. Principerna dr generella typer av principer ifall de kan
tillimpas allmént och inte bara pa sérskilda fall eller situationer.’

Denna forskning anknyter ocksa till vilfardsforskningen. Den samhallsvetenskapli-
ga vilfardsforskningen har haft en betydande roll i uppbyggnaden av de visterldndska

! Lectio praecursoria presenterad pa forfattarens disputation i socialpolitik vid Academill, Abo Akademi,
16.12.2025.

2 Se Aulis Aarnio, Laintulkinnan teoria. Juva 1989, s. 79-81 och Alfred Streng, Effektiv och neutral mer-
vérdesbeskattning — digital ekonomi, social- och hélsovéard samt hallbar utveckling. Acta Electronica Uni-
versitatis Lapponiensis 306 (2021), s. 11-12.
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nationalstaternas vilfardssystem och vélfardspolitik. Forskningens uppgift har varit
och dr att ta fram information som kommer det statliga beslutsfattandet till gagn, till
exempel om skillnader i valfard och om servicesystemens funktionalitet. Forskningens
instrumentella roll har varit kdnnetecknande for detta forskningsomrade i Finland,
Norden och dven i andra visterlidndska nationalstater.®

En grundldggande frdga ur socialpolitisk synvinkel som denna forskning ocksa
tangerar dr i vilken mén den offentliga makten 6verhuvudtaget har mojlighet att
anvénda beskattningen som ett samhéllspolitiskt styrmedel och genom den fordela
materiell valfard.

Styrningen kan vara direkt, dd man vid stadgandet av skatteregler tar i beaktande
samhillspolitiska eller icke-fiskala malséttningar. Exempelvis stravar man med pro-
gressiviteten i inkomstbeskattningen till inkomstférdelande malsattningar och de olika
skattestoden har varierande samhaéllspolitiska malsdttningar. Styrningen kan ocksa
vara indirekt som dd man med skattemedel finansierar férmaner och verksamheter
som tjénar de samhéllspolitiska malséttningarna.*

De 6vergripande fragestéllningar som granskas i denna forskning &r ddrmed:

1) For det forsta, vad kravet pa likabehandling, jamlikhet, rittvisa och effektivitet
innebér for stiftandet av, tolkningen och tillimpningen av lagar, d.v.s. skatte-
politiken inom de skatteomraden som granskas;

2) For det andra vad dessa principer uttryckligen innebir for skattepolitiken ur
en socialpolitisk synvinkel, eftersom principerna utgdér grundbultarna i ett
vilfungerande skattesystem, som ar en nddvandig hornsten i vélfardsstaten;

3) For det tredje, att ocksé granska de mangfacetterade kopplingarna och konflik-
terna som kan forekomma mellan begreppen eller principerna och den férda
skattepolitiken i1 vilfardsstaten. Inom skattepolitiken kan ndmligen kravet pa
jamlikhet, likabehandling och rittvisa anses ha en storre betydelse dn inom
manga andra omraden, eftersom man genom skattelagstiftningen fordelar skat-
tebordan mellan de skattepliktiga;

4) For det fjarde, huruvida de ifrdgavarande principerna i den nationella lagstift-
ningen kan sta pall mot trycket fran overstatliga ekonomiska linjedragningar
och makroekonomiska analyser.

Da objektet for denna forskning &r skattepolitiken och skattelagstiftningen kan den
karaktériseras som skattepolitisk forskning. Skattepolitisk forskning &r social eller

*  Se bl.a. Janne Autto — Mikael Nygard (red.), Hyvinvointivaltion kulttuurintutkimus. Lapin yliopiston-

kustannus 2015, s. 8-9.
4 Se t.ex. Kalle Méattd, Veropolitiikka. Teoria ja kdytanto. Edita 2007, s. 132—133.
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sambhéllelig juridisk forskning, dar man granskar lagens innehall och mélséttningar med
bl.a. rattsdogmatisk metod och de paverkningar och idealtillstand som beskattningen
har och strivar till med ekonomiska och samhéllsvetenskapliga metoder.®

Malsdttningen for dylik forskning &r siledes att bade utvdrdera och utveckla
skattelagstiftningen. Den skattepolitiska forskningen ses darmed som en forskning
genom vilken man uttryckligen vill paverka det skattepolitiska beslutsfattandet och
lagberedningen samt finna medel at lagstiftaren med vilka hen kan skapa en mgjligast
andamalsenlig skattelagstiftning. Beskattningens huvudsakliga d&ndamal &r fiskala,
d.v.s. att samla in skattemedel, men i den skattepolitiska forskningen betonas dven
beskattningens icke-fiskala malsattningar. Beskattningen kan som helhet betraktas
som en form av verktyg for att na mélséttningar man onskar.

