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Kapitel 1

1. Indledning

Finansieringsudvalget har faet til opgave at gennemfere en evaluering af lov om nedsaettelse
af statstilskuddet til kommuner ved forhgjelser af den kommunale skatteudskrivning (lov om
skattesanktion).

Evalueringen indeholder indledningsvis nogle betragtninger om baggrunden for indfarelsen af
den lovfaestede skattesanktion, jf. kapitel 2. Dernaest falger kapitel 3, der neermere beskriver
loven og dennes bestemmelser. Sidst i kapitel 3 er et afsnit om det arbejde om synlighed om
kommuneskatten, som blev foretaget under Finansieringsudvalget i 2008-2009.

Kapitel 4 beskriver og illustrerer udviklingen i den kommunale skatteudskrivning i perioden
1980 til 2014. | afsnittet ses der bl.a. p& udviklingen i den gennemsnitlige kommunale skatte-
procent, men ogséa pa hvordan kommunerne historisk set har overholdt de indgiede skatteaf-
taler. Udviklingen belyses ogsa pa enkeltkommuneniveau ud fra et gnske om at afdeekke
fleksibiliteten i skattesystemet. Endelig ses der ogsé pa, hvor mange kommuner der har op-
tjent frit lejde, dvs. "retten til at haeve skatten tilsvarende pé et senere tidspunkt”.

| kapitel 5 falger den egentlige evaluering af den lovfeestede skattesanktion. Evalueringen
omfatter dels en vurdering af kommunernes overholdelse af de indgdede skatteaftaler samt
en vurdering af enkeltkommuners mulighed for at tilpasse skatten. Der gives ogsé en vurde-
ring af anvendelsen og effekten af de sakaldte "skattepuljer” samt den lovfeestede mulighed
for at optjene "frit lejde”. Endelig gives der en vurdering af samspillet mellem skattesanktio-
nen og bestemmelserne om overudligning og det skra skatteloft.

Afslutningsvis gives der i kapitel 6 en sammenfattende vurdering af skattesanktionen og her-
under overvejelser om den fremtidige anvendelse og udformning af sanktioner p& skatteom-
radet.

1.1 Lovens revisionsbestemmelse

Baggrunden for en evaluering af den lovfeestede skattesanktionen er, at det fglger af lov om
skattesanktionen, at der i folketingsaret 2013-14 skal fremszettes forslag om revision af loven,
jf. lovens 8§ 13. . Baggrunden for revisionsbestemmelsen er, at man ikke tidligere har haft er-
faringer med en sadan skattesanktion.

En revision af loven ma ngdvendigvis bero pa en evaluering af loven om skattesanktionen.
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1.2 Kommissorium og udvalg

Der er under @konomi- og Indenrigsministeriet fastlagt et kommissorium for en evaluering af
lov om skattesanktion, som foretages under Finansieringsudvalget.

Formalet med lov om skattesanktion er, at understgtte aftalesystemet mellem staten og
kommunerne ved at styrke kommunernes incitament til at overholde de indgdede aftaler om
den kommunale gkonomi. Det ligger ikke inden for rammerne af kommissoriet at vurdere
konsekvenserne af en afskaffelse af loven. Evalueringen er saledes afgraenset til den geel-
dende lov om skattesanktion og evt. justeringer af denne ordning.

Kommissorium for evalueringen er gengivet nedenfor.
"Evalueringen kan indeholde fglgende delelementer:

a. Incitament til at holde den samlede kommuneskat i ro

Udvalget anmodes om - ud fra erfaringerne med loven siden 2009 — at vurdere, i hvilket om-
fang loven har levet op til formélet om at tilskynde kommunerne til at overholde de aftalte
rammer for kommuneskatten.

Udvalget kan i den forbindelse se pa udviklingen i de kommunale skatter, herunder sammen-
holde udviklingen efter 2009 med udviklingen i arene op til. Desuden kan inddrages udviklin-
gen i 1980’erne og 1990’erne.

b. Fleksibilitet i den kommunale beskatning

Udvalget anmodes om at vurdere sanktionsordningen i forhold til hensynet til at opretholde
fleksibiliteten i den kommunale skatteudskrivning. | den forbindelse inddrages erfaringerne
med puljer til skatteforhgjelser i arene 2010, 2011, 2013 og 2014.

Udvalget kan i den forbindelse ogsé inddrage erfaringerne med bestemmelsen om "frit lejde”
samt med de seerlige tilskudsordninger til skattenedseettelser, der har veeret indfert for arene
2013 og 2014. Disse tilskudsordninger har ikke baggrund i den pagaeldende lov, men har
veeret indfgrt med saerskilt hjemmel i henholdsvis en sendringslov til udligningsloven og pa
bloktilskudsaktstykket for 2014.

c. Samspil med overudligningsregel og skrat skatteloft

Udvalget anmodes om at overveje samspillet mellem sanktionsordningen, overudligningsreg-
len og reglerne om kommunernes medfinansiering af det skra skatteloft med henblik pa at af-
daekke eventuelle muligheder for regelforenkling pa omradet.

d. Overvejelser

Udvalget anmodes om at fremkomme med overvejelser om den fremtidige anvendelse og ud-
formning af sanktioner pa skatteomradet, herunder saerlige tilskudsordninger til skattened-
seettelser.

Udvalget afrapporterer i december 2013.”
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Som supplement til kommissoriet ses endvidere pa spgrgsmalet om skatternes synlighed.
Dette skal ses i lyset af, at spgrgsmalet om synlighed indgik i lovbemaerkningerne i lovforsla-
get om skattesanktionen.

1.2.1  Udvalgets medlemmer
Falgende har deltaget i udvalgets arbejde:

Niels Jgrgen Mau, @konomi- og Indenrigsministeriet (formand)
Per Nielsen; KL

Ole Cordsen, KL

Per Kampmann, Beskeeftigelsesministeriet

Christian Meyer, Erhvervs- og Vaekstministeriet

Malene Axelsen Mundt, Erhvervs- og Veekstministeriet

Louise Stibolt Westh, Finansministeriet

Lars Narkjeer Nielsen, Social-, Barne- og Integrationsministeriet
Poul Christensen, Skatteministeriet

Simon Kjeer Poulsen, Skatteministeriet

Laura Glavind, Danske Regioner

Dorte Lemmich Madsen, @konomi- og Indenrigsministeriet
Bjarne Simonsen, @konomi- og Indenrigsministeriet

Nils Majgaard Jensen, @konomi- og Indenrigsministeriet

Niels Boye Morving, @konomi- og Indenrigsministeriet

Maja Frydkjeer Frandsen, @konomi- og Indenrigsministeriet
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2. Indforelse af lovfestet
skattesanktion

2.1 Den kommunale skatteudskrivning

Fastlzeggelse af den kommunale skat indgar som en selvstaendig beslutning i forbindelse
med kommunernes arlige budgetleegningsproces. En selvsteendig kommunal udskrivningsret
tilgodeser muligheden for, at den enkelte kommune i overensstemmelse med borgernes gn-
sker kan beslutte kommunens serviceniveau og lade dette veere afspejlet i kommunens be-
skatningsniveau. Regeringen /Folketinget skal dog samtidig have muligheden for at kunne
prioritere det samlede beskatningsniveau, hvilket er afspejlet i de arlige skonomiaftaler med
KL.

Lov om skattesanktion omfatter fglgende skatter, hvor kommunerne har en selvstaendig ud-
skrivningsret

- kommunal indkomstskat

- grundskyld

- deekningsafgift af forretningsejendomme

For opkreevning af grundskyld og deekningsafgift af forretningsejendomme geelder lovbestem-
te maksimum- og minimumssatser. Daekningsafgift af forretningsejendomme er frivillig for
kommuner.

2.1.1  Skatteudskrivning og bloktilskud

Arligt aftaler regeringen og KL rammerne for den kommunale gkonomi det kommende &r.
Med gkonomiaftalen sikres det, at der er balance i den kommunale gkonomi. Bloktilskuddets
starrelse fastseettes p& baggrund af de afledte udgiftsrammer og gvrige gkonomiske forud-
saetninger, herunder niveauet for kommunernes skatteudskrivning. Bloktilskuddet justeres sa-
ledes arligt bl.a. p& baggrund af niveauet for skatteindteegter og evt. aendringer i kommuner-
nes opgaver.

Nar der i en gkonomiaftale er aftalt en uaendret skat, er bloktilskuddet saledes beregnet efter,
at skatteprocenter og -promiller er ueendrede i forhold til aret far. Det betyder, at hvis kom-
munerne samlet haever skattesatserne i deres budgetter, opnar de i udgangspunktet en mer-
indtaegt sammenlignet med det forudsatte i gkonomiaftalen.

| skonomiaftalen for det efterfalgende ar vil budgetarets merindteegt blive neutraliseret, nar
fastsaettelsen af bloktilskuddet tager udgangspunkt i det nye ars skattesatser. Kommunernes
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skattestigning bliver herved omsat til et lavere bloktilskud. Kommunernes gevinst, set for
kommunerne under ét, ved at haeve skatten er derfor étarig. Men set for den enkelte kommu-
ne, der forhgjer skatten, vil den alt andet lige fortsat opna en stgrre andel af de samlede
kommunale indteegter.

Nar kommunerne samlet set seenker de kommunale skattesatser — som med budget 2014 —
er det omvendte tilfeeldet. Set for kommunerne under ét vil et provenutab som falge af skat-
tenedseettelser saledes alt andet lige blive modsvaret af et hgjere bloktilskud i det fglgende

ar.

Regeringen og Folketinget har mulighed for at justere de statslige skatter, s& kommunale
skattesendringer neutraliseres. Da en evt. justering af de statslige skatter vil skulle finansieres
af bloktilskuddet vil en sddan ombytning mellem kommuneskatten og statsskatten have visse,
men dog begreensede fordelingsmaessige konsekvenser.

2.2 Tidligere erfaring med lovfastet skattesanktion

Den geeldende lov om skattesanktionen er ikke den farste af sin slags. Der har tidligere veeret
indfart tilsvarende mekanismer.

| lyset af den daveerende regerings malsaetning om et skattestop blev henstillingerne og kon-
trollen med den kommunale skat op gennem 00’erne skeerpet. Skattestoppet indebar, at den
gennemsnitlige udskrivningsprocent, den gennemsnitlige grundskyldspromille og deeknings-
afgifterne for erhvervsejendomme ikke matte stige i forhold til 2002-niveauet. | den forbindel-
se gjorde den davaerende regering det klart, at s&fremt amtskommuner og kommuner ikke
overholdt skattestoppet, ville regeringen sgge tilslutning til at foretage et indgreb, der kunne
sikre, at skattestoppet blev overholdt i forhold til borgerne, jf. Aftaler om den kommunale
gkonomi for 2003.

Amtskommunernes vedtagne budgetter for 2003 indebar en forggelse af den gennemsnitlige
udskrivningsprocent. Som led i Aftaler om Finansloven for 2003 indgik regeringen og Dansk
Folkeparti en aftale om at neutralisere skattestigningerne i amtskommunerne, ved en regule-
ring i bloktilskuddet. P& den baggrund vedtog Folketinget en lov, der indebar, at hvis amts-
kommunerne under ét heevede skatten, fik regeringen mulighed for at inddrage merprovenuet
fra den amtskommunale skattestigning. (Modregningsbelgbet skulle derpa finansiere en
modsvarende skattesaenkning i bundskatten, saledes at det samlede beskatningsniveau for
borgerne under et forblev usendret).

