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E Forord

KREVI undersgger i denne rapport synligheden af de kommunale skatter
ved at analysere skattefastsaettelsen i forbindelse med budgettet for
2011.

Regeringens finansieringsudvalg er blevet bedt om at undersgge
mulighederne for at gge synligheden af de kommunale skatter og
fastsaettelsen af dem. Forventningen bag @nsket om at gge synligheden af
skatterne er, at agget synlighed om de lokale skatter vil kunne daempe det
opadgaende pres pa skatterne, fordi vaelgerne sa vil have stgrre opmaerk-
somhed pa, hvilken betaling kommunen opkraver i form af skat.
Indenrigs- og Sundhedsministeriet bad derfor, som en del af Indenrigs- og
Sundhedsministerens bestillingsret, KREVI om at gennemfgre en
undersggelse af kommunernes skattefastsaettelsesproces og involveringen
af borgerne i processen.

Undersagelsen bygger pa besvarelser fra 67 af landets borgmestre og
viser, at processen omkring kommunernes skattefastsattelse ikke er
saerlig synlig for borgerne. | kommunalbestyrelserne er der et lavt
konfliktniveau omkring skat, og debatten om skat med borgerne er i de
fleste kommuner meget begranset. En tidligere undersggelse viser
endvidere, at fa borgere kender deres egen kommunes beskatningsniveau.

Rapporten afsluttes med nogle bud pa, hvordan man kunne age synlighe-
den i skattefastsaettelsen.

KREVI gnsker at sige stor tak til de medvirkende borgmestre. Vi haber, at
| vil finde analysen af jeres besvarelser interessant og brugbar. Endvidere
vil vi takke Indenrigs- og Sundhedsministeriet for sparring undervejs.

April 2011
Torben Buse
Direktar
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Sammenfatning

Kommunernes ret til at udskrive skatter er unik, og argumenterne for at
kommunerne kan udskrive skatter er gode. Det antages at fare til starre
gkonomisk ansvarlighed, give mulighed for at tilpasse kommunens service-
niveau til borgernes lokale gnsker og motivere kommunerne til at fremme
lokal vaekst.

Imidlertid er det gennemsnitlige kommunale beskatningsniveau steget
kontinuerligt gennem en laengere arraekke, uden at det har vaeret tilsigtet
fra centralt hold. Skiftende regeringer har derfor pa forskellige mader
forsggt at imgdega det opadgaende pres pa det kommunale beskatnings-
niveau.

Denne rapport behandler synligheden af de kommunale skatter. Mere
synlige skatter er et af forslagene til at demme op for det opadgaende
pres pa de kommunale skatter. Antagelsen er, at starre synlighed om den
enkelte borgers skattebetaling vil skarpe borgerens opmaerksomhed pa
skat, og dermed fare til starre politisk opmaerksomhed pa beskatnings-
niveauet i kommunen. En tidligere undersggelse viser, at borgernes viden
om de kommunale skatter er lav: fa borgere kender blot tilnarmelsesvist
deres kommunes indkomstskatteprocent.

Rapporten undersager som en del af skatternes synlighed, hvordan
kommunernes skattefastsaettelse foregar og gares synlig for borgerne.
Landets borgmestre har svaret pa en rackke spargsmal om skatte-
fastsaettelsen i forbindelse med budgetprocessen for 2011.
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Projektets formal
| dette projekt drafter vi synligheden af de kommunale skatter generelt
og undersgger konkret synligheden af skattefastsaettelsen i kommuner-
nes budgetlaegning.

For at belyse synligheden af skattefastsaettelsen i de lokalpolitiske pro-

cesser i kommunerne undersgger vi falgende spargsmal:

e Hvordan indgar skat i kommunalbestyrelsernes budgetproces?

e Hvilket indhold har drgftelserne af skat i kommunalbestyrelserne?

¢ | hvilket omfang er skattefastsaettelsen synlig i den lokale debat?

e Hvordan inddrages og orienteres kommunens borgere i processen
omkring skattefastsaettelse?

Skattefastsaettelsen i kommunerne er ikke scerlig synlig
Resultaterne viser, at der i de fleste kommunalbestyrelser er relativt fa
droftelser af kommunens beskatningsniveau. 25 % af kommunerne
angiver, at de slet ikke har draftet beskatningsniveauet under budgetfor-
handlingerne. 31 % af kommunerne angiver, at de har droftet beskatnings-
niveauet som selvstandigt tema i forbindelse med budgetlagningen.

Analysen af indholdet i kommunernes draftelser viser, at omkring 40 % af
kommunerne har en flerarig strategi om et uandret beskatningsniveau,
mens en ca. lige sa stor andel af kommunerne ikke har en langsigtet
strategi. Indholdet af drgftelserne er i mange kommuner praeget af, at
det nuvaerende beskatningsniveau betragtes som det mulige niveau. |
nogle kommuner betyder det, at det gaeldende beskatningsniveau uden
droftelser eller flerarige aftaler automatisk er blevet fart videre.

I ni ud af ti kommuner vurderer borgmestrene, at debatten om skattefast-
saettelse stort set er fravaerende i de lokale medier. Det er hovedsageligt
i kommuner, der har ansggt Indenrigs- og Sundhedsministeriet om lov til
at have skatten, at der har vaeret et vist debatniveau. Fa kommuner har
gjort noget aktivt for at involvere borgerne i en debat om beskatnings-
niveauet. Det er sket i hver fjerde kommune.
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Samlet viser undersggelsen, at kommunernes skattefastsaettelse ikke er
saerlig synlig. | kommunalbestyrelserne er der et lavt konfliktniveau
omkring skat, og debatten om skat med borgerne er i de fleste kommuner
meget begraenset.

Undersagelsen viser ogsa, at der er et fortsat opadgaende pres pa de lo-
kale skatter. 75 % af borgmestrene mener ikke, at borgerne ville tage po-
sitivt imod en skattesaenkning, og knap hver fjerde kommune ville saette
skatten op, hvis det ikke var for den kollektive aftale. Hvis ansket fra
landspolitisk side er at sikre, at de kommunale skatter ikke stiger, tyder
det altsa pa, at der er god grund til at have et loft over de tilladte skatte-
stigninger. Der er dog tegn pa, at den lgsning kan medvirke til at ggre
skatterne endnu mere usynlige. Mange borgmestre fortaeller, at de ikke
har draftet eventuelle andringer i beskatningsniveauet, fordi de pa for-
hand har vurderet, at beskatningsniveauet ikke kunne andres.

Perspektiver for fremtidig udvikling

De teoretiske argumenter for kommunal skatteudskrivningsret er staerke.
Det antages at age kommunalbestyrelsernes gkonomiske ansvarlighed, gi-
ve mulighed for en velfaerdsmaessig gevinst ved lokal tilpasning og skabe
incitament til at fremme lokal vaekst.

Undersagelsen viser imidlertid, at de kommunale skatter kun i begraenset
omfang er synlige for borgerne, og at skattedragftelser i mange kommuner
ikke fylder meget. Risikoen ved det scenario er at pa langere sigt, vil der
vaere mindre og mindre grund til at tro, at kommunernes ret til at udskri-
ve skatter vil have ovennavnte effekter, eftersom hverken borgere eller
politikere har stor interesse for finansieringen af kommunens udgifter.