Den rittsdogmatiska metoden utgdr grunden for denna forskning genom att
systematisera och analysera géllande skatterétt samt riattsutvecklingen fran mitten av
1990-talet framat. Metoden é&r vél lampad for att klarldgga lagstiftningens struktur
och rittsliga ramar, men dess rdckvidd dr begrdnsad nér det géller att analysera
socialpolitiska aspekter sdsom rattvisa, jamlikhet och fordelningseffekter. Dessa
fragor kan inte fullt ut besvaras enbart genom tolkning av réttskéllor, utan kriver
en kompletterande analysram som sétter skatterdtten i relation till vélfardsstatens
socialpolitiska méal. Studien problematiserar darfor &ven den rattsdogmatiska metodens
begriansningar och anvénder den som en bas for en bredare diskussion dér rittsliga
normer tolkas och virderas i ljuset av socialpolitiska kriterier.

Hér anvdands ocksd en deskriptiv metod for att beskriva den radande
samhillssituationen och det skattepolitiska ldget som ar foremal for forskningen. I
den skattepolitiska forskningen kan ndmligen ingd en historisk—deskriptiv granskning
av lagstiftningen, dér syftet &r att granska lagstiftningens uppkomst och utveckling.
Har beaktas da inte endast lagstiftningen utan ocksd den samhélleliga kontext dar
lagstiftningen har uppstatt.® Forskningsresultat fran ekonomiska vetenskaper kan ockséa
anvéndas inom den skattepolitiska forskningen, trots att skattepolitiska l6sningar inte
i sin helhet kan basera sig pa ekonomiska modeller.

Beskattningen betraktas sdledes i denna forskning som ett ekonomiskt och
sambhiélleligt fenomen, som man med juridiska, ekonomiska och samhéllsvetenskapliga
metoder forsoker forsta. Enbart utifrdn ekonomisk-teoretiska modeller kan man dock
inte skapa skattepolitiska l6sningar. Samhéllsvetenskapliga och ekonomiska teorier kan
emellertid ge medel och metoder at den skattepolitiska forskningen, med vilka man kan
analysera beskattningen ur flera synvinklar. Forskningsmetoderna och -synvinklarna

> Se bl.a. Kaijus Ervasti, Yhteiskunnallinen oikeustutkimus. Gaudeamus 2009.

¢ Se t.ex. M&ittd 2007, s. 7.
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utesluter inte, utan snarare kompletterar varandra.’

Vid en granskning av forverkligandet av de grundldggande principerna i skatte-
politiken, dr det andamaélsenligt att atminstone se pa saken ur nagra synvinklar och
perspektiv, eftersom det sdllan ar fraga om en entydig situation. Ur en helhetssynvinkel
ar det ocksa visentligt att uppticka eventuella sirdrag géllande forverkligandet av
principerna i de olika skedena av skattepolitiken, for att kunna skapa sig en sa korrekt
uppfattning som mojligt.

Viktigt dr dven att kunna sdkerstilla att det fenomen som man granskar ar av
betydelse ur en objektiv synvinkel och att de sdtt som det gors pa uppfyller de
malséttningar som man har for granskningen. Skattesystemet innehéller ocksa vissa
sdrskilda grundlosningar, utgaende fran vilka man sedan bygger vidare med den
skattepolitik som fors och den skattelagstiftning som stadgas.

Exempelvis maste ett sddant grundlidggande fenomen i beskattningen som inkomst
dven karaktériseras och definieras. I Finland har definitionerna av inkomst av tradition
gjorts med rétt Oppna stadganden. Detta innebér att det generella begreppet inkomst,
sedan maste specificeras och indelas i olika typer av inkomst. Ju mer specificerad typ
av inkomst det blir fragan om, desto mer noggranna stadganden och teknisk reglering
blir det frigan om. Nir regleringen blir mer specifik, minskar samtidigt ocksé tolk-
ningsmojligheterna for vad saken géller.