Loven havde virkning for farste gang i forhold til de amtskommuner, der aendrede deres ud-
skrivningsprocent for 2003 i forhold til 2002.

Inddragelsen af amtskommunernes merprovenu ville ske dels som malrettede nedsaettelser
af tilskuddet til de amtskommuner, der havde sat skatten op, og dels gennem en reduktion af
det samlede amtskommunale bloktilskud. Konkret indebar lovforslaget, at de amter, der satte
skatten op, ville fa inddraget 50 procent af det ekstra skatteprovenu i to ar. Omvendt ville de
amtskommuner, der satte skatten ned, blive kompenseret for 50 procent af provenutabet i en

10
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periode pa to ar. Der var saledes tale om en symmetrisk model. Den resterende del af mer-
provenuet ville blive inddraget gennem en permanent reduktion af det amtskommunale blok-
tilskud.

Den lovfaestede skattesanktion overfor de davaerende amtskommuner havde en kort levetid,
idet loven blev opheevet i 2006 som led i den samlede lovgivningsmaessige gennemfgrelse af
kommunalreformen. Loven n&ede at have virkning for budgetleegningen 2004-2005. Erfarin-
gerne fra 2004 og 2005 er, at samtlige amtskommuner holdt deres skatter i ro.

| 2006 — aret far kommunalreformen — var der via lov indfgrt begreensninger pa kommuner-
nes og amtskommunernes budgettering af skatter, saledes at skattestoppet pr. definition ville
veere overholdt.

Indfgrelsen af en lovfaestet skattesanktion over for amtskommunerne havde vist en effekt pa
overholdelsen af skatteaftalerne. P& tidspunktet var da der ogsa et flertal i Folketinget for, at
gennemfgre et tilsvarende indgreb over for kommunerne ved et eventuelt fremtidigt kommu-
nalt brud pa skattestoppet.

2.3 Baggrund for indforelse af lovfastet
skattesanktion

For 2008 indebar de vedtagne kommunale budgetter et brud pa aftalen om kommunernes
gkonomi for 2008. Aftalen for 2008 gav kommunerne mulighed for en malrettet justering af
skatten pa 750 mio. kr., men den kommunale budgetlaegning resulterede i et brud pa i alt 1,4
mia. kr.

| forbindelse med finansloven for 2008 besluttede Folketinget at indfgre en lovfeestet skatte-
sanktion overfor kommunerne, jf. nedenstdende uddrag af Aftaler om Finansloven, 2008.

11



Kapitel 2 Indfarelse af lovfaestet skattesanktion

Boks 2.1
Uddrag fra Aftaler om Finansloven for 2008

"Regeringen, Dansk Folkeparti og Ny Alliance er enige om at neutralisere den hgjere kommuneskat ved at
nedszette den statslige bundskat, saledes at skattestoppet er overholdt. Bundskatten nedseettes med 0,44
procentenhed i 2009 (saledes at der kompenseres for hgjere kommuneskat i 2008 og 2009) og 0,22 pro-
centenhed i 2010 og frem. Nedseettelsen af bundskatten indarbejdes pa forskudsregistreringen for 2009.

For at undga yderligere overskridelser af de aftalte rammer for 2008 tilslutter partierne sig, at der indferes
en mekanisme med individuel modregning i bloktilskuddet for 2009 i tilfeelde af, at kommunerne under ét
overskrider henholdsvis de budgetterede serviceudgifter (netto) og de budgetterede anlsegsudgifter (brutto)
ekskl. opfarelse af almene zeldreboliger og servicearealer i tilknytning hertil. Derved understattes kommu-
nernes overholdelse af de vedtagne budgetter for 2008.

Aftalesystemet for den kommunale gkonomi hviler pa, at de indgéede aftaler mellem regeringen og KL
overholdes.

Regeringen, Dansk Folkeparti og Ny Alliance er enige om, at det er ngdvendigt at justere det nuveerende af-
talesystem med henblik pa at sikre, at de kommunale skatter fremover ligger inden for skattestoppets ram-
mer, og at udgiftsudviklingen i den kommunale gkonomi flugter med aftalerne.

Aftalesystemet skal sdledes ggres mere forpligtende med henblik pa at understgtte kommunernes feelles
ansvar for at sikre aftaleoverholdelse. Partierne er enige om at gennemfgre en raekke justeringer af aftale-
systemet, som er naermere beskrevet i Aftale om justering af aftalesystemet for den kommunale gkonomi.

Der fremseettes lovforslag i forret 2008 om individuel modregning i bloktilskuddet for 2009 ved budgetover-
skridelser og justering af aftalesystemet for den kommunale gkonomi.

Partierne er enige om at drgfte de forelgbige erfaringer med denne justering af aftalesystemet i foraret 2009
forud for forhandlingerne om kommunernes gkonomi for
2010.”

Kilde: Aftaler om Finansloven for 2008.

Bruddet pa skatteaftalen for 2008 understregede efter regeringens opfattelse behovet for en
regulering af den kommunale skattefastsaettelse, saledes at de kommunale skatter fremad-
rettet ville ligge inden for rammerne af de indgdede aftaler.

Resultatet af skattesendringerne i 2008 skal ogsa ses i lyset af kommunalreformen. Kommu-
nalreformen indebar en historisk stor omfordeling af opgaver og gkonomi mellem kommuner-
ne. Samtidig var kommunerne i budgetterne for 2006 og 2007 underlagt regler om fastlaste
skattesatser. | to &r havde den enkelte kommune alts& ingen mulighed for at tilpasse skatten,
herunder i forhold til de lokale udgiftsbehov. Der var derfor et staerkt kommunalt gnske om at
kunne tilpasse skatten i 2008, hvilket ogsa var baggrund for den aftalte ramme til skattestig-
ninger p& 750 mio. kr. Det viste sig imidlertid, at gnskerne var stgrre.

12



Kapitel 2 Indfarelse af lovfaestet skattesanktion

Den opadgéende tendens i den kommunale skatteudskrivning og den markante overskridel-
se af aftalen om skatteniveauet i 2008 var medvirkende arsag til en eendring i aftalesystemet
for den kommunale gkonomi, som kom til at gzelde for bade udgiftssiden og indteegtssiden.
Aftalesystemet for den kommunale gkonomi hviler p4, at de indgaede aftaler mellem regerin-
gen og KL overholdes. Den indfgrte lov om skattesanktion skulle understgtte kommunernes
feelles ansvar for at sikre aftaleoverholdelse séledes, at alle kommuner har en klar interesse i
at de indgéede aftaler overholdes.

Skattesanktionen skulle ligeledes understgtte, at safremt der treeffes beslutning om en skat-
testigning, vil det veere ud fra en langsigtet betragtning, da det reelle udbytte af en skattefor-
hgjelse ikke slar igennem far efter en indfasning over en arraekke.

Omvendt kan der argumenteres for at det ggede fokus pa samlet aftaleoverholdelse — som
med lovgivningen blev understgttet med gkonomiske sanktioner — indebaerer en mindre flek-
sibilitet for den enkelte kommune ift. at kunne szette skatten op, da det saledes forudsaetter
en koordination med andre kommuner.

Med den lovfaestede skattesanktion blev der sikret finansiering til at gennemfgre en modga-
ende statslig skattenedszettelse i det fgrste ar i tilfeelde af et aftalebrud. Den davaerende re-
gerings skattestop indebar, at den statslige bundskat blev nedsat tilsvarende til den kommu-
nale skatteforhgjelse, saledes at det samlede skattetryk ikke blev pavirket af eventuelle
kommunale skatteforhgjelser.

2.4 Faseopdelt budgetlegning 1 kommunerne siden
2009

KL har gennem flere ar haft en lgbende dialog med kommunerne i budgetleegningsfasen for
at koordinere en samlet aftaleoverholdelse. Denne dialog er i de senere ar blevet intensive-
ret, hvilket bl.a. skal ses som kommunernes svar pa skatteudskrivningsresultatet for 2008.
Dialogen gar nu under navnet den faseopdelte budgetlaegning.

Den faseopdelte budgetleesningsproces lgber fra sommeren og frem til budgetternes endeli-
ge vedtagelse medio oktober. Processen indebeerer, at kommunerne gradvist tilpasser deres
budgetter i overensstemmelse med indholdet af skonomiaftalen. Det geelder bade pa skatte-
satser, service- og anlaegsudgifter, og hvad der ellers matte veere rammer for i gkonomiafta-
len.

Det er vurderingen, at den faseopdelte budgetleegning er med til at sikre, at kommunerne kan
bevare en hgj grad af fleksibilitet, og at kommunerne gennem intern dialog kan koordinere,
hvordan de samlet overholder en gkonomiaftale med regeringen.

13



Kapitel 2 Indfarelse af lovfaestet skattesanktion

2.5 Afvejning af flere hensyn

Rammerne for den kommunale skatteudskrivning skal imgdekomme to hensyn: For det farste
hensynet til den overordnede gkonomiske styring og for det andet, hensynet til kommunernes
selvstaendighed og selvstyre. Det er selv samme hensyn, der er grundlaget for det danske af-
talesystem mellem kommuner og stat.

De kommunale skatter er ikke kun et anliggende for kommunerne, idet de udgar et veesentligt
element i den samlede gkonomiske politik. Her har regeringen overordnede hensyn (skatte-
politik, offentlige finanser, arbejdsudbud, international konkurrence mv.), som kommunerne
ikke inddrager ved fastseettelsen af kommuneskatten. Dette hensyn til regeringens gkonomi-
ske politik er baggrund for, at der indgas aftaler om den kommunale skat og dermed ogsa
baggrunden for indfarelsen af en skattesanktion, der bidrager til, at disse aftaler overholdes.

Kommunernes selvsteendige skatteudskrivning indebzerer, at den lokale skat gerne skal af-
spejle lokale gnsker til skat og service. Derfor har kommunerne behov for en vis fleksibilitet i
skatteudskrivningen, séledes at kommunerne kan tilpasse skatten i sdvel opadgdende som
nedadgdende retning. Det ma i den forbindelse anses som en risiko ved skattesanktionen, at
fleksibiliteten alt andet lige mindskes.
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3. Lov om skattesanktion

Lov om skattesanktion blev vedtaget juni 2008. |1 2010 blev loven justeret med henblik pa
yderligere at styrke kommunernes incitament til at overholde de indgéede aftaler om skat.

Afsnit 3.1 beskriver neermere reglerne omkring sanktionen, herunder lovens bestemmelser
om individuelle og kollektive nedsaettelser.

Loven indeholder en hjemmel til at operere med et kollektivt bundfradrag, safremt der i kom-
muneaftalerne aftales et rum for kommunale skattestigninger. Denne bestemmelse beskrives
i afsnit 3.2.

I loven tages der hensyn til den davaerende regerings tilkendegivelser om frit lejde, saledes at
kommuner, der tidligere har saenket skatten og som haever den tilsvarende, vil blive undtaget
fra individuel modregning. Denne bestemmelse beskrives i afsnit 3.3.

| afsnit 3.4 beskrives gvrige bestemmelser i loven.

| afsnit 3.5 beskrives Finansieringsudvalgets tidligere arbejde om synlighed om den enkelte
kommunes skat, idet starre synlighed kan bidrage til, at den enkelte kommune har et stgrre
incitament til at seette skatterne ned.

