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Fi nansi eri ngsudval gets forord

1. | ndl edni ng.

Det hedder i Finansieringsudval gets komm ssorium bl.a.:
"Udval get ber sal edes vurdere, i hvilket onfang de enkelte fi-
nansi eringskilder (tilskud, skatter, lan, takster mv.) tjener
til at gennenfere disse mdl sad ni nger og danner et hensi gt snes-
sigt grundlag for |gsningen af de opgaver, som er henlagt til
kommuner ne og amt skomuner ne.

Med dette udgangspunkt bgr udval get belyse og tage stil-
ling til de forskellige tanker om om agning af finansierings-
systenet, som er frenkommet i de senere &r. Der tamkes her
f.eks. pa& tankerne om delvis at |ade de eksisterende tilskud
efter objektive udgiftsbehovskriterier aflgse af en udlig-
ni ngsordni ng efter udgiftsbehov og pa den indflydel se, som ud-
formingen af skattepolitikken matte have p& udligni ngen kom
muner og ant skommuner inellem™

Udval get har nu behandl et udlignings- og til skudssystenet
(bet. 963, bet. 1033 og bet. 1059) og ejendonsskatterne (bet.
1024).

Bl andt de betydelige finansieringskilder resterer heref-
ter alene indkonstskatten og takstindtagterne.

For s& vidt angar indkonstskatterne har udval get nent at
matte lagge til grund, at der efter gennenfgrelsen af skatte-
reformen for naxvarende nampe er noget politisk gnske om stgr-
re andringer i reglerne omkonmunal indkonstskat.

Udval get har dog ment, at det kunne vere rineligt at sgge
etableret en begrebsmessig afklaring af den kommunale ind-
konst skats rolle.

En sadan foreligger i navarende nenorandum som | nden-
rigsmnisteriet har annodet 1lic. polit. Peter Birch Sgrensen
om at udarbejde til udval gets brug.

Menor andunet i ndehol der udover en anal yse ogsad forskel-
lige forslag. Nedenfor refereres fagrst Peter Birch Sgrensens
arbejde i korte trak (afsnit 2). Derefter redegegres for udval -
gets stillingtagen til de konkrete forslag (afsnit 3).



2. Referat af "Den kommunal e indkonstbeskatning i Danmark".

2. 1. CGennengang af nenorandunet.

Menor andunet i ndehol der fgrst en kort beskrivelse af ind-
konmst skattens betydning i den kommunal e finansiering (kap. 1).
En beskrivelse af tidligere tiders komunal e indkonst- og sel -
skabsbeskat ning sanmt en gennengang af de gat dende regler for
savel personlig indkomstskat som komunal sel skabsskat fgal ger
i kapitel 2.

Kapitel 3 diskuterer nélsaninger for den komunale be-
skat ning, herunder de krav den ber opfylde - ansvarlighed (de
komunal e politikere komrer til at sta til ansvar overfor de-
res vadgere for den nytte, borgerne far af den kommunal e ser-
vice og for de skatter, der udskrives for at finansiere denne
service), gennensigtighed (den kommunal e service's skattepris
skal klart frengd), sikring af horisontal lighed (efter evne -
eller nytteprincippet), skattegrundlaget bgr udvikle sig i
takt med udgiftsbehovet, skattesystemets grundprincipper skal
vage forstdelige for borgerne og systenet skal vexe stabilt
over tiden. Desuden diskuteres relationen til de statslige
skattepolitiske malsatninger, sant hvorvidt kommnerne bgr
kunne fagre en selvstanmdig onfordelingspolitik via den komuna-
l e i ndkonst skat .