Alla skattepolitiska atgirder har i1 praktiken ocksa socialpolitiska konsekvenser,
eftersom de paverkar olika grupper pa olika sétt. En fordndring i beskattningen kan
for vissa innebdra en lindrigare beskattning och en ddrmed mer fordelaktig position,
medan den for andra kan leda till hogre beskattning och en mer oférdelaktig stillning.
Skattepolitiken maste dérfor forstas som en sammanhéngande helhet, dar varje enskild
andring paverkar den totala férdelningen av vélfard och ekonomiska resurser. Grunden
for skattesystemet vilar pa dessa grundldsningar, som i sin tur speglar samhallets
uppfattning om réttvisa och social balans. Darmed ar skattepolitiken inte enbart
ett ekonomiskt styrmedel, utan ocksa ett centralt redskap for att forverkliga social
jamlikhet och samhéllelig delaktighet.

Utgéar man fran ett socialpolitiskt orienterat synsétt pa skattepolitiken, kan man
betona vikten av att beakta hur olika regleringsalternativ paverkar befolkningens olika
socioekonomiska skikt och samhéllsgrupper i praktiken.

En eventuell skattereform bor da inte enbart vérderas utifran dess ekonomiska
incitamentseffekter, utan ocksa i relation till dess konsekvenser f6r den sociala rittvisan
och medborgarnas faktiska delaktighet i samhéllsgemenskapen. Pa detta sétt kan
beskattningen ocksa bidra till att frimja social hallbarhet, forstddd som vélfardsstatens

7 Se dven Petra Lyly, Veropoliittinen tutkimus esimerkkiné monitieteisestd oikeustutkimuksesta. Lakimies

7-8/2022, s. 1376-1377 och Matti Myrsky, Vero-oikeustutkimuksen vaihtoehdoista ja mahdollisuuksista.
Verotus 5/1997, s. 529-534.
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langsiktiga formaga att garantera bade ekonomisk stabilitet och social sammanhallning.

Ser vi pa de principer som granskas i avhandlingen kan man till att borja med sdga
att lagbundenheten eller legalitetsprincipen utgdr den mest centrala begransningen vad
géller de skattepolitiska valen i vilfardsstaten. De skattepolitiska malséttningarna bor
med andra ord sammanfattas till konkreta lagstadganden som uppfyller de villkor som
legalitetsprincipen stéller. I skattepolitiken, som en del av politiken i vilfardsstaten,
kan det mest centrala innehallet &nda anses gélla vilken politik det 4r som den rddande
samhéllsutvecklingen kriver.

Ifall man till exempel vill infora ett skattestod, en skattesanktion eller ett annat
stadgande som eventuellt leder till en stringare beskattning for vissa parter, bér man
som grund ha en mélsittning som kan godkénnas, ar tillrickligt specifik, noggrann och
proportionell samt som utgor en riktig reaktion pa den rddande samhaéllsutvecklingen.

Kravet pa likabehandling binder lagstiftaren och paverkar i vilken utrdckning man i
skattelagstiftningen kan gora betydande étskillnader mellan olika personer i férhallande
till deras skattepliktighet. For lagtillimparen innebar likabehandlingskravet framfor
allt ett krav pa formell likabehandling och begrédnsar bland annat domstolarnas och
Skatteforvaltningens skonsmassiga bedomning och forutsatter att myndigheterna ska
tillimpa lagen utan att gora andra atskillnader &n vad lagen stadgar.

Pé grund av beskattningens karaktir av massforfarande och de multipla tolknings-
situationerna &r det rétt klart att man vid beskattningen inte i alla situationer kan uppna
en helt enhetlig tillampning av skattelag men vid tillimpningen ska man naturligtvis
striva till en mdjligast enhetlig tolkning.

For réttviseprincipens del diskuteras férhallandet mellan den horisontala och den
vertikala rattviseprincipen. Utgangspunkten ar att man i ett rittvist skattesystem tar
de skattepliktigas skatteformaga i beaktande. Skatteformégeprincipen anses ofta som
en objektiv grund pa vilken skattenormerna ska sta for att forverkliga réttvisa. I ett
vertikalt forhéallande har principen tolkats innebéra en progressiv beskattning, fastidn det
inte dr ndgon nddvéndighet att sa ar fallet. Problematiskt ur den horisontella rittvisans
synvinkel kan bland annat vara hur man ska bedéma individernas och familjernas
likheter och likadana skattebehandling.