3.1 Sanktionsbestemmelsen

Skattesanktionen og en modregning i bloktilskuddet er betinget af et samlet brud pa en skat-
teaftale. Der foretages saledes ikke modregning i bloktilskuddet, s& leenge kommunerne un-
der ét overholder aftalen. Skattesanktionen omfatter de skatter, hvor kommunalbestyrelsen
selv fastseetter skatteudskrivningen, det vil sige indkomstskat, grundskyld og deekningsafgift
af erhvervsejendomme. Beveegelser i disse skattearter opgares samlet under ét.

Sanktionsbestemmelsen er séledes udformet, sdledes, at der inden for rammerne af loven er
mulighed for, at nogle kommuner heever skatten, hvis bare andre kommuner, saenker skatten
tilsvarende. Dette giver mulighed for, at kommunerne kan foretage strukturelle tilpasninger af
de kommunale skatter uden at skatteaftalen brydes, og uden at der dermed udlgses en sank-
tion. Dette indebeerer, at det ikke kun er de kommuner, der haever skatten, som har ansvaret
for et aftalebrud, da ansvaret indirekte ogsa ligger hos de kommuner, der gkonomisk set har
mulighed for at seenke skatten, men underlader at ggre det. Det er et faelles kommunalt an-
svar dels at sikre, at den samlede kommunale skat ikke stiger og dels at sikre, at der inden
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for en uaendret skatteramme fortsat er mulighed for, at enkeltkommuner kan tilpasse skatte-
udskrivningen.

3.1.1  Individuel modregning
Safremt der konstateres en samlet forhgjelse af den kommunale skatteudskrivning, vil der
ske en nedseettelse af bloktilskuddet til de kommuner, der har forhgjet skatteudskrivningen.

| budgetaret vil den samlede nedseettelse af bloktilskuddet for de kommuner, der har forhgjet
skatteudskrivningen, i alt udggare 75 procent af den samlede kommunale skatteforhgjelse for
kommunerne under ét.

Det skal i den forbindelse bemaerkes, at den samlede kommunale skatteforhgjelse for kom-
munerne under ét opggres som den samlede virkning af de kommunale skattesendringer, det
vil sige bade forhgjelser og nedseettelser. Den samlede tilskudsnedseettelse for de kommu-
ner, der har forhgjet skatteudskrivningen, fordeles pa de enkelte kommuner i forhold til deres
andel af den samlede skatteforhgjelse. Eventuelle skattenedseettelser i aret vil sdledes vaere
med til at reducere tilskudsnedseettelsen for de kommuner, der har forhgjet skatten.

Loveendringen i 2010 indebeerer, at den periode, hvor der foretages individuel modregning i
bloktilskuddet for kommuner, der har forhgjet skatten blev forleenget fra to til fire ar. Det vil si-
ge at efter geeldende regler, vil der i de fglgende 3 ar efter budgetaret foretages en nedseet-
telse af bloktilskuddet for de kommuner, der har forhgjet skatteudskrivningen.

Den individuelle modregning udgar i budgetaret 75 procent, i det fgrste og det andet ar efter
budgetaret 50 procent og i det tredje ar efter budgetaret 25 procent af det samlede provenu
af skattestigningen.

Hvis en kommune, der er blevet ramt af en skattesanktion, igen veelger at nedseaette skatten i
aret efter budgetaret, vil bloktilskudsreduktionen til denne kommune ligeledes blive nedsat.
Hvis skattenedsaettelsen har mindst samme starrelse som den skatteforhgjelse, der blev
gennemfert det foregdende ar, vil der ikke blive foretaget nedseettelse af bloktilskuddet for
kommunen for dette ar. Hvis skattenedszettelsen er mindre end den forhgjelse, der blev gen-
nemfert det foregdende ar, vil bloktilskudsnedszettelsen blive reduceret forholdsmaessigt.

3.1.2  Kollektiv modregning

Den resterende del af skatteforhgjelsen, der ikke er blevet inddraget via individuel modreg-
ning, vil blive inddraget fra alle kommuner gennem en generel nedsaettelse af statstilskuddet
til kommunerne. Med lovaendringen i 2010 er den kollektive andel af modregningen blevet re-
duceret. Fra og med det femte &r med skatteforhgjelsen modregnes hele nedszettelsen i det
generelle bloktilskud.

3.2 Skattepuljer

Siden lovens ikrafttraeden er der anvendt forskellige variationer af "skattepuljer” med henblik
pa at understatte enkeltkommunernes mulighed for at tilpasse skatten.
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3.2.1  Ramme til skatteforhgjelser

Efter lovens § 11 kan gkonomi- og indenrigsministeren fastseette en ramme for kommunale
skatteforhgjelser, og det vil saledes kun veere stigninger herudover, der vil udigse en sankti-
on.

Det betyder bl.a., at regeringen og KL har mulighed for i tilknytning til gkonomiforhandlinger-
ne at aftale, at kommunerne under ét, for et bestemt ar, kan gennemfgare skatteforhgjelser in-
den for en ramme pa et givent belab.

Loven indeholder ikke bestemmelser om hvordan en séddan ramme til skatteforhgjelse skal
fordeles blandt kommunerne. Der er sdledes umiddelbart to muligheder. En mulighed er, at
kommunerne selv koordinerer internt og fordeler rammen blandt de kommuner, der gnsker at
haeve skatten. En anden mulighed er at kommunerne ansgger gkonomi- og indenrigsministe-
ren om andel i rammen til skatteforhgjelser, og at ministeren pa den baggrund udmgnter
rammen til skatteforhgjelser.

I sidstneevnte tilfeelde tildeles gkonomi- og indenrigsministeren en seerskilt lovhjemmel (via
bloktilskudsaktstykket) til — uanset lov om skattesanktion — at give tilsagn til den enkelte
kommune om, at en skatteforhgjelse af en bestemt starrelse ikke vil indgd i en beregning af
en eventuel nedseettelse af statstilskuddet til den enkelte kommune. Det betyder, at de kom-
muner, der vedtager en skattestigning i overensstemmelse med en tildelt andel af rammen til
skatteforhgijelse, vil blive frinold for en eventuel individuel modregning ved et samlet brud p&
skatteaftalen. De pageeldende kommuner vil stadig blive ramt af den kollektive modregning.

Det bemeerkes, at der i loven ikke er fastsat bestemmelser om, hvornar en ramme for kom-
munale skatteforhgjelser fastsaettes og saledes heller ikke, at en sddan ramme skal fastsaet-
tes et vist tidsrum forud for budgetvedtagelsen. Det er sdledes ogsa en mulighed, med hen-
visning til lovens § 11, at fastseette en ramme til skatteforhgjelse efter endt budgetlaegning.
Derved har regeringen mulighed for at vurdere, at en mindre overskridelse af rammen er un-
der bagatelgreensen og saledes "acceptere” denne mindre skattestigning.

3.2.2  Tilskud til skattenedseaettelser

| enkelte &r har der veeret indfart en belgnningsordning for de kommuner, der saetter skatten
ned. | praksis er der tale om en tilskudspulje, der giver tilskud til enkeltkommuner, der saetter
skatten ned. Herved daekkes en del af kommunens provenutab ved en skattenedseaettelse.

Der er med de etablerede puljer blevet givet tilskud til skattenedszettelser i en periode pa 4
ar. | det farste ar kan tilskuddet hgjst udggre 75 procent af provenutabet, og derefter hgjst
udgare 50 procent i det andet og tredje ar for i fierde og sidste &r at udgare hgjst 25 procent.

Hvis en kommune, der over en 4-arige periode modtager et tilskud til at deekke provenutabet,
haever skatten i samme periode, vil tilskuddet bortfalde.

En sadan tilskudspulje forudseetter en szerskilt hjemmel (ved lov eller aktstykke) til, at der kan
gives tilskud til kommuner, der gennemfgrer en skattenedsaettelse inden for en given til-
skudsramme. En sadan tilskudspulje kan enten fordeles via forudgédende ansggning om til-
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skud til skattenedseettelse eller fordeles efter endt budgetlaegning blandt de kommuner, der
har gennemfart en skattenedszettelse.

En ansggningsrunde har den fordel, at kommunerne pa forhand ved, om og i hvilket omfang
de kan forvente tilskud til en skattenedseettelse. Til gengeeld kan en ansggningsproces fast-
l&se kommunerne tidligt i deres budgetproces pa, om og hvor meget tilskud de vil ansgge
om. Det indebaerer, at eventuelle overvejelser sent i budgetleegningsprocessen om at saenke
skatten dermed ikke kan komme i betragtning til tilskud. Samtidig kan nogle af de tilgodesete
kommuner veelge ikke at szette skatten ned svarende til det, de har faet tilsagn om tilskud til.
Derved er der risiko for, at en tilskudspulje ikke udnyttes fuldt ud, samtidig med at der er po-
tentialer for skattenedsaettelser, som ikke realiseres.

En proces, hvor tilskuddet fordeles efter endt budgetleegning tilgodeser sene skattedrgftelser
og mulighederne for mest muligt at udnytte puljen. Omvendt har kommunerne usikkerhed om
tilskuddet starrelse, i de tilfeelde hvor mange kommuner overvejer at nedseette skatten. Af
hensyn til kommunernes arbejde med at udmgnte det vedtagne budget og af hensyn til likvi-
ditetsstyringen bgr det tilstraebes at kommunernes tilskud meldes ud hurtigt efter budgetved-
tagelsen.

| 2013 blev tilskudspuljen fordelt via forudgdende ansggning og var mgntet p4 kommuner
med et beskatningsniveau over landsgennemsnittet. For 2014 blev tilskudspuljen fordelt efter
budgetvedtagelsen blandt de kommuner, der havde sat skatten ned. Da skattenedseettelser-
ne oversteg den afsatte pulje blev tilskuddene fordelt efter falgende principper: A) For skatte-
nedsaettelser pa op til 15 mio. kr. far kommunerne tilskud, som svarer til 75 procent af prove-
nutabet. B) For den del af skattenedsaettelsen, som overtiger 15 mio. kr. far kommunerne et
tilskud med en lavere procentsats af provenutabet.

3.3 Bestemmelsen om frit lejde

| forbindelse med budgetleegningen for 2003 blev der fra flere kommuner fremfart, at de
overvejede at saenke skatten, men de tgvede, fordi de ikke var sikre pa, at skattesaenkningen
ville vise sig at veere holdbar i &rene herefter. Derfor tilkendegav den daveerende finansmini-
ster, medio september 2002, at safremt skattestoppet blev overholdt i 2003, kunne de kom-
muner, der havde seenket skatten i 2003, pa et senere tidspunkt gge beskatningen til 2002-
niveauet uden modregning. Kommunerne overholdt skattestoppet i 2003, og der var faktisk
relativt mange kommuner — 12 kommuner — der seenkede skatten i 2003.

Ovennaevnte tilkendegivelse fra finansministeren blev omdgbt til "frit lejde” og er siden hen
blevet viderefgrt i forskellige konstellationer.