I nci densen af kommunal e i ndkonst skatter behandles i kapi -
tel 4, hvor det bl.a. vises at indkonstskatteforhgjelser vil
blive kapitaliseret i grundpriserne, i hvor hgj grad der sker
kapitalisering afhamger dog af mobiliteten i sanfundet. Qgsa
nel | enkomunal e forskelle i serviceniveau vil blive kapitali -
seret i grundpriserne. |ncidensen af en bal anceret budget udvi -
del se i en enkelt kommune undersgges. Desuden undersgges inci-
densen af en ejendonsskattefinansieret kommunal serviceudvi-
del se. Endelig behandles fordele og ulenper ved indkonst -
henhol dsvi s ej endonmsskattter som kommunal finansieringskilde i
relation til mal sad ni ngerne for beskat ni ngen.



Kapitel 5 behandler en rakke forslag til mulige reformer
af den personlige kommunal e indkonst beskatni ng. Fgl gende emer
tages op: komunal enhedsskat, progression i den komunal e
i ndkonst skatt eskal a, kommunernes adgang til at fere selvstam-
dig fordelingspolitik via indkonstskatten, konmmunale person-

fradrag, fradrag for statsskatten i den komrunale skat, be-
skatning efter bopad skommune contra erhvervskomune. Desuden
di skuteres skattedelingsreglerne i forbindelse ned sgnands-

skatten og den se&lige indkonstskat.

Endel i g omhandl er kapitel 6 de kommunal e virksomhedsskat -
ter herunder begrundel se, incidens og fordeling. Desuden be-
handles to ny mulige virksonhedsskatter nemlig kommunal e skat -
ter pa virsonhedernes arbejdskraftforbrug og komunal skat pé
for brugsgrundl aget .

2.2. Forslag til andringer i den kommunal e i ndkonst beskat ni ng.

| nmenorandunet behandl es en rakke nulige anmdringer i den
kommunal e i ndkonstbeskatning. Peter Birch Sgrensen anbefal er
de tre sidste forslag naynt under dette punkt, nens han ikke

tager stilling for eller inmod de to farste.
1. Kommunerne féar lov til selv at fastsate storrelsen af
det kommunal e personfradrag evt. indenfor visse statsligt

fastsatte rammer.

Herned tillades, at kommunerne fgrer onfordelingspolitik
via indkonstskatten. Begrundel sen herfor er at nogle kommuner
kan have preference for en hgjere grad af indkonstonfordeling
end den der ligger i de statslige regler sant at skatteydernes
notivation for at bidrage til en onfordeling muligvis vil vare
sterre nar onfordelingen konmmer |avindkonstgrupperne i deres
egen kormmune til gode. Endelig kunne det gge borgernes engage-
nent i kommunal politikken.

Peter Birch Sgrensen nawner, at komrunerne allerede nu
har mulighed for at fagre en vis form for onfordelingspolitik
via udgiftspolitiken, idet de kan vadge at tilgodese sa&lige
grupper. Det er dog generelt ikke tilladt at diskrimnere nel-
lem borgere med hgj og |lav indkonst.

Hovedargurmentet inod er, at det kan fgre til at de vel ha-
vende flygter til kommuner med |ave onfordelingspreferencer,
nens mndre vel havende flytter til kommuner med hgj grad af
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onfordeling. Dette betyder, at der er gramser for hvor |I|angt
en kommune kan ga. Mobiliteten blandt danske skatteydere er
dog nappe sd hgj, at der ikke vil vare et vist spillerum for

en selvstandig fordelingspolitik i de enkelte konmuner.
Peter Birch Sgrensen anfgrer endvidere, at det i relation
til udligningsordningerne er ngdvendigt at beregne beskat-

ni ngsgrundl ag og skattetryksfaktor under forudsa ning af samrme
personfradrag i alle konmuner f.eks. |andsgennensnittet.

For at sikre de lave indkonster samt for at forhindre for
store forskelle nellem de enkelte komruner kan staten fastsead-
te gulv og loft for personfradragene.

| denne sammenhang ber staten overveje at hawve det skra
skatteloft, skriver Peter Birch Sgrensen.