Starre synlighed om skatterne kan vaere et instrument til at skabe inte-
resse for de kommunale skatter. Storre interesse og viden om den enkelte
borgers betaling kunne gge interessen for skattesankninger og dermed
skabe mulighed for bevaegelse i et ellers temmelig fastlast system.

| forlaengelse af rapportens resultater er det relevant at overveje, hvor-
dan de kommunale skatters bliver mere synlige. Falgende kan overvejes:

o @get kommunal oplysning. Der er rige muligheder for at tydeligge-
re kommunernes skattekilder overfor borgerne indenfor de eksiste-
rende rammer.

e Fremheaevelse af kommuneskat pd skattekort, drsopgerelse mv. De
kommunale skatters betydning for traekprocent, fradrag mv. kunne
vaere mere tydelig.
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e Sammenligning med andre kommuner. Forskudsopggrelsen kunne
indeholde sterre synlighed om, hvordan beskatningsniveauet er i
naerliggende kommuner eller i gennemsnit i hele landet.

e Gennemsnitsskat, check og girokort. Alle borgere kunne i ud-
gangspunktet betale den samme, gennemsnitlige kommunale skat
og efterfglgende fa tilsendt en check eller et girokort, alt efter om
kommunens skat er over eller under gennemsnittet.

e Undtage fra kildeskatsystemet. En mulighed er at undtage den
kommunale indkomstskat fra kildeskattesystemet, sa kommunerne
selv opkraever den kommunale indkomstskat direkte hos borgerne.

e Folkeafstemning. Den nuvaerende skattefastsaettelse kan erstattes
med en direkte afstemning blandt borgerne om kommunens be-
skatningsniveau.

Hvad gjorde vi?
Vi fik indblik i skattefastsaettelsen i landets kommuner gennem en kort
spargeskemaundersggelse med deltagelse af landets borgmestre.

Spergeskemaet vedrgrte borgmestrenes vurdering af draftelserne i kom-
munalbestyrelsen og borgerinddragelsen i kommunen i forbindelse med
vedtagelsen af beskatningsniveauet for 2011. | alt svarede 67 borgmestre
(68 pct.) pa sporgeskemaet. Der er ingen systematiske, geografiske eller
partipolitiske afvigelser i forhold til, hvilke borgmestre der har svaret pa
spargeskemaet.

| kapitel 4 fremhaeves mange svarfordelinger fra spargeskemaet, og
borgmestrenes svar sammenholdes med anden viden om de kommuner,
der har besvaret spgrgeskemaet. De forskelle mellem grupper af kommu-
ner, som prasenteres i kapitlet, er alle statistisk signifikante. Det bety-
der, at forskellene ikke blot skyldes tilfeeldig variation i besvarelserne.

| undersagelsesdesignet fandt vi det vaesentligt at spgrge borgmestrene
selvstandigt om hver af kommunernes tre skattekilder igennem hele
spargeskemaet. Imidlertid er der ingen forskel at spore pa borgmestrenes
besvarelser i forhold til de tre skattekilder. Derfor rapporteres udeluk-
kende resultaterne vedrgrende den kommunale indkomstskat.
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Kommunernes skatter

Det er en central opgave for enhver kommunalbestyrelse at fastlaegge ni-

veauerne for de kommunale skatter. De kommunale skatter er den pri-

maere finansieringskilde for kommunernes virksomhed, og hvert ar er

fastsaettelsen af det kommunale beskatningsniveau en del af kommunal-

bestyrelsens budgetlaegning for det kommende ar. Det er i det hele taget

et saerligt kendetegn ved kommunerne, at kommunalbestyrelserne har ret

til at udskrive skatter. Det bliver ogsa javnligt fremhavet, som en vae-

sentlig forudsatning for det kommunale selvstyre (Blom-Hansen 2009).

2.1 Kommunernes tre skattekilder

Kommunalbestyrelserne skal hvert ar i forbindelse med vedtagelse af

budgettet fastsaette beskatningsniveauet for tre forskellige skattekilder;

kommunal indkomstskat, grundskyld og daekningsafgift af forretnings-

ejendomme. De tre skatter adskiller sig fra hinanden pa flere mader. Ta-

bel 1 giver et overblik:

Tabel 1. Oversigt over de tre kommunale skattekilder

Kommunal indkomstskat

Grundskyld

Daekningsafgift af for-
retningsejendomme

Grundlag for ud- |Skatteydernes skatte- Afgiftspligtige grund- Forskelsvaerdien (mel-

skrivning pligtige indkomst vaerdier lem ejendomsveerdien
og grundveaerdien)

Opkraevningsform | Kildeskat To eller flere lige store |To eller flere lige sto-

arlige rater (”girokort”)

re arlige rater (“giro-
kort™)

Niveau (2011)

Laveste: 22,8 % (Gentof-
te, Rudersdal). Hgjeste:
27,8 % (Langeland)

16-34 promille (lovbe-
stemte maksimum- og
minimumssatser)

0-10 promille (lovbe-
stemte maksimum- og
minimumssatser)

Andel af kommu-
nernes finansie-
ring'

50 %

5%

1%

Finansieringsandelen er beregnet som den enkelte skattekildes andel af de samlede kommunale indtaeg-
ter (inkl. statsrefusion og brugerbetaling). Kilde: Danmarks Statistik 2009.
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| tabel 1 ovenfor er vist de enkelte skattekilders betydning for kommu-
nernes samlede finansiering. Betydningen kan dog variere fra kommune til
kommune, da den ene af skattekilderne; daekningsafgiften, eksempelvis
kun anvendes i halvdelen af kommunerne. Figur 1 nedenfor viser variatio-
nen i kommunernes anvendelse af de tre skattekilder:

Figur 1. Variation i beskatningsniveauet for de tre skattekilder 2011
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De tre diagrammer viser betydelig variation i niveauet af de tre skattekil-
der mellem landets kommuner. | forhold til indkomstskatteniveauerne er
der et spand pa fem procentpoint i niveauerne, dog koncentreret om-
kring gennemsnittet. Spredningen i grundskyldspromille og daekningsafgift
er starre. Saerligt i forholdt til daekningsafgift er der forskel, 50 af kom-
munerne anvender slet ikke dakningsafgift, mens 24 af kommunerne be-
nytter det hgjest tilladte niveau pa ti promille af forskelsvaerdien.

Det skal dog bemaerkes, at sammensaetningen af skattekildernes anven-
delse i kommunerne er forskellig; saledes er der en substitution mellem
indkomstskat og ejendomsskat - figur 2 giver derfor ikke et billede af det
samlede beskatningsniveau, men alene et billede af forskellene i anven-
delsen af de enkelte skattekilder.
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2.2 Fordele ved kommunal skatteudskrivning

Der er flere begrundelser for, at kommunerne skal have mulighed for selv
at fastsaette deres beskatningsniveau - og fordelingen af beskatningen
mellem de tre skattekilder. Begrundelserne kan overordnet samles i tre
argumenter:

Ansvarliggorelse af kommunalbestyrelserne

Den kommunale skatteudskrivning medfgrer, at kommunalbestyrelserne
selv star til regnskab overfor vaelgerne vedrgrende beslutninger om kom-
munens udgiftsniveau. For det er i udgangspunktet kommunens egne bor-
gere, der skal betale for en beslutning om eksempelvis at have serviceni-
veauet pa et givent omrade. Tilsvarende er det kommunens borgere, der
hester fordelene, hvis kommunen kan sikre en mere effektiv drift og der-
med saenke skatteprocenten. Nar politikerne star til regnskab overfor
borgerne, i forhold til bade udgifter og skatteopkravning, ma man for-
vente lokal, politisk opmaerksomhed pa begge dele. Det forhold er en vig-
tig forudsaetning for, at kommunerne handler udgiftspolitisk ansvarligt og
ikke bliver rene ”udgiftsadvokater”, der udelukkende har fokus pa at hae-
ve det kommunale serviceniveau.