Det "frie lejde” er lovfaestet i modregningslovens & 8 og 9. Det frie lejde indebeerer, at de
kommuner, der tidligere har sat skatten ned, friholdes for en individuel nedsaettelse af bloktil-
skuddet for den del af en skattestigning, der modsvares af en tidligere skattesaenkning. Sa-
fremt en kommune med frit lejde veelger at haeve skatten svarende til deres frie lejde, vil
kommunen blive friholdt for en individuel modregning i tilfeelde af et samlet brud pa skatteaf-
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talen. En eventuel skattestigning ud over frit lejde vil veere omfattet af sanktionen pa linje med
skattestigninger foretaget i kommuner, der ikke har optjent frit lejde.

Frit lejde geelder ligesom skattesanktionen for indkomstskat, grundskyld og deekningsafgift.
Det frie lejde opgeres pa baggrund af de skattepoint, som skatten er saenket med og saledes
ikke med baggrund i det historiske provenu. Det frie lejde beregnes som et samlet provenu
for alle tre skattearter og opgares séledes ikke for hver skatteart for sig.

Da lov om skattesanktion blev indfart i 2009, blev det frie lejde opgjort forskelligt afhaengigt af
om det var en "fortseetter kommune” eller en "sammenlagt kommune”. For fortseetter kommu-
ner blev den hidtidige tilkendegivelse om frit lejde viderefart, saledes at det frie lejde for fort-
seetter kommuner blev opgjort i forhold til 2002-niveauet. For de sammenlagte kommuner
blev det frie lejde indfert i forhold til 2007-niveauet og dermed overgangen til den nye kom-
munestruktur.

Med loveendringen i 2010 blev bestemmelsen om det frie lejde udvidet, saledes at en kom-
mune fremover ville optjene frit lejde svarende til skattenedsaettelser gennemfgrt efter 2010,
uanset om kommunen i de foregdende ar havde forhgjet skatten. Baggrunden herfor var, at
mange kommuner — siden indfgrelsen af det frie lejde — havde forhgjet skatten, og dermed
var det frie lejde i mange tilfzelde elimineret. Ordningen med det frie lejde var saledes i prak-
sis blevet udhulet. Formalet med lovaendringen var sdledes at styrke bestemmelsen omkring
det frie lejde og dermed tilskynde kommuner, der har mulighed for det, til at nedseette skat-
ten. Samtidig sikredes det, at eventuelt frit lejde optjent efter de hidtidige regler blev bevaret,
saledes at enkeltkommuner ikke blev stillet ringere som falge af endringen.

3.4  vrige bestemmelser
Nedenfor fglger en beskrivelse af gvrige bestemmelser i lov om skattesanktion.

3.4.1  Kommuner under administration

Lov om skattesanktion indeholder en hjemmel til at undtage skattestigninger hos kommuner
under administration, hvorved disse skattestigninger vil vaere helt undtaget fra den samlede
opgerelse af skattestigningen og ogsa selve modregningen (s&vel individuel som kollektiv).

3.4.2 Kommunal medfinansiering af det skra skatteloft
Det fglger af loven om skattesanktionen, at opggrelsen af den kommunale skattestigning skal
korrigeres for medfinansieringen af det skra skatteloft.

Den kommunale medfinansiering af det skrd skatteloft indebaerer, at kommuner, der haever
udskrivningsprocenten, vil skulle medfinansiere statens eventuelle udgifter til et nedslag i
topskatten (skra skatteloft), som er udlast af den kommunale skattestigning.

| tilfeelde af enkeltkommuners skatteforhgjelser vil der i opggrelsen af kommunens provenu-
eendring skulle tages hgjde for kommunale merudgifter til medfinansieringen af det skra skat-
teloft. Hvis kommunens skatteforhgjelse til dels modsvares af en nedseettelse af topskatten,
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som finansieres af den pageeldende kommune, vil det reducere kommunens nettoprovenu af
skatteforhgjelsen. | praksis betyder det, at kommunens skatteforhgjelse fratreekkes et belgb
svarende til merudgiften til medfinansieringen af det skra skatteloft.

Udfordringen ved denne korrektion for det skré skatteloft er, at kommunerne ikke kan med-
regne det praecise belab for denne korrektion, nar de forbereder deres budgetproces. Den
kommunale medfinansiering af det skré skatteloft beregnes pa baggrund af et topskatte-
grundlag, som der Igbende foretages et skan for, men som ikke ligger endelig fast far i de-
cember — dvs. et par maneder efter, at kommunerne har vedtaget deres budget og deres
skatteprocenter. Det vanskeligger alt andet lige den enkelte kommunes proces med at fast-
seette skatteprocenten og den interne koordineringsproces kommunerne imellem.

Hvis kommunen via en skattepulje far adgang til at haeve skatten for et givent belgb, vil det
belgb / skatteprovenu veere inklusiv en evt. medfinansiering af det skra skatteloft. Det bety-
der, at det er op til den enkelte kommune at vedtage en skatteprocent, der svarer til dette
provenu korrigeret for medfinansiering af det skré skatteloft. Det vil i budgetsituationen bero
pa et sken for medfinansieringen af det skra skatteloft. Det er sdledes eksempler pa, at en-
keltkommuner p& den baggrund, utilsigtet, har overskredet deres ramme og falgelig er blevet
ramt af en — dog minimal — sanktion.

3.4.3 Bestemmelserne om overudligning
Den sakaldte overudligningsbestemmelse har ligeledes en betydning for opgarelsen af den
enkelte kommunes provenuaendring, nar udskrivningsprocenten aendres.

Overudligningsbestemmelsen indebaerer, at aendringer i en kommunes udskrivningsgrundlag
ikke kan udlgse modgaende bevaegelse i udligningen, som overstiger 92 procent af kommu-
nens skatteprovenu af aendringen. En kommune vil sdledes hgjst kunne komme til at miste
92 procent af et ekstra skatteprovenu i udligning. Hvis en kommune kommer i en sddan situa-
tion, hvor den star til at miste mere end 92 procent af et ekstra skatteprovenu, vil kommunens
udligningsbelgb blive reduceret.

Beregningen af kommunens provenuaendring skal saledes korrigeres for et evt. overudlig-
ningsbidrag, da det konkrete overudligningsbelgb er direkte pavirket af udskrivningsprocen-
ten.

Overudligningsbestemmelsen er med til at komplicere den enkelte kommunes beregning af
skatteprovenuet og pa budgetvedtagelsestidspunktet kan det vaere vanskeligt for den enkelte
kommune at beregne den fulde konsekvens af en aendring af udskrivningsprocenten.

3.5 Synlighed om den kommunale skat

Af lovbemeaerkningerne fremgar det, at der igangseettes et arbejde om mulighederne for at
skabe stgrre synlighed om den enkelte kommunes skat. Dette arbejde er omtalt i bemaerk-
ningerne til lovens revisionsbestemmelse, hvor det fremgar, at lovens bestemmelser ogsd ma
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vurderes i forhold til eventuelle initiativer med henblik pa sterre synlighed af eendringer i
kommuneskatten.

Den lokale skat skal som naevnt gerne afspejle lokale gnsker til skat og service og bl.a. fun-
gere som et signal om serviceniveauet i den enkelte kommune. Synlighed om den kommuna-
le skat kan séledes veere med til at skaerpe borgernes opmaerksomhed om sammenhaengen
mellem kommunens skat og service. Ligesom synlighed om skatten kan skaerpe den lokale
interesse og debat om kommunens beskatningsniveau. Det er sdledes fremfart, at gget syn-
lighed om kommuneskatten kan veere et instrument til at skabe interesse for skatteaendringer,
og dermed skabe gget fleksibilitet i skatteudskrivningen.

Pa den baggrund blev der i 2008 igangsat et arbejde i Finansieringsudvalget om synlige
kommunale skatter, som blev afsluttet og afrapporteret i januar 2009. Arbejdet indeholdte for-
skellige overvejelser om, hvordan de kommunale skatter kunne blive mere synlige. Overve-
jelserne farte dog ikke til egentlige initiativer.

KREVI* har i 2011 ogs& undersggt synligheden af kommuneskatten og undersggelsen viste
bl.a., at der p& dette tidspunkt i de fleste kommunalbestyrelser var relativt fa draftelser af
kommunens beskatningsniveau, og at der generelt var et lavt konfliktniveau omkring skatten.
Det ses videre i KREVI's undersggelse, at f& kommuner har gjort noget for at involvere bor-
gerne i en debat om det kommunale beskatningsniveau. KREVI peger i rapporten pa forskel-
lige muligheder for at gge synligheden af kommuneskatten. Det drejer sig bl.a. om:

@get kommunal oplysning

Fremhaevelse af kommuneskat pa skattekort
Sammenligning med andre kommuner
Gennemsnitsskat, check og girokort.

Disse muligheder er ikke vurderet og afpravet.

' KREVI: Den hemmelige skat. Skattefastszttelsen i kommunerne i 2011, april 2011
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4. Udviklingen 1

skatteudskrivningen

4.1 Udviklingen i den kommunale skatteprocent
| dette afsnit ses der naermere pa udviklingen i den kommunale skatteudskrivning. Udviklin-
gen belyses primaert ved den gennemsnitlige udskrivningsprocent og den gennemsnitlige
grundskyldspromille. Endelig ses der ogsé pa udviklingen i deekningsafgiften.

Af nedenstdende figur 4.1 illustreres udviklingen i den gennemsnitlige udskrivningsprocent i
perioden 1980-2014. Kommunalreformen fra 2007 indebaerer et databrud, idet de nye stor-

kommuner overtager en del af den tidligere amtskommunale skat. Det er saledes ikke muligt

at sammenligne udviklingen fra far 2007 med perioden efter 2007.

Figur 4.1
Udvikling i den gennemsnitlige udskrivningsprocent
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Anm.: I perioden for kommunalreformen er opgorelsen ekskl. Kobenhavn og Frederiksberg Kommuner.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet.
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1 1980 var den gennemsnitlige kommunale udskrivningsprocent p& 17,4 procent. Fra 1980 til
1990 stiger den gennemsnitlige udskrivningsprocent samlet set med 2,0 procentpoint til 19,4
procent. Det ses, at udskrivningsprocenten i enkelte &r — 1985 og 1990 — falder med godt 0,1
procentpoint. | perioden fra 1990 frem mod 2000 stiger udskrivningsprocenten med yderligere
1,2 procentpoint til 20,6 procent.

Fra &rtusindskiftet aftager stigningen i den kommunale udskrivningsprocent. Den gennem-
snitlige udskrivningsprocent stiger i perioden 2000-2003 med 0,3 procentpoint. | den efterfal-
gende periode og frem mod 2005 ligger den gennemsnitlige udskrivningsprocent relativt sta-
bil. Hertil skal bemaerkes, at det i forbindelse med budgetlaegningen for 2003 blev indskaer-
pet, at den gennemsnitlige kommunale skat ikke matte stige i forhold til 2002-niveauet, og at
regeringen i givet fald ville sgge tilslutning til et indgreb, der kunne sikre, at skattestoppet blev
overholdt i forholdt til borgerne.

| perioden omkring kommunalreformen, &rene 2006-2007, var der seerlige omsteendigheder
omkring den kommunale skattefastseettelse, idet der var fastsat et loft over skattesatserne i
den enkelte kommune. Den kommunale skattefastszettelse for 2006 og 2007 kan séledes ik-
ke sammenlignes direkte med de avrige ar.