2. Der indfgres fradragsret for statsskat ved opgerel sen af
den skattepligtige indkonmst til konmunerne.

Peter Birch Sgrensen navner fgrst tre argunenter inod;

a) Stat sskatten kan opfattes som en betaling for de ydelser,
borgeren modtager fra staten - argumentet bedgmes som
vaa ende svagt.

b) En fradragsret ville bevirke en udhul ning af komrunernes
skattegrundl ag, hver gang statsindkonstskatten steg.

c) Der opstar en "trakprocentsillusion".

Som det vesentligste argument for frenfgres, at dette vil
m ndske incitamentet for vel havende skatteydere til at flytte
til skattelykommuner. Dette skyldes, at fradraget for den pro-
gressive statsskat for hgje indkonster betyder en stgrre ned-
gang i den indkomstandel, der beskattes nmed kommuneskattepro-
centen.

Peter Birch Sgrensen fremhaver, at safrent staten @nsker

at bevare en uandret progressionsgrad i den sam ede indkonst-
beskatning, mad den skaxpe progressionen i statsskatteskal aen.
I ndf erslen af skattefradragsret vil sikre et identisk

forhold mellem de disponible indkonster for skatteydere pa
forskellige trin af indteagtsskalaen uanset hvil ken kommune, de
bor i. Det vil sige den vertikale indkonstfordeling vil blive
ngj agtigt den samme i alle kommuner, hvil ket ikke gad der under
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de nugat dende skatteregler. Staten fér altsd nulighed for prae
cist at profilere indkonstfordelingen i alle |landets konmuner.

3. Indfgrelse af differentierede grundskyldspromiller pa
hel arsbol i ger, sonmerhusgrunde og erhvervsgrunde.

Dette vil dels |gse problemet med skattedeling mellem bo-
pad skommuner og sonmer ophol dskomuner. Dels giver det kommunen
muli ghed for at opkreve en skat fra erhvervsej endonmene sva-
rende til de udgifter erhvervsvirksonhederne paferer kommunen.

Med andre ord |gses skattedelingsprobl emer bedst via ej -
endonsskat t er ne.

4. Skatt edel i ngsregl erne vedrgrende sarlig indkonstskat bar
andres saledes at kommunerne far en andel svarende til
deres andel af den almndelige personskat. Anmrterne ber
ogsa have en del .

Kommunernes andel af det sanm ede indkonst- og sel skabs-
skatteprovenu er steget vasentligt siden deres andel af saglig
i ndkonst skat blev fastsat. Der er derfor blot tale om en a-
jourfering.

5. Den kommunal e andel af sel skabsskatten bgr af skaffes.

En sel vstamdi g konmunal sel skabsskat ber ikke indferes i
st edet .

Peter Birch Sgrensen finder det neget vanskeligt at finde
nogen argunenter til fordel for den komunal e andel af sel-
skabsskatten, bl.a. er dens incidens usikker. Et stigende an-
tal skatteteoretikere er kommet til den konklusion, at der ik-
ke kan gives overbevisende principielle begrundelser for en
saskilt skat pa sel skabsindkonst, men at denne snarere burde
fordeles p& de enkelte aktionaxer og underkastes personlig
i ndkonst beskatning. Dette er dog ogsd problematisk.

Motivationen bag indfgrel sen af sel skabsskatten har sand-
synligvis fearst og fremmest varet, at her kan hentes penge ud-
en at vakke nodstand i store befol kni ngsgr upper.
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En selvstandig kommunal sel skabsskat mA ngdvendi gvis op-
kraves hos de sel skaber, der driver virksomhed i komunen i
stedet for hos aktionarerne i kommunen.

Et argunment der er blevet frenfgrt til fordel for en kom
munal sel skabsskat er, at den skal ses som en betaling for de
ydel ser sel skabet nodtager af kommunen. Efter Peter Birch Sgr-
ensens nening kan betaling for disse ydelser dog bedre forega
gennem takster, afgifter og ejendonmsskatter. Argunentet farer

desuden til et krav om en generel erhvervskommuneskat, hvil ket
er i direkte nmodstrid ned bopad skommunekriteriet.
For et selskab ned aktivitet i flere kommuner er det des-

uden wunuligt at foretage en objektivt korrekt fordeling af
sel skabets overskud pa de enkelte konmmuner, hvilket ger en
kommunal sel skabsskat meget tvivlsom Dette gav Skattel ovskom
m ssionen ogsd udtryk for i 1950.