Tilpasning til lokale behov og praeferencer

En decentral struktur med kommuner giver mulighed for at tilpasse ud-
buddet af service til borgernes forskelligartede efterspargsel. Argumentet
bygger pa, at borgerne i landets kommuner har forskellige prioriteringer
mellem skat og service, og derfor er der en velfardsgevinst ved, at kom-
munalbestyrelser gennemfarer forskellige kombinationer af skat og ser-
vice svarende til kommunens borgeres praeferencer.' Sammenlignet med
et centralt system med ens ydelser og betaling sikrer det decentrale sy-
stem muligheden for, at sammensatningen af serviceydelser passer bedre
til borgernes praferencer bade i forhold til den kommunale udgiftsside og
i forhold til indtaegtssiden i form af skatteopkraevning. | forlaangelse heraf
fremhaeves det ogsa, at borgerne kan valge at ”stemme med fadderne”
og flytte til en anden kommune, hvor serviceniveauet og beskatningsni-
veauet passer bedre til deres praferencer (Tiebout-effekten). Det styrker
ogsa kommunalbestyrelsernes incitament til at tilpasse serviceniveauet til
borgernes praeferencer.

! Argumentet betegnes til tider som ”Oates’ decentraliseringsteorem”.
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Incitament til at skabe vaekst lokalt

De kommunale skatter opkraeves ud fra det lokale beskatningsgrundlag,
som varierer meget mellem kommunerne. En begrundelse for kommunal
skatteudskrivning er, at kommunerne dermed har et incitament til at fare
en sa vaekstvenlig politik som mulig, der kan @ge indtjeningen og beskat-
ningsgrundlaget blandt kommunens borgere og virksomheder. Det vil sam-
tidig ogsa vaere en gevinst for hele landet.
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x Rammer og forudsaetninger

3.1 Forudsaetning for kommunal skatteudskrivning

De tre argumenter for kommunal skatteudskrivning - gget ansvarlighed,
mulighed for lokal tilpasning og incitament til vaekst - er alle staerke be-
grundelser for decentral skatteudskrivning. Imidlertid har det vaeret en
vigtig forudsaetning for den kommunale ret til selv at fastsaette beskat-
ningsniveauet, at man fra landspolitisk side kan kontrollere det samlede
nationale beskatningsniveau. | nationalekonomisk sammenhaeng er det af-
gorende for Folketinget at kunne prioritere, hvor hgjt det samlede be-
skatningsniveau skal vaere.

Figur 2 nedenfor viser andelen af kommuner, der i perioden 1994-2011
har sat indkomstskatten op, beholdt den uaendret eller sat den ned.

Figur 2. Andel kommuner med hhv. uendret, stigende eller faldende ind-
komstskatteprocent, 1994-2011
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Kilde: Indenrigsministeriets kommunale nggletal.

Noter: Z£ndringen fra 2006 til 2007 er udeladt pga. strukturreformen. Z£ndringen fra 2007 til 2008 betegnes som
uaendret, safremt andringen er indenfor intervallet +/- 0,05. Dette fordi kommunerne i 2007 undtagelsesvist havde
mulighed for en beskatningsprocent med to decimaler.
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Det fremgar af figuren, at der normalt er flest kommuner, som holder
skatten uaendret fra ét ar til et andet. De andringer, der har varet i de
kommunale indkomstskatteniveauer, har primaert vaeret stigninger, dog af
varierende omfang i labet af perioden. | en lang arraekke har der kun vae-
ret fa kommuner, der har sat indkomstskatten ned, kulminerende i 2010,
hvor ingen kommuner satte skatten ned. Resultatet er, at den gennem-
snitlige indkomstskat er steget i lebet af perioden. Fra 1993 til 2006 steg
den gennemsnitlige indkomstskat (uvaegtet) fra 19,5 % til 21,1 % og efter
kommunalreformen er det gennemsnitlige niveau steget fra 24,7 % til 25,2
%.

Udviklingen i de gvrige skattekilder, grundskyld og daekningsafgift, ophae-
ver ikke udviklingen i indkomstskatterne. Tvaertimod er der ogsa i forhold
til disse skattekilder vaesentligt flere kommuner, der haver skatten, end
der er kommuner, der sanker den. Udviklingen i niveauet for indkomst-
skat afspejler altsa udviklingen i det samlede beskatningsniveau.

3.2 @konomiaftalerne - sanktioner og incitamenter

Tendensen til et stigende samlet kommunalt beskatningsniveau udfordrer
de landspolitiske muligheder for at styre udviklingen i det samlede natio-
nale beskatningsniveau. Derfor har der ogsa varet stigende landspolitisk

opmarksomhed pa udviklingen i de kommunale skatter.

Hvis man studerer de arlige gskonomiaftaler mellem skiftende regeringer
og KL, er det tydeligt at spore voksende opmaerksomhed pa at undga sti-
gende kommunale skatter. | gennem 90’erne rummer gkonomiaftalerne
henstillinger om at holde det samlede beskatningsniveau i ro og maksi-
malt lade det havne pa et fastlagt niveau. Henstillingerne bliver hen ad
vejen strammet op. @konomiaftalen for 1999 indeholder det forste ek-
sempel pa en mulig sanktion, da aftalen naevner, at statslig finansiering
af konsekvenserne af det skra skatteloft “er gjort afhaengig af, at skatte-
procenten ikke haeves i 1999” (Finansministeriet 1999). | samme gkono-
miaftale indfgres ogsa incitamenter til at satte skatten ned, idet prove-
nutabet delvist daekkes de farste ar. | aftalen for 2003 skaerpes sanktio-
nerne, og der aftales en ramme for de tilladte stigninger i det samlede
beskatningsniveau og indfgres kollektive, gkonomiske sanktioner for at
bryde aftalen. | forbindelse med finansloven for 2008 besluttede Folketin-
get endvidere at skarpe sanktionsmulighederne overfor enkeltkommuner.

Rammer og forudsaetninger, Den hemmelige skat
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Ved samme finanslov vedtog Folketinget at igangsaette et arbejde, der
skulle se pa mulighederne for at gge synligheden af de kommunale skat-
ter, hvilket er en del baggrunden for denne rapport. Beslutningen om at

se pa synligheden af de kommunale skatter skal altsa ses som et led i for-

sgget pa at deempe den empiriske udfordring i form af et opadgaende
pres pa de lokale skatter.

Aftale om kommunernes gkonomi 2011

Aftalen om kommunernes gkonomi for 2011 indeholdt et styrket fokus
pa skat i forhold til aftalen for kommunernes skonomi for 2010. Som i
2010 blev der aftalt en samlet ramme for skatteforhgjelser. En over-
skridelse af denne ramme ville medfere en tilsvarende modregning i
kommunernes samlede bloktilskud. (Regeringen & KL 2010)

| lighed med 2010 var det Indenrigs- og Sundhedsministeriet, der for-
delte rammen til skattestigninger, og KL havde i medfer af aftalen an-
svar for at igangsaette en dialog mellem kommunerne med henblik pa
overholdelse af den kollektive ramme. Desuden blev der - i forhold til
2010-aftalen - indfert skaerpede, individuelle sanktioner og incita-
menter i forhold til kommunernes fastsaettelse af skatten for 2011.
Sanktionerne for skattestigninger bestod i, at kommuner, som uden at
veere tilgodeset til skattestigninger efter ansagning til Indenrigs- og
Sundhedsministeriet, ville blive individuelt sanktioneret, hvis de hae-
vede skatten. Sanktionerne ville omfatte modregning af merprovenuet
ved skattestigningen i de farste fire ar efter budgetaret.