Fra 2008 er den kommunale skattefastseettelse "fri” igen, dog inden for skattestoppets ram-
mer. Samtidig indgik regeringen og KL en gkonomiaftale for 2008, der indebar, at den kom-
munale skat kunne stige inden for en ramme péa 750 mio. kr. Som det fremgar af figuren sti-
ger den kommunale skat betydelig fra 2007 til 2008 og med mere end de aftalte 750 mio. kr.
Fra 2007 til 2008 stiger den gennemsnitlige udskrivningsprocent séledes med 0,2 procentpo-
int.

Neeste gang, der sker et spring i udskrivningsprocenten er fra 2009 til 2010, hvor udskriv-
ningsprocenten stiger med knap 0,1 procentpoint. Derefter ligger udskrivningsprocenten rela-
tivt stabil og endda med en svagt faldende tendens. | 2013 og 2014 ses det, at den gennem-
snitlige udskrivningsprocent falder en smule, og det er ikke sket siden 1990.

| nedenstaende figur 4.2 illustreres udviklingen i den gennemsnitlige grundskyldspromille for
samme periode. Det ses af figuren, at der for perioden 1980 til 1990 er en del udsving i den
gennemsnitlige grundskyldspromille bade i opadgdende og nedadgédende retning.

1 1980 er den gennemsnitlige grundskyldspromille pa 10,9 promille. Derefter falder grund-
skyldspromillen til 9,8 promille i 1982 for derefter frem mod 1984 at stige til 10,7 promille. Til-
svarende hop ses i 1986 hvor grundskyldspromillen er nede pa 9,6 promille for derefter at
stige til knap 11 promille i 1988.

Fra 1990 stiger grundskyldspromillen jeevnt og i perioden frem mod 2000 stiger den med
knap 3 promille til 13,3 promille. Derefter aftager stigningen og fra 2000 til 2005 stiger grund-
skyldspromillen med knap 0,4 promillepoint. Det svarer i store traek til udviklingen i udskriv-
ningsprocenten. Det skal dog her bemaerkes, at der i gkonomiaftalerne ikke har veeret fokus
pa udviklingen i grundskyldspromillen i samme omfang som udskrivningsprocenten. Saledes
har regeringens henstilling om at holde skatten i ro i nogle &r kun omfattet udskrivningspro-
centen.
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For 2006 og 2007 er grundskyldspromillen ligesom udskrivningsprocenten underlagt et loft.
Fra 2007 til 2008 ses der tilsvarende stigning som i udskrivningsprocenten, idet grundskylds-
promillen stiger med 0,8 promille fra 24,7 til 25,5 promille. Derefter stiger grundskyldspromil-
len frem mod 2013 til 26,3 promille, dog med et mindre dyk i 2012. |1 2014 sker der ogsa et lil-
le fald i grundskyldspromillen.

Figur 4.2
Udviklingen i den gennemsnitlige grundskyldspromille
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Anm.: I perioden for kommunalreformen er opgorelsen ekskl. Kobenhavn og Frederiksberg Kommuner.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet.

Nedenfor beskrives udviklingen i kommunernes opkraevning af daekningsafgift af forretnings-
ejendomme. Figur 4.3 og 4.4 illustrerer udviklingen for hhv. perioden fgr kommunalreformen
og perioden efter kommunalreformen. Det bemaerkes, at @konomi- og Indenrigsministeriet
har registret data fra 1987 og frem.

Det er op til den enkelte kommune at traeffe beslutning om, hvorvidt den vil opkreeve daek-
ningsafgift af forretningsejendomme. Kommunerne kan maksimalt fastsaette en daekningsaf-
giftspromille af forretningsejendomme pa 10 promille. Daekningsafgiftspromillen opgares ikke
pa samme méade som udskrivningsprocenten og grundskyldspromillen som en gennemsnitlig
promille. Udviklingen belyses derfor i stedet ved at inddele deekningsafgiftspromillerne i fal-
gende 3 intervaller:

- Deekningsafgiftspromiller lavere end 5 promille

- Daekningsafgiftspromiller der er fra 5 promille til 9 promille

- Deekningsafgiftspromiller der er pa 10 promille
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Figur 4.3
Intervalinddeling af kommuner, der opkraever deekningsafgift i perioden 1987-2006
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Anm.: Opgorelsen er ekskl. Kobenhavn og Frederiksberg Kommuner.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet.

Det ses af figur 4.3, at antallet af kommuner, der opkraever daekningsafgift af forretningsejen-
domme ligger relativt stabilt over perioden. | slutningen af 80’erne er det lidt over 70 kommu-
ner, der opkraever daekningsafgift og fra 1990 og frem til kommunalreformen, er det knap 80
kommuner, der opkreever deekningsafgift.

Der ses en udvikling i niveauet for deekningsafgiften, idet antallet af kommuner, der opkraever
den hgje — maksimale — sats for deekningsafgift falder over perioden. | 1987 opkreever 38
kommuner den maksimale deekningsafgift, og denne gruppe af kommuner falder til 29 kom-
muner i 2006.

| &rene efter kommunalreformen — 2008-2009 - er der omkring 44-45 kommuner, der opkrae-
ver daekningsafgift af forretningsejendomme, jf. figur 4.4. Heraf er der 23-24 kommuner, der
opkreever den hgje deekningsafgift p& 10 promille. Dette antal falder dog frem mod 2014, hvor
det blot er 14 kommuner, der har fastsat en deekningsafgiftspromille pa 10 promille. Antallet
af kommuner, der opkreever daekningsafgift af forretningsejendomme ligger stabilt p4 omkring
45 for hele perioden.
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Figur 4.4
Intervalinddeling af kommuner, der opkraever deekningsafgift i perioden 2007-2014
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Kilde: ©@konomi- og Indenrigsministeriet.

Generelt set over hele perioden vurderes det ikke at veere stigninger i deekningsafgiften af
forretningsejendomme, der er baggrunden for, at der i samme periode er sket en skatteforhg-
jelse ud over det aftalte. Det er muligt, dette bl.a. skal ses i sammenhaeng med, at erhvervsli-
vet i stort omfang har medvirket til at skabe synlighed omkring forskellene i kommunernes
daekningsafgiftspromiller

4.2 Udvikling 1 overholdelse af de indgdede aftaler
om skat

De arlige gkonomiaftaler mellem regeringen og KL har regelmaessigt indeholdt gnsker til
skatteudskrivningen.? Ifglge en survey fra OECD?® har praktisk talt alle &rlige aftaler mellem
kommuner/amter og regeringen siden 1984 indeholdt mal for den gennemsnitlige skattepro-
cent og skatteprocenten har derved udgjort en central ngglevariabel i aftalerne og saledes
ogsa i forhold til aftaleopgarelse.

Som det fremgar nedenfor har de arlige aftaler om skat imidlertid udviklet sig over tid. Aftale-
tekstens indhold er over tid blevet aendret og herunder i forhold til hvilke skattearter, der har

2 Mau, Niels Jorgen: ”Aftalesystemet mellem staten og kommunerne — opgaver og udfordringer. Indenrigsmini-
steriet 1848-1998, 1998
3 OECD Economic Surveys Denmark, 2002
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vaeret omfattet af skatteaftalen. Ligesom aftaletekstens karakter har varieret i forhold til, om
der var tale om en "retningslinje”, en "henstilling” eller et "krav”.

Op i gennem 90’erne sker der generelt et skift i aftalerne, fra at udgare retningslinjer for den
gkonomiske udvikling til nu at indeholde detaljerede pejlemaerker og henstillinger for de
kommunale serviceomrader, herunder den kommunale skat. Der er fundet en lgbende udvik-
ling sted i retning af mere forpligtende aftaler.

1 90’erne har der for de fleste ar veeret aftalt uaendret skat — enten malt i beskatningsniveau
eller malt som udskrivningsprocent og grundskyldspromille under ét. | enkelte ar er det sam-
tidig blevet indikeret, at der var mulighed for en skattestigning i enkeltkommuner med vanske-
ligheder. Endelig er der for enkelte ar indgaet gkonomiaftaler, der indebar, at skatteprocen-
ten skulle nedseettes.*

For perioden 1999-2002 blev der indgaet en 4-arsaftale om kommunernes gkonomi. Denne
aftale indeholdt en reekke nye elementer, idet der blev aftalt konkrete udgiftsrammer for de fi-
re &r, og aftalen indeholdt klare tilkendegivelser om prioriteringen af udgifterne. Baggrunden
for denne nye aftaleform var et gnske om et mere forpligtende gkonomisk samarbejde mel-
lem staten og kommuner/amter og indikerer saledes et stemningsskifte i gkonomiaftalerne.

For den 4-arige periode blev der indgéet en aftale om uaendret kommunal skat. Det falger sa-
ledes af aftalen, at "regeringen tilleegger der afggrende betydning, at den gennemsnitlige
kommunale udskrivningsprocent ikke stiger i perioden”. For de enkelte ar i perioden blev det
preeciseret, at "det henstilles til kommunerne, at den gennemsnitlige kommunale udskriv-
ningsprocent fastholdes usendret”.

1 00’er er det seerligt den daveerende regerings skattestop, fra og med 2003, der satte ram-
merne for den kommunale skat. Herved skeerpedes formuleringen omkring den kommunale
skattefastsaettelse, og det blev samtidig preeciseret, at usendret skat skal forstds som ud-
skrivningsprocenten, grundskyldspromillen og deekningsafgiften under ét, jf. boks 4.1.

* Mau, Niels Jorgen: ”Aftalesystemet mellem staten og kommunerne — opgaver og udfordringer. Indenrigsmini-
steriet 1848-1998
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Boks 4.1
Uddrag fra aftalen om kommunernes gkonomi for 2003

"Den gennemsnitlige udskrivningsprocent, den gennemsnitlige grundskyldspromille og daekningsafgifterne
for erhvervsejendomme ma ikke stige i forhold til 2002 for kommunerne i hele landet set under ét. Regerin-
gen vil sgge tilslutning til at neutralisere virkningen af eventuelle stigninger i disse skatter. Skattestigninger i
kommuner under administration er undtaget herfra.

Der kan veere szerligt gkonomisk treengte kommuner, der kan have vanskeligt ved at undga skattestignin-
ger. Derfor er det ngdvendigt, at kommuner der bedre stillede — f.eks. demografisk — reducerer skatteud-

skrivningen tilsvarende.

KL vil understatte kommunernes bestraebelse pa at sikre, at den kommunale beskatning ikke stiger.”

Kilde: Aftale om kommunernes skonomi for 2003.

Parallelt hermed er der sket en udvikling i kommunernes koordinering af skattesendringer
med henblik pa at overholde de indgéede aftaler om skat. Det er vurderingen, at kommuner-
ne fra og med 2003 i regi af KL har styrket koordineringen, Dette har bidraget til, at den
kommunale skat under ét ikke stiger, jf. boks 4.1.