En selvstandig kommunal sel skabsskats incidens er ogsa
probl emati sk. En hgjere sel skabsskat vil blive baret af grund-

ejerne i form af lavere ejendonspriser. Det md forventes, at
kommunerne vil sgge at tiltrakke erhvervsvirksomheder ved at
konkurrere pa selskabsskatteprocenten, denne vil altsd nane

sig nul medm ndre staten fastsaiter en undergranse.

Der kan kun anfgres to argunmenter til fordel for en kom
munal andel af selskabsskatten, nemig hensynet til byrdefor-
delingen og hensynet til |igningseffektiviteten.

Udfra disse argunenter afviser Peter Birch Sgrensen en
selvstandig kommunal sel skabsskat og foreslar den kommunale
andel af sel skabsskatten afskaffet.

2.3. Afviste forslag.

Birch Sgrensen afviser en rakke af de andre behandl ede
mul i ge andri nger:

A) Kommunal enhedsskat afvises som uforenelig ned et af ho-
vedf or mil ene med det kommunale selvstyre, nemlig at give
spillerum for |okale forskelle i preferencerne ned hensyn
til offentlig service. Og dermed i nodstrid nmed gnsket om
ensartet skat/serviceforhold.

B) Udskrivning af den kommunal e indkomstskat efter en fadles
progressiv skala afvises, idet det nmed de eksisterende u-



VII

ful dst emdi ge udligningsordninger ville fgre til yderlig-
ere forskelle i den ngdvendi ge udskrivningsprocent for at
skaffe samme provenu i rige og fattige kommuner. Safrent
man gnsker at ska¥pe progressionen i det saniede skatte-
system ggres det bedst i statsskatten.

@] Er hver vskommuneskatten kan ikke anbefales genindfort,
dels p& grund af de admnistrative konplikationer ved en
konbi neret bopa s- og erhvervskomunebeskat ni ng, dels pa
grund af, at de argunenter for afskaffelsen som Skatte-
| ovskonmi ssionen i 1950 gjorde gad dende ned hensyn til
andret social struktur samt uoverstigelige problener ned
at henfgre indtjent erhvervsindkonst til en bestemt kom
mune stadig er relevante i dag.

3. Finansieringsudval gets udtal el se om de under pkt. 2.2. fo-
resl dede andri nger.

Fi nansi eri ngsudval get har overvejet de frenfgrte forslag
til eandringer i den kommunale indkomstbeskatning og kan i
princippet tilslutte sig 1) forslaget om differentierede
grundskyl dsprom |ler samt 2) forslaget om gget kommunal andel
af den sarlige indkonstskat. Derinod n& forslaget om 3), at
kommunerne selv skal kunne fastsadte stegrrelsen af personfra-
draget, 4) forslaget omfradragsret for statsskat sanmt 5) for-
sl aget om afskaffel se af den kommunal e andel af sel skabsskat -
ten afvises.

Ad 1. For s& vidt angar spgrgsmilet om en eventuel indfarelse
af differentierede grundskyldprom|ler skal udvalget generelt
henvise til behandlingen i bet. 1024, s. 13-14, hvori det hed-
der :

"Hvis kommuneskatten sd at sige er et nedlenskort til de
kommunal e ydel ser, bgr den rineligvis kun opkraves af personer
eller virksonheder, som har adgang til (stersteparten af) den
skattefinansi erede del af disse ydelser. Ellers opstar sakaldt
"skatte-eksport", som betyder, at en kommune kan pal agge uden-
bys borgere uden stemmeret at betale for de serviceydel ser,
den leverer til sine egne borgere.