Incitamenterne til skattesaenkninger bestod i, at der blev etableret
nulstilling af udgangspunktet for ”frit lejde” for skattesaenkninger.
Saledes vil kommuner, der nedsaetter skatten i 2011, frit kunne haeve
den tilsvarende igen pa et senere tidspunkt.

3.3 Et spargsmal om synlighed?

Der er formentlig ikke ét enkelt svar pa, hvordan man imgdegar det op-
adgaende skattepres i kommunerne. Men aget synlighed omkring de
kommunale skatter kan vaere en mulighed.
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Argumentet er, at fordi borgernes kendskab til starrelsen af de kommuna-
le skattesatser er lavt, er der ganske enkelt ikke politiske gevinster ved at
saette skatten ned (eller ved at undlade at have den) (Mouritzen 2001).
Og eftersom der er tilstraskkeligt med andre omrader at prioritere midler
til, prioriteres skattesaenkninger ikke. @get synlighed om de lokale skat-
ter vil i forlaengelse heraf kunne deempe det opadgaende pres pa skatter-
ne, fordi valgerne vil have starre opmaerksomhed pa, hvilken betaling
kommunen opkraver i form af skat (Mouritzen 2008).

Men hvor synlige er de kommunale skatter egentligt? Indenrigs- og Social-
ministeriet spurgte i 2008 1.009 repraesentativt udvalgte borgere om de-
res kendskab til deres kommunes indkomstskatteniveau. Svarene blev
sammenholdt med borgerens hjemkommunes faktiske indkomstskattepro-
cent. Resultatet i form af afvigelsen fra det faktiske beskatningsniveau
fremgar af figur 3 nedenfor:

Figur 3. Hvad ville du sige, den kommunale skatteprocent er i din kommu-
ne? Hvis du ikke ved det praecist, hvad er sa dit bedste bud? (Afvigelse i
procentpoint fra faktisk niveau)
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Kilde: Synovate for Indenrigs- og Socialministeriet (Indenrigs- og Socialministeriet 2009)

Det fremgar af figur 3, at borgernes kendskab til deres kommunale ind-
komstskatteniveau er begraenset. Knap hver fjerde dansker kender inden
for en margen pa plus/minus 5 procentpoint deres kommunes indkomst-
skatteniveau (5 procentpoint svarer i gvrigt til spaendet mellem kommu-
nen med den hgjeste indkomstskat og kommunen med den laveste ind-
komstskat). Naesten halvdelen af respondenterne svarer, at de ikke ved,
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hvad deres kommunes indkomstskatteniveau er, og stgrstedelen af dem,

der svarer, gatter pa et niveau mere end 10 procentpoint fra det faktiske
: 2

niveau.

Resultatet tyder pa, at der kan vaere nyttige perspektiver i at fokusere pa
synligheden af de kommunale skatter som en made at imgdega det opad-
gaende pres pa skatterne. Synligheden af de kommunale skatter knytter
sig seerligt til to forhold:?

a) Synlighed i opkraevning. Bade staten og kommunerne udskriver
skat pa det samme indkomstgrundlag, og der er en hgj
kompleksitet i skattestrukturen. Kompleksiteten medfarer, at det
kan vaere svaert for borgeren at vurdere, hvem der er ansvarlig for
beslutninger om beskatningsniveauet. Ligeledes kan det vaere
svaert for borgeren at overskue, hvad den samlede skattebetaling
er - sammenlignet med andre kommuner.

b) Synligheden af de lokalpolitiske beslutningsprocesser. Det lokale
beskatningsniveau fastsaettes hvert ar i forbindelse med
udarbejdelsen af kommunens budget for det kommende ar. Det er
afgarende for synligheden, hvordan denne skattefastsaettelse sker.
Betydelige droftelser af beskatningsniveauet i byradet, stor debat
og inddragelse af borgerne i beslutningsprocessen vil vaere forhold,
der agger synligheden af skatterne.

Begge forhold er vigtige. Synligheden af skatterne pa baggrund af
opkravningsformen er teoretisk behandlet i ministerielle betaenkninger
og af enkelte forskere (Indenrigsministeriet 1998, Mouritzen 2008), mens
der ikke findes tidligere undersggelser, der har set naermere pa de lokal-
politiske processer. Derfor skaber vi i denne undersggelse pa baggrund af
borgmestrenes besvarelser viden om, hvordan skattefastsaettelsen foregar
i landets kommuner. | rapportens perspektivering vil vi beskrive synlig-
hedsforslag, der inddrager begge forhold vedrarende skatternes
synlighed.

2 En lignende undersegelse fra 2001 viser tilsvarende resultater - om end lidt flere borgere
kendte deres kommunale indkomstskat (Mouritzen 2001)

3 Mouritzen (2008) beskriver seks forhold som afgarende for skatters synlighed: Beslutning
om skattens hgjde, angivelsen af skatten, beregningen af skatten, opkravningen af skat-
ten, betalingen af skatten, fordelingen pa formal af skatten, samt offentlighed om hvad
den enkelte skatteyder betaler. Vores begreb Synlighed i opkraevning rummer de fem
sidstnaevnte af disse forhold.
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Synlighed 1 lokalpolitiske
processer

For at belyse synligheden af skattefastsaettelsen i de lokale, politiske
processer i kommunerne har vi undersggt falgende spargsmal:
e Hvordan indgar skat i kommunalbestyrelsernes budgetproces?
e Hvilket indhold har drgftelserne af skat i kommunalbestyrelserne?
e | hvilket omfang er skattefastsaettelsen synlig i den lokale debat?

e Hvordan inddrages og orienteres kommunens borgere i processen
omkring skattefastsaettelse?

Borgmestrenes besvarelser inden for de fire temaer gennemgas i de fal-
gende fire delafsnit. Sidst i kapitlet gennemgas nogle supplerende besva-
relser, der omhandler presset pa kommunernes skatter.

4.1 Synlighed i budgetproces

Synligheden af skattefastsaettelsen afhanger blandt andet af, hvilken rol-
le skat har i kommunalbestyrelserne i forbindelse med kommunens vedta-
gelse af budget. | en typisk kommune begynder budgetprocessen i det tid-
lige forar, hvorefter processen med forskellig intensitet laber frem til
budgetvedtagelsen medio oktober.

En del af budgetvedtagelsen er at vedtage beskatningsniveauet. Borgme-
strene er blevet spurgt om, hvornar i budgetprocessen, kommunalbesty-

relsen har droftet beskatningsniveauet. Resultatet fremgar af figur 4:

Ty,
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Figur 4. Hvorndr i budgetprocessen har kommunalbestyrelsen droftet be-

skatningsniveauet for 2011?
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Borgmestrene har haft mulighed for at saette flere kryds

Det fremgar af figur 4, at beskatningsniveauet i mange kommuner draftes
efter aftalen om kommunernes gkonomi, dvs. nar statsgarantien for ud-
skrivningsgrundlaget er meldt ud, og nar de samlede gkonomiske rammer
for kommunerne er kendte. | lidt under hver femte kommune, har be-
skatningsniveauet vaeret draftet i mere end én af de ovenfor naevnte pe-
rioder. 25 % af borgmestrene svarer, at beskatningsniveauet ikke er ble-
vet draftet i labet af budgetprocessen for 2011. Da ingen af de pagael-
dende kommuner har andret deres beskatningsniveau, ma svaret tolkes
pa den made, at man i disse kommuner implicit har forudsat, at det eksi-
sterende niveau viderefgres.