Skattestoppet blev viderefart i gkonomiaftalerne for 2004 og 2005. Skattestoppet var de facto
overholdt i 2006 og 2007 som falge af de fastsatte lofter for skatteprocenterne. | 2008 var der
aftalt et laft i den kommunale skat, hvorefter der i 2009 igen blev indgaet en aftale om uaen-
dret skat. | gkonomiaftalerne for 2010 og 2011 var der aftalt en pulje til skatteforhgjelse pa
hhv. 500 og 300 mio. kr. séledes at nogle kommuner kunne haeve skatten inden for disse
rammer. Kommunerne skulle ansgge @konomi- og indenrigsministeriet om en andel af puljen
til skatteforhgjelser, der blev udmgntet pa baggrund af en raekke kriterier. | 2012 var der aftalt
uaendret skat.

1 2013 var der ligeledes aftalt usendret skat, men samtidig indgik det i aftalen om justeringer i
udligningssystemet, at nogle kommuner efter ansggning skulle have mulighed for at forhgje
skatten inden for en ramme p& 250 mio. kr. For at skabe plads til disse skatteforhgjelser in-
den for en usendret skatteramme blev det i aftalen forudsat, at andre kommuner skulle seenke
skatten for tilsvarende 250 mio. kr. Med henblik p& at understgtte sddanne skattenedszettel-
ser aftaltes en tilskudspulje til at deekke en andel af enkeltkommuners provenutab ved skat-
tenedseettelsen.

En tilsvarende aftale om dels en ramme til skatteforhgjelser og dels en tilskudspulje til skat-
tenedseettelser indgik i skonomiaftalen for 2014.

Det kan konstateres, at der siden slutningen af 80’erne har vaeret et mal om eller en henstil-
ling om, at den kommunale skat skulle holdes uaendret. Det faktiske resultat har imidlertid
veeret en opadgdende stigning i skatteprocenten for hhv. kommuner og amter, jf. afsnit 4.1.
OECD konstaterer da ogsa — i tidligere naevnt survey fra 2002 — at i 11 ud af 18 ar, for perio-
den 1984-2000, har de faktiske aendringer i skatteprocenterne veeret stgrre end det forudsat-
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te niveau. Aftaleteksterne om skatten havde i disse ar karakter af at vaere henstillinger frem-
for egentlige krav.

Den opadgéende skatteprocent i kommunerne skal ses i lyset af, at der samtidig — op igen-
nem 90’erne — har vaeret en realveekst i kommunernes udgifter, som har veeret hgjere end
forudsat i det enkelte &r. Det kan konstateres, at disse skattestigninger generelt set ikke har
medfart en gkonomisk sanktion fra regeringens side. Den ggede beskatning og udgiftsvaekst
har indg&et som en del af den samlede farte finanspolitik. Udviklingen i de kommunale udgif-
ter og glidningen i skatteprocenterne er saledes til dels blevet accepteret af den pa tidspunk-
tet siddende regering.

Det er sveert at opggre aftaleoverholdelse i et historisk perspektiv, da selve begrebet aftale-
overholdelse har udviklet sig over tid. Det kan saledes diskuteres, om det er muligt at tale om
aftaleoverholdelse i de ar, hvor der blot indgar en henstilling om, at skatterne holdes uzen-
dret, som det fx var tilfeeldet i 90’erne.

Med ovenstdende in mente viser figur 4.5 &rets provenustigning i kommunerne sammenholdt
med arets aftale om skat for perioden 2000-2014. De bl& kolonner angiver provenuaendrin-
gen, der kan tilskrives aendringer i skatteprocenterne® i forhold til aret far. De rade kolonner
angiver en evt. aftalt ramme til skatteforhgjelse. Som det ogsa fremgar af figuren var det kun i
arene 2008, 2010 og 2011, at der blev aftalt en ramme til skatteforhgjelse. De gvrige ar har
der veeret indgdet en aftale om uzendret skat.

Det bemeerkes, at figuren medtager alle kommuner for hele perioden, det vil sige at savel
Kabenhavn som Frederiksberg ogsa er medtaget i perioden far kommunalreformen, pa trods
af deres seaerlige dobbeltstatus som amt og kommune. Endvidere bemeerkes det, at prove-
nuaendringen er beregnet for udskrivningsprocenten, grundskyldspromillen og deekningsafgif-
ten under ét.

® Fra ar til &r vil provenuet ligeledes kunne zendre sig som falge af aendringer i beskatningsgrundlaget, men
denne provenuaendring er ikke relevant i denne sammenhaeng.
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Figur 4.5
Provenuaendring sammenholdt med aftaler om skat
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Anm.: Opgorelsen medtager alle kommuner. Grundskyld vedr. produktionsjord er medregnet, men dog
renset for de lovmassige promillenedsattelser. Der er ikke korrigeret for medfinansiering af det skré
skatteloft.

Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet, aftaler om kommunernes skonomi.

Figuren angiver ikke direkte graden af aftaleoverholdelse i det enkelte ar, hvilket dels skyldes
beregningsmetoden, hvor der bl.a. ikke er korrigeret for medfinansiering af det skré skatteloft,
jf. note til figuren. Dels skyldes det variationen i aftalerne over perioden. Ligesom der i de en-
kelte &r kan veere seerlige omsteendigheder, hvor en skattestigning er aftalt med regeringen,
fx i forhold til kommuner under administration.

Figuren illustrerer dog, at der pa trods af henstilling eller krav om ugendret skat er sket en
skatteglidning ogsa inden for de seneste 14 ar. Det kan sdledes konstateres, at den kommu-
nale skat steg i perioden 2000-2002 pa trods af henstillinger om, at skatten skulle holdes i ro.
Fra 2003 — og med indfarelsen af skattetoppet — overholdes aftalerne om skat frem mod
kommunalreformen. | 2004 og 2005 ses der en mindre provenustigning, men i aret er stignin-
gen blevet accepteret som vaerende inden for rammen. |1 2006 og 2007 er skatten fastlast. |
2008 ses der en betydelig overskridelse af den aftalte ramme, der som bekendt gav mulighed
for en vis stigning i den kommunale skat. Overskridelsen skal dog ogsa ses i lyset af, at
kommunalreformen indebar en historisk stor omfordeling af opgaver og gkonomi mellem
kommunerne.

Fra og med budget 2009 indfgrtes skattesanktionen. Den mindre skattestigning i 2009 blev i
aret accepteret som veerende inden for rammen, hvorimod skattestigningen i 2010 ikke blev
accepteret, og der blev derfor foretaget en modregning i henhold til loven om skattesanktio-
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nen. | 2011-2012 ses der en mindre overskridelse af aftalen, som dog blev accepteret. | 2013
er der ligeledes en overskridelse af aftalen, som bliver sanktioneret. | 2014 falder den samle-
de kommunale skat for fgrste gang i lang tid.

Udviklingen de seneste 14 ar tyder p&, at det har understgttet kommunernes overholdelse af
de aftalte skatteniveauer, ndr den statslige styring skeerpes. Der har saledes i tidligere r vee-
ret en tendens til en skatteglidning.

Kursskiftet fra betydelige overskridelser i 2000-2002 til en langt bedre aftaleoverholdelse i
2003-2005 kan forklares med indfgrelsen af det kommunale skattestop i 2003, og herunder
muligheden for et eventuelt indgreb i tilfeelde af en overskridelse. Indfgrelsen af skattesankti-
onen i 2009 bidrager ligeledes til en teettere aftaleoverholdelse, ligesom gennemfarelsen af
sanktionen i 2010 vurderes at have haft en effekt for de efterfalgende ar.

Samtidig er det vurderingen, at kommunernes starre koordinering af udmgntningen af gko-
nomiaftalerne i de senere ar har haft en maerkbar effekt p& kommunernes overholdelse af af-
talerne om skatten.

Udviklingen skal ogsa ses i lyset af, at der givetvis er kommuner, der ikke saetter skatten ned,
selvom de har mulighed herfor. Arsagen hertil kan bl.a. veere, at sanktionsordningen ikke i til-
straekkeligt omfang understgtter kommunale skattenedsaettelser. | den forbindelse er det dog
vurderingen, at de afsatte puljer til skattenedsaettelser i 2013 og 2014 har haft en positiv ef-
fekt pa kommuners lyst til at szette skatten ned. Nar kommuner seetter skatten ned, skaber
det rum til, at andre kommuner kan haeve skatten og bidrager derved til, at den samlede skat
for kommunerne under ét holdes i ro.

4.3 Udvikling i enkeltkommuners skattebevagelser

Det ma ses som en risiko ved sanktionsordningen, at de enkelte kommuner undlader at til-
passe skatten. En central del af evalueringen er derfor en vurdering af fleksibiliteten ved den
nuveerende skattesanktion.

Med fleksibilitet menes der, at enkeltkommuner har mulighed for at tilpasse skatten i opadga-
ende og nedadgéende retning inden for en ramme om uzendret skat, forudsat at hhv. mer-
provenuet og mindreprovenuet udligner hinanden. Derudover menes ogsa en fleksibilitet i
skattearter, saledes at enkeltkommuner kan foretage en skatteomlaegning. Sanktionsbe-
stemmelsen omfatter indkomstskat, grundskyld og deekningsafgift af erhvervsejendomme
under ét. Det betyder, at den enkelte kommune inden for en ramme om uaendret skat har mu-
lighed for at haeve udskrivningsprocenten pa indkomst mod at seenke grundskyldspromillen
pa jord, forudsat at aendringen i provenuerne udligner hinanden.

Skattesanktionen giver saledes mulighed for en vis fleksibilitet i skatteudskrivningen og der-
med plads til en vis bevaegelse i enkeltkommuners skatteprocenter. Spargsmalet er derfor,
om der faktisk sker en sddan bevaegelse i skatteprocenterne eller om skatteprocenterne de
seneste ar er blevet fastlast. Dette undersgges naermere i dette afsnit, hvor fleksibiliteten
analyseres dels pa tvaers af kommuner og dels pa tveers af skattearter.
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Nedenstdende figur 4.6 viser andelen af kommuner, der hhv. har haevet eller saenket skatten
for perioden 2000-2014. Figuren viser ikke provenuaendringen af skattebevaegelsen og derfor
kan der veere tilfaelde, hvor der blot er tale om minimale skattesendringer.

Det bemaerkes, at et par enkelte kommuner i 2006 og 2007 fastsaetter en skat, der er lavere
end det fastlagte loft. De saerlige omstaendigheder omkring 2006 og 2007 ger dog, at det i
fremstillingen i figur 4.6 er valgt at lade skatten veere uaendret for alle kommuner.

Figur 4.6
Andel af kommuner, som aendrer skatten
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Anm.: Opgorelsen medtager alle kommuner.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet.

Det interessante ved figur 4.6 er, at den viser, at der inden for en usendret skatteramme fort-
sat er enkelte bevaegelser i den kommunale skat. Som det fremgar af figur 4.5 var den sam-
lede provenuaendring for &rene 2003-2005 taet pa nul, men det er altsd ikke ensbetydende
med, at kommunerne ikke aendrer pa skatteprocenterne i disse ar. Tilsvarende tendens ses
ogsa for arene 2011 og 2012.