I praktiken strdvar man till att forverkliga horisontell rittvisa genom bland annat
olika typer av skatteavdrag medan den vertikala réttvisan kan framfor allt forverkligas
for fysiska personers del genom den progressiva skatteskalan och darmed striva till att
jdmna ut inkomstskillnaderna mellan personer i olika inkomstklasser. Till skillnad fran
de andra réttviseprinciperna kan man hévda att den socialpolitiska beskattningsprincipen
innebdr ett uttryckligt fordelningspolitiskt syfte att forverkliga social rattvisa genom
beskattningen. For de andra principernas del dr syftet mer att finna ett réttvist kriterium
for fordelningen av skattebordan sa att man kan finna berdttiganden for beskattningen.

Jamlikhetsprincipen igen kan uppfattas som en princip enligt vilken lika fordelning
syftar till rattvisa. Av réttviseskél kan man da uttryckligen striava efter jamlikhet och
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en lika fordelning. Négot som &r kdnnetecknande for de egalitaristiska teorierna om
jémlikhet, dit nimnda uppfattning om jamlikhet kan kategoriseras, &r att de forespra-
kar en omfordelning i samhéllet med syftet att bland annat 6ka den genomsnittliga
vélfarden eller att for att ta hand om de som befinner sig i simst stéllning i samhéllet.

Betraffande effektivitetsprincipen och begreppet effektivitet kan ett antal olika
distinktioner 14ta sig goras. Ett alternativ &r att gora det utgdende fran de mal eller
maélséttningar man strévar till att uppfylla. Ur skattepolitisk synvinkel kan till exem-
pel skattesystemets administrativa effektivitet vara intressant. Pa grund av ett alltfor
byrakratiskt och komplicerat skattesystem och d@ven pa grund av en alltfor string
beskattning, kan det bland annat uppsta effektivitets- och vélfardsforluster, som kan
yttra sig sdsom sjunkande sysselséttning eller konsumtion eller ockséd mer allméint
som en forsvagning av den ekonomiska tillvixten, om beskattningen leder till att de
ekonomiska aktdrerna forandrar sitt beteende. Ifall det ar fraga om avsevérda forluster
i effektivitet och vélfard, kan det innebéra restriktioner géllande planeringen av skatte-
och inkomstoverforingssystemet och dven géllande socialskyddets och de offentlig
tjdnsternas omfattning.

Om man jamfor de olika principerna, uppkommer dven fragan om det existerar
konflikter mellan dessa principer. Det &r da framfor allt vid tillimpningen av prin-
ciperna som potentiella konflikter kan uppkomma. Till exempel betrdffande réttvisa
och effektivitet &r det bland annat d& man definierar och bedémer situationer som
rattvisa eller effektiva samt da man tillampar och forverkligar medlen for att skapa
vissa sérskilda forhallanden som dr det svart att till fullo forena en réttvis skattefor-
delning med en effektiv resursallokering. Detta kan ocksa leda till att rittviseaspekter
i beskattningen far ge vika for malséttningar att reducera effektivitetsforluster i den
offentliga ekonomin.

I forhallande till socialpolitiken kan man séga att réttvisa, likabehandling och jam-
likhet &r normativa mal i sig inom det politikomradet, medan effektivitet fungerar som
ett instrumentellt virde for att forverkliga dessa mal. I skattepolitiken vags ddremot ofta
rattvisa och effektivitet mot varandra i syfte att forena ekonomisk tillvixt med social
hallbarhet. Bada politikomrédena vilar emellertid ytterst pA samma konstitutionella
grund: principen om likabehandling enligt 6 § grundlagen (731/1999).