Droftelserne omkring skat kan have forskellig karakter. Figur 5 nedenfor

beskriver karakteren af den enkelte kommunalbestyrelsers drgftelser af
beskatningsniveauet:
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Figur 5. Pa hvilken made har draftelserne af beskatningsniveauet vaere

hdndteret i budgetprocessen?
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Borgmestrene har haft mulighed for at saette flere kryds

Draftelserne af beskatningsniveauet i kommunerne peger i flere forskelli-
ge retninger. | 31 % af kommunerne har beskatningsniveauet vaeret gen-
stand for selvstaendig draftelse, og i lige s& mange kommuner har beskat-
ningsniveauet vaeret drgftet som led i drgftelserne af en flerarig strategi.
Skat bliver endvidere ogsa drgftet pa flere mader som modtraek til bespa-
relser.

4.2 Indhold i politiske draftelser

De relativt begraensede droftelser af beskatningsniveauet og fravaeret af
droftelser i nogle kommuner kan skyldes, at kommunerne tidligere har
lagt sig fast pa en flerarig strategi for beskatningsniveauet. Borgmestrene
er blevet spurgt, om deres kommuner har en flerarig strategi for beskat-
ningsniveauet. Figur 6 viser kommunernes skattestrategier:
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Figur 6. Hvis din kommune har en flerdrig strategi for beskatningsniveau-

et, hvilke af falgende overskrifter passer sa bedst pa den?
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| figur 6 ses det, at 3 % af kommunerne har en strategi om at saenke skat-

ten (givet at kommunens servicemal kan overholdes). To ud af fem kom-

muner har et gnske om at fastholde en uaendret skat, og yderligere 16 %

gnsker det, safremt kommunens gnske om serviceniveau giver plads til

det. 4,5 % af kommunerne har en strategi om at have skatten. Der er ik-

ke forskel pa borgmestrenes svarfordeling opdelt efter borgmesterens

partitilhgrsforhold. Der er heller ikke forskel pa besvarelserne, alt efter

om kommunen har et beskatningsniveau over eller under landsgennem-

snittet. Det fremgar ogsa af figuren, at 40 % af borgmestrene svarer, at

kommunen ikke har en langsigtet strategi for beskatningsniveauet.

| figur 7 vises kommunernes fordeling for valg af strategier opdelt i to

grupper efter, om der i kommunerne har eller ikke har vaeret draftelser

af beskatningsniveauet i budgetprocessen for 2011 (jf. figur 4).
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Figur 7. Borgmestrenes besvarelser om strategi sammenholdt med om
kommunen har dreftet beskatningsniveauet eller ej.
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Blandt de kommuner (25 %), som ikke har drogftet beskatningsniveauet i
2011, er der en stor del, som heller ikke har en flerarig strategi for be-
skatningsniveauet. | alt 15 % af kommunerne har saledes hverken draftet
beskatningsniveauet for 2011 eller har en flerarig strategi for beskat-
ningsniveauet. Naturligvis har kommunalbestyrelserne formelt set vedta-
get et beskatningsniveau. Men i undersggelsen svarer borgmestrene pa,
om beskatningsniveauet har vaeret draftet  og i disse kommuner ma det
forudsaettes, at beskatningsniveauet har vaeret taget for givet - altsa lig
sidste ars niveau.

Flere af borgmestrene benytter sig af undersagelsens mulighed for at
komme med supplerende kommentarer og forteaeller, at man som falge af
gkonomiaftalen med regeringen har betragtet beskatningsniveauet som
givet pa forhand og derfor ikke har draftet det, eller kun draftet det spo-
radisk. Det eksisterende beskatningsniveau er i vid udstrakning blevet
betragtet som det mulige niveau.

Fravaer af drgftelser af og strategier for beskatningsniveauet betyder ik-
ke, at der ikke kan vaere partier i kommunalbestyrelserne, der arbejder

aktivt med skattespgrgsmalet. Borgmestrene er derfor blevet spurgt, om
der i deres kommunalbestyrelser er partier, som aktivt har arbejdet for

en sankning eller en forhgjelse af beskatningsniveauet.
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Det ses i figur 8, at der i 13 pct. af kommunerne er partier, som aktivt har
arbejdet for en sankning af beskatningsniveauet i forbindelse med bud-
getforhandlingerne. Yderligere viser supplerende spgrgsmal, at disse par-
tier typisk repraesenterer en handfuld af kommunalbestyrelsens medlem-
mer.

Figur 8. Andelen af kommuner, hvor partier har arbejdet for en saenkning
0g en forhagjelse af beskatningsniveauet
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Figur 8 viser samtidig, at der i 48 pct. af kommunerne er partier, som har
arbejdet for en forhgjelse af beskatningsniveauet. Her reprasenterer dis-
se partier i gennemsnit flere medlemmer, end tilfeeldet er med partier,
som arbejder for en saenkning. | kommuner, der ikke gnskede at haeve
skatten, er det dog pa samme niveau. Det afspejler altsa, at der - saerligt
i kommuner, der holder skatten uaendret - er et lavt konfliktniveau vedra-
rende skat. Hertil kommer, at fa kommuner arbejder langsigtet for en
a&ndring i beskatningsniveauet (jf. figur 6). De fleste politiske partier og
kommunalbestyrelser arbejder ikke aktivt for aandringer i beskatningsni-
veauet. Det kan i sig selv medvirke til, at skattefastsattelsesprocessen
bliver mindre synlig.

4.3 Lokal debat og borgerinvolvering

Efter at have undersggt, hvordan skattefastsattelse foregar i byradene er
det relevant at se naermere pa, i hvor hgj grad fastsaettelsen af skatterne
er synlig for borgerne. Et element af dette er, i hvilket omfang beskat-

ningsniveauet har vaeret draftet i offentligheden. Figur 9 nedenfor viser, i
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hvilket omfang borgmestrene vurderer, at beskatningsniveauet har varet
et vigtigt tema i de lokale nyhedsmedier:

Figur 9. Har beskatningsniveauet i din kommune vaeret et vigtigt tema i de
lokale nyhedsmedier?
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Det fremgar af figuren, at 90 % af borgmestrene vurderer, at beskatnings-
niveauet stort set ikke har vaeret debatteret i de lokale nyhedsmedier.
Fastlaeggelsen af det kommunale beskatningsniveau er altsa i det store
flertal af kommuner noget, der foregar uden offentlig bevagenhed.

I 10 % af kommunerne har der dog vaeret en vis debat i lokale medier. Det
gaelder saerligt kommuner, der har gnsket at saette skatten op. Fem af de
syv kommuner, hvor borgmesteren vurderer, at der har vaeret debat i de
lokale medier, er saledes kommuner, der har ansggt Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet om at fa lov til at saette skatten op i 2011. Det afspejles
ogsa i svaret pa spgrgeskemaets supplerende spgrgsmal om indholdet i
debatten i de lokale medier: | alle kommunerne har debatindlaeg og jour-
nalistisk daekning omhandlet argumenter for at saette skatten op.