1 2008 var der en relativ stor andel af kommuner, der forhgjede skatten. Det skal ses i lyset
af, at der fra 2007 til 2008 skulle ske en afrunding af udskrivningsprocenten fra 1 decimal til 2
decimaler. | forbindelse med kommunalreformen fastlagdes de kommunale udskrivningspro-
center i 2007 undtagelsesvis med to decimaler. Fra og med budgetfastleeggelsen for 2008
skulle den kommunale udskrivningsprocent igen fastsaettes med én decimal. | 2008 var der
omkring 20 kommuner, der haevede udskrivningsprocenten som fglge af almindelig afrunding
— dvs. en afrunding der er lig med eller mindre end 0,05 procentpoint.
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Den overvejende tendens er, at der er flere kommuner, der hzever skatten end kommuner,
der szenker skatten. | de ar hvor en stgrre andel af kommunerne saenker skatten, overstiges
denne andel oftest af kommuner, der haever skatten og med det resultat, at skatteaftalen
overskrides. Det er fx tilfaeldet i 2002 og 2008. Arene 2013 og 2014 adskiller sig fra de gvrige
ar. For det ferste er der i 2013 og 2014 mere end 10 procent af landets kommuner, der szen-
ker skatten og for det andet udger skattenedseettelserne en relativ stor andel af de samlede
bevaegelser. Bevaegelsen i skatteprocenterne i 2013 og 2014 skal formentlig ses i sammen-
haeng med indfarelsen af den seerlige tilskudspulje til skattenedsaettelser.

Nedenstaende figur 4,7 viser stigninger (positiv tal) og nedsaettelser (negativ tal) i den kom-
munale skat fordelt pa skattearterne, dvs. indkomstskat, grundskyld og deekningsafgift. |
modseetningen til figur 4.6 over antallet af hhv. stigninger og nedseettelser angiver denne fi-
gur provenuzendringerne i mio. kr. (arets pl). Det ses, at nar skatten stiger sa stiger den ty-
pisk pa flere skattearter. Dog er der generelt mest bevaegelse i indkomstprocenten og mindre
beveegelse i deekningsafgiften. Det er sdledes i indkomstskatten, at der er sket de starste
stigninger, men det er tilsvarende ogsa i indkomstskatten, at der over perioden er sket de
starste fald. Over hele perioden er de provenumaessige endringer i deekningsafgiften relativt
beskedne i forhold til &endringerne i indkomstskat og pa grundskyld.

Skatteaendringerne afspejler ikke generelt set en egentlig skatteomlaegning mellem fx ind-
komst og jord. De seneste ar ses det dog, at indkomstskatten er faldet samtidig med, at der
har veeret skattestigninger pa grundskyld. Siden kommunalreformen er det frem til 2013 ge-
nerelt begraenset med nedsaettelser i den kommunale grundskyld.
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Figur 4.7
Skattestigninger og skattenedseettelser fordelt pa skattearter i mio. kr.
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Anm.: Opgorelsen medtager alle kommuner. Grundskyld vedr. produktionsjord er medregnet, men dog
renset for de lovmessige promillenedsattelser. Der er ikke korrigeret for medfinansiering af det skrd
skatteloft.

Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet.
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4.4  Udvikling 1 frit lejde

Kommunernes frie lejde opggres som et samlet provenu i &ret, baseret p& de tidligere ars
aendringer i hhv. udskrivhingsprocenten, grundskyldspromillen og deekningsafgiftspromillen.
Det betyder, at i takt med at eksempelvis udskrivningsgrundlaget og grundveerdierne stiger vil
det frie lejde ogsa stige proportionelt.

| forhold til skattesanktionen er det relevant, hvor meget frit lejde kommunerne har optjent for
det pageeldende budgetar. | tilfeelde af en sanktion vil skattestigninger, der modsvares af et
frit lejde nemlig veere friholdt for en individuel sanktion. Det er relevant for den enkelte kom-
mune, men ogsa relevant for samtlige kommuner, idet de gvrige kommuner, der matte seette
skatten op, vil skulle beere den del af sanktionen, som frit lejde-kommunerne undtages fra.

Figur 4.6
Udvikling i frit lejde 2008-2014
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Anm.: Beregningen af det ftie lejde medtager indkomstskat, grundskyld samt dekningsafgift. Det frie lejde
er beregnet med udgangspunkt i drets skattegrundlag.
Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet.

Tabel 4.6 viser udviklingen i det frie lejde. Der ses en tydelig stigning i det arlige fri lejde fra
2012 og frem, hvilket haenger naturligt sammen med, at det seerligt er i 2013 og 2014, at
kommunerne foretager skattenedsaettelser. Denne tendens er ogsa tydeligt afspejlet i grafen
over antallet af kommuner, der har optjent frit lejde, som stiger fra 15 i 2012 til 33, nar de ved-
tagne skatteprocenter for 2014 er medregnet.

Det bemaerkes, at en raekke frit lejde kommuner har faet andel i tilskudspuljen til skattened-
seettelser i 2013 og 2014. Det betyder konkret, at deres frie lejde midlertidig er suspenderet i
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den periode pa 4 &r, hvor de i stedet far tilskud til at deekke en del af deres tabte skatteind-
teegter.

Det frie lejde gjorde en reel forskel i forbindelse med modregningen af den samlede overskri-
delse af skatteaftalen pd 270 mio. kr. i 2010. Ud af det samlede modregningsbelgb pa 270
mio. kr. var der skattestigninger for ca. 17 mio. kr., der blev modsvaret af et frit lejde og for de
pageeldende 5 frit lejde kommuner betgd det, at den individuelle modregning bortfaldt.

Det optjente frie lejde giver pd enkeltkommuneniveau sikkerhed for, at den pagaeldende
kommune igen kan heaeve skatten tilsvarende som det frie lejde uden at blive ramt af en indi-
viduel sanktion, og er dermed medvirkende til at understatte fleksibilitet i skatteudskrivningen.
For kommunerne under ét kan det frie lejde imidlertid vanskeligggre koordineringen af den
samlede aftaleoverholdelse, safremt flere kommuner med frit lejde gnsker at gere brug af de-
res frie lejde samtidig. | en sddan situation vil frit lejde-kommunerne kunne udlgse og dermed
pafere kollektivet den fulde sanktion for skattestigningen. Set for den enkelte kommune kan
dette hensyn til den samlede koordinering af aftaleoverholdelse svaekke deres reelle mulig-
hed for at udnytte optjent frit lejde.

For nogle kommuner kan det ydermere i det hele taget veere vanskeligt, at skabe overblik
over det beregnede frie lejde. Beregningen af det frie lejde er et relativt kompliceret regne-
stykke, der omfatter flere skattearter over en laengere periode.
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5. Samlet vurdering af
virkningen at
skattesanktionen

| dette kapitel gives der pa baggrund af evalueringen en samlet vurdering af skattesanktio-
nen, jf. kommissoriet. | forleengelse heraf skitseres nogle mulige overvejelser om den fremti-
dige anvendelse og udformning af sanktioner pa skatteomradet, herunder seerlige tilskuds-
ordninger til skattenedseettelser.

51 Incitament til at holde den samlede kommuneskat
110

Det samlede indtryk er, at skattesanktionen fra 2009 har bidraget til et gget incitament til at
holde den samlede kommuneskat i ro. Det skal ses i forhold til udviklingen i 90’erne og star-
ten af artusindskiftet, hvor der kan konstateres en generel opadgdende tendens i den kom-
munale skat pa trods af henstillinger om, at den kommunale skat skulle holdes i ro. Dette skall
dog ses i lyset af, at aftaletekstens karakter tidligere har haft preeg af at veere henstillinger
fremfor egentlige krav.

Hvis der ses bort for den kommunale skattestigning i 2008, kan det konstateres, at kommu-
nerne fra 2003 i store treek har holdt den samlede kommunale skat i ro. Indfgrelsen af et
egentligt kommunalt skattestop vurderes at have haft en positiv virkning i forhold hertil. Lov
om skattesanktion har fra 2009 — som tiltaenkt — yderligere bidraget til overholdelse af de af-
talte skatteniveauer. Skattesanktionen har medvirket til, at den kommunale skatteudskrivning
i hajere grad ikke blot er et anliggende for den enkelte kommune, men ogsa for kollektivet.
Det er afspejlet i sanktionsbestemmelsen, der udgeres af sdvel en individuel som en kollektiv
del.

Parallelt med indfgrelsen af skattesanktionen er der sket en intensivering af kommunernes
koordinering af skatteudskrivningen. Den sékaldte faseopdelte budgetlaegning har veeret
kommunernes svar pa behovet for at styrke overholdelsen af kravene til budgetterne i gko-
nomiaftalen. Det vurderes, at den sakaldte faseopdelte budgetproces har veeret en vigtig for-
udseetning for, at det er lykkedes 98 kommuner at ggre aftaleoverholdelse til et feelles ansvar
for alle kommuner.
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Skattesanktionsreglerne indebeerer, at kommunerne ved, at de vil f en bloktilskudsnedsaet-
telse, hvis den samlede kommunale skat stiger eller stiger ud over en aftalt ramme. Det inde-
beerer, at sanktionen er trovaerdig. Der er dog eksempler pa, at den samlede skattestigning
har veeret s& minimal, at den efter budgetlaegningen er blevet accepteret som ramme for
skatten. Det afspejler sledes ogs4, at reglernes udformning giver en vis fleksibilitet ift. s&-
danne mindre afvigelser.

Loven om skattesanktioner er mgntet pad, at kommunerne holder den samlede kommuneskat
i ro. Loven omhandler séledes ikke situationer, hvor kommunerne samlet set szetter skatten
ned i forhold til det forudsatte i gkonomiaftalen, som det fx er sket med de kommunale bud-
getter for 2014. En samlet skattenedszettelse indebzerer, at udgangspunktet i det falgende ar
vil veere et lavere beskatningsniveau. Der er sdledes ikke mulighed for at kommunerne under
ét kan viderefare en "uudnyttet skatteudskrivning” det fglgende ar. Men den enkelte kommu-
ne, der har sat skatten ned, vil dog have optjent et frit lejde (som dog seettes ud af spil i den
periode, hvor en kommunen matte modtage et tilskud til nedseettelsen) og vil pa et senere
tidspunkt kunne haeve skatten tilsvarende uden individuel sanktion.

5.2 Fleksibilitet i den kommunale beskatning

Det ma anses som en risiko ved skattesanktionen, at fleksibiliteten i den kommunale beskat-
ning alt andet lige mindskes, og at enkeltkommuner i mindre grad tilpasser skatten i bade op-
adgaende og nedadgdende retning. Skattesanktionen fra 2009 kan saledes formodes alt an-
det lige at have lagt en deemper p& kommuneres incitament til at zendre skatten, men samti-
dig skal det dog bemeerkes, at der hvert ar har vaeret nogle f& kommuner, der har forhgjet
skatten, mens andre har sat den ned.

Siden indfgrelsen af skattesanktionen har der i gkonomiaftalen af flere omgange veeret aftalt
en ramme til skattestigninger. Kommunerne har derpa ansggt skonomi- og indenrigsministe-
ren om en andel af denne ramme til skattestigninger. Erfaringerne med en sddan ansgg-
ningsproces er positive, idet kommunerne forud for budgetvedtagelsen far godkendt en ram-
me til skatteforhgjelser. Skatteforhgjelser inden for denne ramme vil i tilfaelde af en sanktion
ikke blive sanktioneret individuelt. Rammen til skatteforhgjelser har veeret fordelt pa baggrund
af kommunernes ansggning og pa baggrund af udmeldte kriterier.