I den nationella kontexten star dessa principer ocksa ibland under tryck fran dver-
statliga ekonomiska linjedragningar och makroekonomiska analyser, sésom EU:s
finanspolitiska dvervakningsmekanismer, stabilitetspakten och OECD:s rekommen-
dationer om skattebasbreddning och konkurrenskraft. Trots detta dr de konstitutionella
principerna om likabehandling och réttvisa i beskattningen, sérskilt i Finland genom 6
§ och 81 § i grundlagen, uttryck for en demokratisk suverénitet dver skattepolitiken.
De ger lagstiftaren ett sjdlvstindigt normativt utrymme att viga ekonomisk effektivitet
mot social réttvisa. [ praktiken innebdr detta att &ven om makroekonomiska analyser
ofta betonar budgetdisciplin och tillvaxtfrimjande skattereformer, maste dessa alltid



Skattepolitiken och vilfirdsstaten — om skatteprincipernas roll inom den finlindska socialpolitiken 437

forverkligas inom ramen for nationella réttsprinciper som syftar till jimlikhet, social
héllbarhet och legitimitet i beskattningen.

Man kan dven fraga sig hur neutral skattepolitiken verkligen bor vara. Risken finns
att ju mer man betonar neutralitet, desto mindre finns det utrymme for samhélleliga
maélsittningar. Darfor bor alltid ocksa en prioritetsbedomning goras da skattepolitiken
utformas. Exempelvis bor centrala virden sdsom en fungerande demokrati, social vél-
fard och rittvis fordelning vigas mot sddant som ekonomisk tillvaxt och konkurrens-
kraft. Det ena utesluter visserligen inte alltid det andra, men en diskussion bor féras om
vilka virden som ska vara viagledande. Exempelvis, fastdn en skattepolitik som verkar
omfordelande pé inkomsterna ibland ocksa okar effektiviteten, kan malsdttningarna
betrdffande omfordelning och effektivitet ofta vara i konflikt med varandra. Valet
mellan omférdelning och effektivitet beror séledes pé vilka samhaélleliga virden som
ska vara vigledande och vilken utgangspunkt for skatterdttvisa som man utgar ifran.

Den nordiska vélfardsstatens tradition av universalism bygger ju pa antagandet att
sma inkomstskillnader och jamlik tillgang till vdlfardstjénster starker den samhaélleliga
tilliten, vilket i sin tur bidrar till att upprétthalla beskattningens sociala acceptans. En
socialpolitisk tolkning innebér ddrmed att beskattningens legitimitet delvis vilar pa
dess fordelningsmassiga effekter, det vill sdga i vilken mén den understéder social
hallbarhet, ekonomisk delaktighet och minskad fattigdom.

Man kan pasta att denna forskning i ett avseende fyller ett tomrum, eftersom hér
granskas forverkligandet och inverkan av principerna om réittvisa, jamlikhet, likabe-
handling och effektivitet for skattepolitiken i Finland fran och med medlet av 1990-talet
ur en skattepolitisk synvinkel inom &mnet socialpolitik, vilket inte tidigare gjorts i
nagon storre omfattning. Utgdende frén den teoretiska diskussionen om begreppen och
principerna i fraga, behandlas hir beskattningen som ett ekonomiskt och samhaélleligt
fenomen som man forsoker forsta fran ett samhéllsvetenskapligt perspektiv.

Den akademiska diskussionen om grundlidggande principer inom beskattningen
har framfor allt forts ur en réttsvetenskaplig synvinkel, medan utgdngspunkten hér ar
skattepolitisk. Denna forskning utgor ocksa ett forsok att dverbrygga klyftan mellan
rittsvetenskaplig och socialpolitisk forskning. Till skillnad fran tidigare finlandsk rétts-
vetenskaplig forskning, som framst analyserat skattesystemet med fokus pa rittsdog-
matisk metod, lyfter denna studie fram skatteprinciperna som socialpolitiskt relevanta.

Genom att relatera den réittsliga analysen till valfardsstatens socialpolitiska mal,
vill studien fordjupa forstaelsen av skattepolitikens roll som férdelningspolitiskt och
legitimerande instrument i Finland. Ddrmed kompletteras och utvidgas den befintliga
forskningen, samtidigt som den Oppnar for en bredare tvérvetenskaplig diskussion om
sambandet mellan skattesystem och vélfardsstatens utveckling. Forskningen utgor salun-
da dven ett inldgg i diskussionen om de grundlédggande principernas betydelse i samhalls-
politiken, hér sdrskilt skattepolitiken. Vilken skattepolitik som bedrivs a vilka principer
den bygger pa, kan sedan vara avgorande for hela viélfardssystemets uppritthallande.