Figur 9 ovenfor viser, at der i medierne ikke opstar stor debat om fast-
saettelsen af kommunens beskatningsniveau. Det er derfor interessant at
undersage, i hvilket omfang kommunerne selv tager initiativ til at drefte
beskatningsniveauet med kommunens borgere. Figur 10 beskriver omfan-
get af kommunernes initiativer til draftelser:
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Figur 10. Har kommunalbestyrelsen gjort noget for at involvere borgerne i

en proces/debat om beskatningsniveauet?
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Det fremgar af figuren, at én ud af fire kommuner har gjort noget for at
involvere borgerne i en debat om beskatningsniveauet. Af disse svarer de
fleste ”"Andet” og beskriver, at de har haft generelle borgermader og ori-
enteringsmader om budgetprocessen, hvor beskatningsniveauet ogsa har
vaeret drgftet. Andre borgmestre beskriver, hvordan de har inviteret bor-
gere til at indsende budgetforslag - men at ingen har naevnt noget om-
kring skat.

Igen er det saerligt kommuner, der har gnsket at haeve beskatningsni-
veauet, der har involveret borgerne i drgftelser om beskatningsniveauet.
Hver anden kommune, der ansggte om lov til at saette skatten op, har
droftet beskatningsniveauet med borgerne, mens det kun gaelder for hver
femte kommune, der ikke har ansggt.

Styrelsesloven (8 39) indeholder en bestemmelse om, at kommunerne skal
informere borgerne om det vedtagne kommunale budget, herunder ma
man forvente, at beskatningsniveauet vil vaere omfattet. Borgmestrene er
derfor blevet spurgt, hvordan dette foregar. Svarene fremgar af figur 11:
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Figur 11. Hvor synligt informerer kommunalbestyrelsen om det endeligt

besluttede beskatningsniveau?
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Borgmestrene har haft mulighed for at saette flere kryds.

Som det fremgar af figuren, vaelger kommunerne hovedsageligt at infor-
mere om det vedtagne budget pa hjemmeside og/eller lokalpresse. | den-
ne orientering indgar ogsa det besluttede beskatningsniveau. En mindre
del af kommunerne (16 %) vaelger at gere borgerne saerskilt opmaerksom
pa det besluttede beskatningsniveau.

Sammenfattende kan man pa baggrund af figur 9-11 konkludere, at skat-
tefastsaettelsen i forbindelse med kommunernes budgetlagning generelt
foregar uden, at borgerne er eller bliver involveret. Det galder sarligt de
kommuner, der ikke har arbejdet for en andring (dvs. forhgjelse) af be-
skatningsniveauet. Det er naesten udelukkende i kommuner, der gerne vil
saette skatten op, at der er en vis offentlig bevagenhed omkring skatte-
fastsaettelsen.

4.4 Opsamling: lokalpolitiske processer og skatters
synlighed

Synligheden af skattefastsattelsen i kommunerne er i det ovenstaende

belyst ud fra dreftelserne af skat i budgetprocessen, indholdet af de poli-

tiske drgftelser, den lokale debat om skat og borgerinvolveringen i drof-
telserne.

Synlighed i lokalpolitiske processer, Den hemmelige skat

22



Beskrivelsen af kommunalbestyrelsernes interne dreftelser i forbindelse
med skattefastsaettelsen viser, at der i de fleste kommunalbestyrelser er
relativt fa dreftelser af kommunens beskatningsniveau. 25 % af
kommunerne angiver, at de ikke har drgftet beskatningsniveauet under
budgetforhandlingerne. 31 % af kommunerne angiver, at de har dreftet
beskatningsniveauet som selvstaendigt tema i forbindelse med
budgetlagningen.

Analysen af indholdet i kommunernes dreftelser viser, at omkring 40 % af
kommunerne har en flerarig strategi om et uandret beskatningsniveau,
mens en ca. lige sa stor gruppe af kommunerne ikke har en langsigtet
strategi. Indholdet af dreftelserne er i mange kommuner praeget af, at
det nuvaerende beskatningsniveau betragtes som det mulige niveau. |
nogle kommuner betyder det, at beskatningsniveauet uden droftelser
eller flerarige aftaler er blevet fart uaendret videre. Der er generelt et
lavt konfliktniveau vedrerende de kommunale skatter.

I ni ud af ti kommuner vurderer borgmestrene, at debatten om skattefast-
saettelse stort set er fravaerende i de lokale medier. Det er hovedsageligt
i kommuner, der har ansggt Indenrigs- og Sundhedsministeriet om lov til
at haeve skatten, at der har vaeret et vist debatniveau. Indholdet af
debatten har primaert handlet om argumenter for at haeve beskatnings-
niveauet.

Fa kommuner har gjort noget aktivt for at involvere borgerne i en debat
om beskatningsniveauet. Det er sket i hver fjerde kommune. En lille andel
af disse kommuner har inviteret direkte til debat om beskatningsniveauet
- typisk har skat vaeret ét blandt flere diskuterede emner. Kommunal-
bestyrelsernes udmelding af det endeligt besluttede beskatningsniveau
sker typisk som en del af en generel budgetinformation.

Samlet viser undersggelsen, at kommunernes skattefastsaettelse ikke er
saerlig synlig. | kommunalbestyrelserne er der et lavt konfliktniveau
omkring skat - og debatten om skat med borgerne er i de fleste
kommuner meget begraenset.

4.5 Fortsat pres pa skatten

Spergsmalene om synligheden af skattefastsaettelsen blev suppleret med
nogle spargsmal, der indikerer i hvor hgj grad, der er et opadgaende pres
pa beskatningsniveauet i kommunerne. Som navnt har det varet af sti-
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gende vigtighed for skiftende regeringer at hindre det samlede beskat-
ningsniveau i at stige, og derfor er det interessant at fa en indikation af,
hvor aktuel problemstillingen er.

Borgmestrene blev bedt om at vurdere, hvordan veaelgerne ville tage imod
en skattesankning i 2011, safremt det var blevet besluttet af kommunal-
bestyrelsen. Formalet med spargsmalet var at fa indblik i, i hvor hgj grad
borgmestrene vurderer, at der er et valgermaessigt incitament til at ar-
bejde for skattesankninger. Resultatet fremgar af figur 12:

Figur 12. Hvordan vurderer du, at en skattesaenkning i Budget 2011 ville
(vil) blive modtaget af vaelgerne?
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Som det fremgar, vurderer godt hver femte borgmester (21 %), at vaelger-
ne ville tage positivt eller meget positivt imod en skattesaenkning i 2011.

42 % af borgmestrene mener, at vaelgerne ville forholde sig neutralt til en
skattesaenkning og godt 36 % mener, at vaelgerne ville tage negativt eller
meget negativt imod en skattesaenkning.

Flere borgmestre gar opmaerksom pa, at man ikke kan svare pa spargsma-
let isoleret. Spgrgsmalet skal ses i sammenhaeng med indholdet af bud-
getdrgftelserne. Budgetforhandlingerne i 2011 har ifglge borgmestrene i
hejere grad end tidligere stillet krav om politisk prioritering af ressour-
cerne.

Men resultatet bidrager stadigveek til at forklare, hvorfor kommunerne
sjaeldent saetter skatten ned. Det kan vaere borgmestrenes vurdering, at
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der ganske enkelt ikke er tilstraekkelig staerk interesse for det hos veel-
gerne - saerligt nar der ogsa diskuteres serviceniveau. En borgmester skri-
ver folgende:

G é Spergsmadlet kan ikke besvares isoleret. Hvis det kunne have vaeret gjort
uden serviceforringelser, sa ville det formentlig blive positivt modtaget.
Hvis det var akkompagneret af store serviceforringelser, sa ville modta-

gelsen hos de ramte formentlig have veeret mere negativ. 9 9

Det kan tyde pa, at det vurderes at vaere bedre at undga upopulare be-
sparelser/servicereduktioner end at saeenke skatten.