Bevaegelsen i skatteprocenterne har siden 1980 primeert veeret i opadgéende retning, hvor-
imod der kun er forekommet mere begraensede kommunale skattenedseettelser. Tendensen
til fA kommunale skattenedsaettelser var dog ogsa gzeldende, far der indfartes sanktioner.
Selvom der far i tiden var flere kommuner, der sendrede skatten, var det ogsa med en over-
veegt af skatteforhgjelser. Denne tendens er bl.a. udtryk for, at nogle af de kommuner, der
har mulighed for at seenke skatten, undlader at ggre dette. Det kan der veere flere forklaringer
pa.

En af forklaringerne kan vaere en manglende synlighed blandt befolkningen om niveauet for
kommuneskatten. Manglende synlighed kan have veeret en medvirkende faktor for, at kom-
muneskatten har veeret en relativ begraenset del af den lokale politiske debat. @get synlighed
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kan vaere med til at understatte fleksibilitet i den kommunale skat, herunder kommunale skat-
tenedseettelser.

De aftalte puljer til hhv. skattenedseettelser og skattestigninger vurderes at have bidraget til
synlighed om den kommunale skat og skeerpet debatten herom. Seerligt i forhold til skatte-
nedsaettelser vurderes tilskudspuljen — belgnningsordningen for skattenedseettelser — at have
haft en positiv effekt p& en debat om muligheden for en skattenedseettelse. Bade i 2013 og
2014 er der saledes ogsa i sammenligning med gvrige &r mange kommunale skattenedsaet-
telser. Nogle af skattenedseettelserne formodes at vaere blevet gennemfart under alle om-
steendigheder, men i andre tilfeelde kan ordningen have tilskyndet kommunen til at gennem-
fore en nedseettelse eller til at seette skatten mere ned, end de ellers ville have gjort.

Puljerne til skattenedseettelser vurderes saledes ogsd i sig selv at have bidraget til en lokal
debat om kommuneskatten og herigennem forventeligt skabt en gget synlighed om den
kommunale skat i budgetprocessen. Udviklingen understatter sdledes forventningen til, at
gget synlighed om de kommunale skatter kan medvirke til en balanceret udvikling i disse. Der
kan p& den baggrund veere behov for at overveje andre muligheder for at @ge synligheden af
kommuneskatten.

En anden forklaring pd kommunernes tilbageholdenhed vedr. skattenedsaettelser kan veere,
at kommunerne er usikre pd, om de ville kunne haeve skatten igen, safremt de igen skulle
have behov for det. Denne usikkerhed er sggt imgdekommet via bestemmelserne om det frie
lejde, hvis formal er at give kommunerne sikkerhed for, at de kan haeve skatten igen uden in-
dividuel sanktion. En evt. udnyttelse af det frie lejde skal dog koordineres mellem kommuner-
ne for at sikre en samlet aftaleoverholdelse og dermed undga en kollektiv sanktion, hvilket i
den konkrete situation kan ggre udnyttelsen af frit lejde mindre attraktiv. Desuden kan det frie
lejde veere vanskeligt at opggre og fa et overblik over for den enkelte kommune

5.3 Samspil med overudligningsregel og skrat
skatteloft

Som beskrevet tidligere har savel overudligningsbestemmelsen og bestemmelsen om det
skra skatteloft en betydning for skattesanktionen og dennes anvendelse. For begge bestem-
melser geelder det, at de er med til at komplicere kommunens beregning af det nettoskatte-
provenu, som indgar i skattesanktionen og dermed ogsa komplicere kommunens mulighed
for at agere i forhold til skattesanktionens bestemmelser.

54  Overvejelser

Finansieringsudvalget er anmodet om at fremkomme med overvejelser om den fremtidige
anvendelse og udformning af sanktioner pé skatteomradet, herunder saerlige tilskudsordnin-
ger til skattenedsaettelser.
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Generelt er det vurderingen, jf. ovenfor, at skattesanktionen har bidraget til formalet om at
holde den samlede kommuneskat i ro. Kommunernes koordinering for at overholde gkonomi-
aftalerne gennem den sakaldte faseopdelte budgetlaegning vurderes ogsa at have bidraget til
at holde den samlede kommuneskat i ro. Samtidig er det vurderingen, at sanktionerne har in-
debaret en risiko for mindre fleksibilitet i skatteudskrivningen, men at fleksibiliteten delvist er
fremmet seerligt i de seneste &r med puljer til tilskud til skattenedsaettelser.

Der kan ikke peges pa et behov for grundlaeggende eendringer af skattesanktionsreglerne,
om end det vurderes fortsat at kunne veere relevant i enkelte ar at understatte fleksibiliteten i
skatteudskrivningen ved afseettelse af en pulje til tilskud til skattenedsaettelser.

Herudover kan evalueringen give anledning til nogle overvejelser. Det omhandler i hovedtreek
mulige forenklinger, som dog ogsa vil veere forbundet med savel fordele som ulemper.

5.4.1 Overvejelser i forhold til at styrke kommuners incitament til at
nedseette skatten

Nedenfor falger overvejelser i forhold til yderligere at styrke kommuners incitament til at ned-

seette skatten.

A) At lovfeeste en tilskudsordning til skattenedseettelser

Det kunne principielt overvejes at indfgre en bestemmelse i loven om en belgnningsordning,
hvor kommuner der seetter skatten ned vil fa et tilskud. Derved ggres skattesanktionen sym-
metrisk, sdledes at kommuner, der seenker skatten kompenseres med 75 procent af provenu-
tabet det farste, 50 procent i andet og tredje ar og 25 procent det fierde ar.

Det ville sdledes mere permanent styrke kommunernes incitament til skattenedsaettelser og
dermed fleksibilitet i skatteudskrivningen.

Puljen ville dog ogsa skulle finansieres, fx over bloktilskuddet, og det ville sdledes veere hen-
sigtsmeessigt at begraense omfanget af ydet tilskud for ikke at skabe usikkerhed for den en-
kelte kommune mht. evt. bidrag til finansiering. Samlet vurderes det saledes mere hensigts-
maessigt at der afsaettes en konkret pulje i &r, hvor det vurderes relevant.

B) At styrke synligheden omkring den kommunale skat

Det kan overvejes at styrke synligheden om den kommunale skat, idet en gget synlighed
vurderes at have en effekt pA kommuners incitament til at nedsaette skatten. Lokalt kan det
bl.a. ske via gget dialog om budgettet og lokale prioriteter. Fra central side kan det overvejes,
om kommuneskatten i hgjere grad kan fremhaeves som et benchmark mal, sdledes at borge-
re far et bedre grundlag for at sammenligne deres kommuneskat. Andre, fx KREVI, har peget
pa en raekke andre muligheder, der kan veere relevante i forhold til at forsgge at synliggare
kommuneskatten over for borgerne.

5.4.2  Overvejelser i forhold til regelforenkling og gget
gennemsigtighed
Nedenfor falger overvejelser, der omhandler regelforenkling og gget gennemsigtighed.
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A) At eendre sanktionslovens bestemmelse om medfinansiering af det skra skatteloft

Det kan overvejes at eendre bestemmelserne, sdledes at det skatteprovenu, der indgar i
sanktionsloven ikke korrigeres for kommunernes medfinansiering af det skra skatteloft. Det vil
veere en regelforenkling for kommunerne savel som staten. Det vil ggre det nemmere for den
enkelte kommune at vedtage en skatteprocent i overensstemmelse med en evt. tildelt ram-
me. Det bemaerkes, at korrektionen typisk udggr et mindre belgb.

Det bemaerkes, at det ogsa vil indebaere, at der undgas situationer, hvor kommuner far en
sanktion (om end der er tale om mindre belgb) i en situation, hvor kommunen tror den har
handlet inden for rammerne af aftalen og en evt. tildelt ramme til skattestigning.

Pa den anden side, vil der dermed veere tale om en mindre praecis opgerelse af kommuner-
nes skatteprovenu i tilkknytning til skattesanktionsreglerne.

B) At eendre sanktionslovens bestemmelse om overudligningsordningen

Det kan overvejes at sendre bestemmelsen om overudligningen, sledes at der i skattesank-
tionsloven ikke foretages en korrektion af overudligningsbelgbet. Det vil vaere en regelforenk-
ling for kommunerne sével som staten. Fx vil en kommune, der har faet tilskud til skattened-
seettelsen kunne regne med dette tilskud, idet skatteprovenuet ikke, som nu, vil blive aendret
over arene som et resultat af overudligningsbestemmelsen. Det vil videre betyde, at safremt
der gennemfgres en sanktion, vil de bergrte kommuner have vished om den eksakte mod-
regning de kommende ar, da denne ikke lzengere vil kunne pavirkes af overudligningsbe-
stemmelsen.

Fordele og ulemper er i gvrigt svarende til ovenfor under A.

C) At afskaffe det frie lejde

Det kan overvejes at afskaffe det frie lejde. Det skal ses i sammenhang med, at en udnyttel-
se af det frie lejde beror pa en intern koordinering blandt kommunerne og er altsé ikke alene
et anliggende for den enkelte frit-lejde kommune. For den enkelte kommune kan det desuden
veere vanskeligt at skabe et overblik over et evt. optjent frit lejde, som med det nuveerende
system med hensyntagen til tilskud til skattenedseettelser er meget kompliceret.

Ulempen herved vil dog veere, at der afskaffes en optjent "rettighed”, hvilket kan sveekke den
samlede troveerdighed i sanktionssystemet.

D) At fastlase det frie lejde

Det kan alternativt overvejes at fastlase det frie lejde. For de kommuner der pr. 1. januar
2014 har et optjent frit lejde vil det saledes i givet fald blive bevaret i 2014-niveau, mens det
fremadrettet ikke er muligt at optjene frit lejde.

Fordelen ift. C er, at der opnas en forenkling fremadrettet samtidig med at kommunerne be-
holder deres optjente "rettigheder”. P& den anden side vil den fremadrettede afskaffelse be-
tyde et behov for ad anden vej at understgtte skattefleksibilitet, fx gennem puljer til skatte-
nedsaettelser.
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5.4.3 Samlet overvejelse

Ud fra en samlet afvejning af overvejelser og hensyn vurderer Finansieringsudvalget, at det
vil veere hensigtsmaessigt at fastholde de geeldende bestemmelser vedr. medfinansiering af
det skra skatteloft, overudligning og frit lejde. Der leegges saledes veegt pa hensynet om at
fastholde en preecis og retvisende opggrelse af skatteprovenuet. Ligesom det vurderes hen-
sigtsmaessigt at fastholde de optjente rettigheder i form af frit lejde og dermed veegte hensy-
net til troveerdigheden i sanktionssystemet.

Finansieringsudvalget finder det hensigtsmaessigt, at der ogsa fremadrettet er opmaerksom-
hed om, at det i enkelte &r kan veere relevant at aftale puljer til skattenedsaettelser mhp. at
understgtte fleksibiliteten i skatteudskrivningen, og at der fortsat indhgstes erfaringer med
ordningen.

Finansieringsudvalget finder, at det kan veere relevant at foretage en ny vurdering af sankti-
onsbestemmelsen pé et senere tidspunkt mhp. at se pa erfaringerne med ordningen.
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