En vigtig ramme for skattefastsaettelsen i landets kommuner er, som
navnt i forrige kapitel, den kollektive skonomiaftale, som KL pa vegne af
kommunerne indgar med regeringen. De seneste ars aftaler indeholder,
ligesom aftalen for 2011, et loft over den samlede tilladte skattestigning.
Det er derfor relevant at vide, i hvilket omfang kommunerne ville have
haft et hajere beskatningsniveau, hvis ikke det havde vaeret for den kol-
lektive aftale og koordinationsfasen med borgmestermader initieret af
KL. Svaret pa dette spgrgsmal fremgar af figur 13:

Figur 13. Har den kollektive aftale og KLs koordinerende rolle betydet, at
din kommunes beskatningsniveau er lavere, end det ellers ville have vae-
ret?
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Knap hver fjerde borgmester giver udtryk for, at deres kommunes ind-
komstskatteniveau er lavere, end det ville have vaeret uden en kollektiv
aftale og de sanktioner, der er koblet til denne. 76 % af borgmestrene
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mener ikke, at den kollektive aftale og koordineringen i regi af KL har
gjort en forskel for kommunens beskatningsniveau. Det er saerligt kom-
muner, der har ansggt om skatteforhgjelse og i saerlig grad de kommuner,
der fik afslag pa ansggningen, der tilkendegiver, at de ville have haft et
hajere beskatningsniveau uden aftalen.? 12 % af landets @vrige borgme-
stre mener, at den kollektive aftale har resulteret i et lavere beskat-
ningsniveau for kommunen. Resultatet tyder pa, at forhandlingerne om
overholdelse af den samlede aftale hovedsageligt foregar mellem de
kommuner, der gnsker at saette skatten op.

Endvidere giver borgmestrene i kommuner med et beskatningsniveau un-
der gennemsnittet i hgjere grad udtryk for, at den kollektive aftale bety-
der, at beskatningsniveauet er lavere, end det ellers ville have vaeret.

4.5.1 God grund til et loft over skattestigninger?

Figur 12 og figur 13 indikerer, at uden et loft over de samlede skattestig-
ninger ville det gennemsnitlige kommunale beskatningsniveau stige. Den

empiriske udfordring for den kommunale skatteudskrivningsret i form af

opadgaende pres pa de kommunale skatter er stadig til stede.

| den forstand er der i nationalpolitisk optik umiddelbart rigtig god grund
til at fastholde et loft over de samlede kommunale skattestigninger. Uden
dette ville det fra landspolitisk side vaere vanskeligt at styre det samlede,
nationale beskatningsniveau, eftersom de kommunale skatter i gennem-
snit formentligt ville fortsaette med at stige.

Imidlertid er der ogsa tegn pa, at det samlede loft over de kommunale
skatter har vaeret med til at @ge usynligheden omkring skattefastsaettel-
sen i kommunerne. Flere borgmestre giver udtryk for, at de og deres
kommunalbestyrelse ikke har dragftet beskatningsniveauet, da det var gi-
vet pa forhand. Derfor har der kun vaeret sporadiske draftelser. En borg-
mester forklarer, hvorfor der har veeret en del drgftelser om beskatnings-
niveauet i hans kommune:

[Skattestigninger] har veeret et klart mdl for visse partier, hvis med-
lemmer var langt fra "setuppet om faseopdelt budgetlaegning”.

Citatet siger implicit, at partierne i kommunen, der er taettere pa ”set-
uppet om faseopdelt budgetlaegning” ikke ser grund til at foresla, at

“ Det gaelder ca. 60 % af disse kommuner
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kommunalbestyrelsen skal drofte beskatningsniveauet. Det ligger samtidig
ogsa implicit, at skattesaenkninger ikke er noget, man drgfter.

Noget kunne altsa tyde pa, at mens loftet over skattestigningerne laser ét
problem (den opadgaende tendens i de kommunale skatter), sa @ger det
samtidigt problemet med, at skattefastsaettelsen i kommunerne ikke er
synlig for borgerne, fordi spgrgsmalet naesten af taget af den lokalpoliti-
ske dagsorden. Mindre synlighed om skattefastsaettelsen kan sa igen fare
til yderligere opadgaende pres pa skatterne.

En made at imadega udfordringen kan vaere ved at @ge synligheden at de

kommunale skatter. Hvordan det kan forega, vil vi i det falgende kapitel
give nogle bud pa.
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- Perspektiver

De teoretiske argumenter for kommunal skatteudskrivningsret er staerke.
Det @ger - alt andet lige - kommunalbestyrelsernes gkonomiske ansvarlig-
hed, det giver mulighed for en velfaerdsmaessig gevinst, ved at kommu-
nerne kan tilpasse sig borgernes lokale praeferencer, og det giver incita-
ment til at skabe lokal vaekst.

Undersggelsen viser imidlertid, at de kommunale skatter kun i begraenset
omfang er synlige for borgerne. Fa borgere kender deres egen kommunes
beskatningsniveau, og de lokalpolitiske processer, der fastsatter beskat-
ningsniveauet, er praeget af lavt konfliktniveau og lav borgerinvolvering.
Samtidig er der et opadgaende pres pa skatterne, og det kan have en
sammenhang med, at skatterne ikke er synlige. Ovenstaende teoretiske
argumenter for kommunal skatteudskrivning risikerer i hvert fald at fa
mindre og mindre betydning, hvis der ikke er interesse fof den kommuna-
le skatteside blandt borgere og politikere. En mulighed for at gge interes-
sen for kommunernes indtaegtsside i form af skattebetaling er derfor at
gge skatternes synlighed. Stgrre interesse og viden om den enkelte bor-
gers betaling kunne gge interessen for skattesaenkninger og dermed skabe
mulighed for bevaegelse i et ellers temmelig fastlast system.

Nedenfor beskrives derfor mulige mader at fremme synlighed og viden om
de kommunale skatter. Forslagene spander fra andringer af selve op-
kraevningssystemet til mader at oplyse borgerne i hajere grad.’

Lokalt ansvar for oplysning

Kommunal oplysning

Tre ud af fire kommuner gar ikke noget aktivt for at inddrage borgerne i
en debat eller proces om kommunens beskatningsniveau (jf. figur 10), og
kun 16 % annoncerer selvstandigt det vedtagne beskatningsniveau til
kommunens borgere (jf. figur 11). Det tyder pa, at der indenfor de eksi-

> Forslagene bygger blandt andet pa Indenrigs- og Sundhedsministeriets indledende arbej-
de for Finansieringsudvalget.
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sterende rammer er rige muligheder for at tydeliggere kommunernes
skattekilder overfor borgerne. For eksempel ved at udmelde det beslut-
tede beskatningsgrundlag selvstaendigt, samt begrunde hvorfor dette er
valgt.

Retorik

| den forbindelse er det vigtigt at kalde tingene ved deres rette navn.
KREVI viste i 2009, at begrebet ”sparerunde” ikke nadvendigvis er lig med
serviceforringelser (KREVI 2009). Begrebet anvendes bredere og beskriver
forskellige situationer i forbindelse med budgetlaegningen i kommunerne.
Kun en fjerdedel af de kommunale ”sparerunder” vedregrende 2009-
budgetterne indebar samlet set faldende kommunal service for borgerne.
| de resterende tilfalde af sakaldte sparerunder tilbed kommunerne sam-
let set borgerne et uaendret eller forbedret serviceniveau.

Det kan ogsa have varet tilfaeldet i nogle kommuner vedrgrende 2011-
budgetterne. En kommentar fra en borgmester illustrerer dette:

Det er utroligt sveert at informere borgerne om, at al den snak om "be-
sparelser” i virkeligheden er ensbetydende med en udvidelse af budget-
rammerne med 43,8 mio. kroner (ekskl. p/l-regulering).

| dette tilfaelde er udsagnet en forklaring pa vurderingen af, at borgerne
samlet set vil tage negativt imod en skattesankning (jf. figur 12). Brugen
af betegnelsen ”besparelser” om bade omprioriteringer og reelle service-
forringelser gor det svaerere for borgerne at gennemskue, hvad der fore-
gar.

@get information

Fremhaevelse af kommuneskat pd skattekort, drsopgerelse mv.

Pa skatteborgernes samlede forskudsopggrelse fremgar de kommunale
skatter sammen med de gvrige nationale skatter. Men der er en stor kom-
pleksitet i, hvordan de enkelte skattekort med fradrag og traekprocent
fremkommer, og hvem der har indflydelse pa, hvordan fradrag og traek-
procent andrer sig.

Man kunne overveje at andre skattekortene, sa den kommunale ind-
komstskats (og de gvrige skattekilders) betydning for traskprocent mv.
blev tydelig. Herunder laegge vaegt pa at sammenligne med tidligere ar,
sa andringer i skatterne blev tydeligere.
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Sammenligning med andre kommuner

Forskudsopggrelsen kunne ogsa indeholde starre synlighed om, hvordan
beskatningsniveauet er i andre kommuner, i de omkringliggende kommu-
ner, eller i gennemsnit i hele landet. Det vil gge synligheden af den en-
keltes indbetaling af kommuneskat.

Sammenligningen mellem kommuner kan ogsa besta af en skatteberegning
for forskellige standardiserede familietyper, hvor der sammenlignes med,
hvad den samme familie ville have betalt i kommunal skat i en anden
kommune eller ved en gennemsnitlig indkomstskat. Beregningerne skulle
offentliggeres i forbindelse med budgettets vedtagelse og vaere generelt
tilgaengelige.

Orientering om betalt skat

| forhold til kommunernes regnskabsopggrelser er der ogsa mulighed for
at gge skatternes synlighed. Kommunerne kunne forpligte sig pa at sende
en opgarelse over betalt kommunal skat til hver enkelt borger. Endvidere
kunne brevet redegare for, hvad skattebetalingen havde varet, safremt
kommunen havde et gennemsnitligt beskatningsniveau. Opggrelsen kunne
ogsa indeholde kommunalbestyrelsens redeggrelse for, hvordan kommu-
nens skatteindtaegter er blevet anvendt, og hvilken service kommunen le-
verer. Det ville give borgerne mulighed for at vurdere deres skattebeta-
ling i forhold til den leverede service.

Opkraevningsform

Gennemsnitsskat, check og girokort

For at gge synligheden og forskellighederne mellem kommunerne er der
ogsa blevet foreslaet en model, hvor alle borgere i udgangspunktet beta-
ler den samme, gennemsnitlige kommunale skat via forskudsopgarelsen.
Nar aret er gaet, afregnes borgerne direkte i forhold til forskellen mellem
den gennemsnitlige skat og kommunens faktiske beskatningsniveau. Bor-
gere i kommuner med en indkomstskat under gennemsnittet vil dermed fa
tilsendt en ”check”, mens borgere i kommuner med et beskatningsniveau
over gennemsnittet vil fa en regning pa den resterende skat (Mouritzen
2008).

En variant af forslaget er at opkraeve eller udbetale saerskilt for eendrin-
ger mellem arene, sa skatteforhgjelser og skattesankninger blev tydeli-
gere for borgerne. Forslaget har dog den vaesentlige ulempe, at status
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quo ikke ngdvendigvis er et rimeligt udgangspunkt for sammenligning, da
vilkar og forudsaetninger for kommunerne andrer sig over tid.

Undtage fra kildeskatsystemet

Som naevnt er det svaert at overskue de enkelte skatter i den feelles op-
kraevning af dem som kildeskat. En mulighed var derfor at undtage den
kommunale indkomstskat fra kildeskattesystemet, dvs. at kommunerne
selv opkraever den kommunale indkomstskat direkte hos borgerne, sva-
rende til de gvrige kommunale skatter. Det vil medfgre stor synlighed
omkring det belgb, borgerne indbetaler.

Brudpunktsmodel

En tredje mulighed for alternativ skatteopkraevning er den sakaldte brud-
punktsmodel, som opdeler indkomstskattegrundlaget i henholdsvis en
kommunal del og en statslig del. Det vil sige, at op til en bestemt belagbs-
graense (et brudpunkt) ville man betale kommunal skat og derefter stats-
skat. Det ville formentlig kunne skabe starre synlighed, eksempelvis ville
skattebetalingen for alle borgere med en indtjening pa mindst belgbs-
gransen kunne udtrykkes som et fast belgb pr. borger. Det ville skabe
bedre mulighed for sammenligning og tydeligggre andringer i skatteop-
kraevningen. Udskrivningsgrundlaget ville ogsa blive mindre, hvilket ville
gare skatteprocenterne hgjere og andringer mere markante.

Alternative beslutningsprocesser

Folkeafstemning

Et radikalt forslag lyder pa at erstatte den nuvaerende skattefastsattelse
med en direkte afstemning blandt borgerne om kommunens beskatnings-
niveau (Blom-Hansen 2000). Metoden vil saette et loft over det samlede
mulige udgiftsniveau for en kommune. En folkeafstemning vil ogsa kunne
skabe starre synlighed om konsekvenserne af udgiftspolitiske beslutninger
og om sammenhangen mellem indtaegter og udgifter. Hvis borgerne gn-
sker et nyt bibliotek eller en lavere klassekvotient, kunne det betyde, at
de skal betale mere i skat.

Selvstaendig budgetbeslutning om beskatningsniveau

En mulighed for at tydeliggare kommunalbestyrelsens beslutning om skat-
tefastsaettelse kunne vare at forpligte kommunerne pa at fastlasgge be-
skatningsniveauet tidligt i budgetprocessen, fx den 1. september. Det
ville skabe mulighed for selvstaendige draftelser af kommunens beskat-
ningsniveau, der ikke automatisk skulle ses i lyset af diverse omstillinger i
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den kommunale service. Samtidig ville det have samme effekt som en fol-
keafstemning, idet beslutningen ville skabe et loft over det samlede muli-
ge udgiftsniveau.

Positive incitamenter

Sidst kunne man overveje, om man i det eksisterende aftalesystem kunne
skabe positive incitamenter til at seenke skatterne. Det nuvaerende sy-
stem skaber primaert negative incitamenter, i og med at der er sanktioner
overfor (ikke-godkendte) skattestigninger, men ingen belgnninger ved at
saenke skatterne. En mulighed kunne vaere at indfgre positive incitamen-
ter til at seenke skatterne. | gkonomiaftalen for 1999 blev kommuner, der
nedsatte skatten, eksempelvis kompenseret med 25 % af indtaegtstabet
som fglge af skattesaenkningen. Man kunne overveje at genindfgre sadan-
ne incitamenter, sa staten eller kommunerne i faellesskab delvist finan-
sierer kommunale skattesaenkninger i enkeltkommuner. Det vil ikke umid-
delbart gge synligheden vaesentligt - men maske gare det lettere at ”sal-
ge” en skattesaenkning blandt borgerne (jf. figur 12).
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