Man kan derfor hawde, at virksonmheder (her tamkes pa sa-
vel private som offentlige virksonmheder) kun begr betale en
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skat (ejendonsskat inkl. dakningsafgift m.v.) til beliggen-
hedskommunen henhol dsvi s -ant skonmunen, hvis stgrrel se nogen-
| unde dakker kommunens og amnt skommunens onkostni nger ved virk-
sonheden. Skatten ville derved komme til at ninde omen takst,
som bl ot af praktiske grunde opkrawves f.eks. i forhold til ej-
endonsvar di en.

Det vil dog vage vanskeligt prazist at opgere disse om
kost ni nger, |igesom onkostningerne vil variere fra virksom
hedstype til virksonmhedstype.

Der kan imdlertid anfgres andre end det nawnte hensyn,
som beskat ni ngen af ejendom kunne tilgodese, herunder eksem
pel vis hensynet til den gkonom sk set bedste anvendel se af
j or den.

Kgbenhavns Kommunes reprasentant har frenfert fal gende:

"For en centerkommune som Kgbenhavn er der ikke tale om

skatte-eksport, men derinmd om "onkostnings-inport", idet Kg-
benhavn pafgres udgifter, for hvilke der ikke fuldt ud kan op-
kraaves indtagter, vasentligst begrundet i, at konmunal ref ornen

i kke onfattede det centrale hovedstadsonrade. Centerkomuner
ned deres stgrre koncentration af erhvervsvirksonheder og be-
tydel i ge overskud af arbejdspladser né& derfor ngdvendi gvis pa-
| agge erhvervslivet en hgj ejendonsbeskatning. Hertil kommer
endvi dere det tab, der frenkomrer ved, at offentlige ej endome
- i Kgbenhavn specielt statslige ejendonmme - kun kan pal smges
dakni ngsafgift og ikke grundskyld med samre pronmille som for
gvrige ej endomre.

Centerfunktionen er saledes arsag til en mangl ende sam
nenhang nel | em ydel sesforbrug og beskatni ngsmuli ghed, hvil ket
forrykker forholdet nellem skat og service komunerne inellem
til ugunst for centerkomunen".

Qysd sommerhusejere betaler skat uden at have adgang til
alle komunal e ydel ser. Sonmerhusejerne trakker naturligvis pa
en rakke ydel ser sdsomveje, kloakering og biblioteker. Men de
har ikke adgang til de mere kostbare ydelser som skol evasen,
dagi nstitutioner, & dreonsorg myv.

Man kan her tilsvarende hexde, at somerhusejere alene
bor pél amges at betale en afgift til beliggenhedskommnen, som
nogenl unde dakker kommunens onkostninger. Qysa her vil det -
mdlertid vare vanskeligt at foretage en praeis onkostni ngsop-
gor el se.
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Der er hermed heller ikke taget stilling til¢ hvor stor
den sanl ede beskatning af sommerhuse/erhvervsvirksonheder begr
vag e, herunder omen reformeventuelt bgr onfatte en af staten
fastsat beskatning af sommerhuse/erhvervsvirksonheder som sup-
plement til den kommunal e onkost ni ngsbeti ngede beskat ni ng.

Di sse overvejelser forudsater, at beskatningen sker med
forskellige satser for forskellige typer ejendomme. Dette vil -
le ogsd bidrage til at formndske det problem at prisudvik-
lingen kan vaze neget forskellig for f.eks. udlejningsejendom
me, parcel huse og erhvervsejendonme. Den pronmille, der fast-
hol der et uamdret provenu fra erhvervsej endonme, kan sal edes
nmedf gre betydelige andringer i beskatningen af boligejendonmre
i den samme konmune."

Ad 2. Det andet forslag om at skattedelingsreglerne vedraren-
de saxlig indkonstskat andres, vil efter finansieringsudval-
gets mening fegre til en genskabel se af den lighed, der tidli-
gere har varet, nellem salig og almndelig personskat som
kommunal finansieringskil de.

En antskonmmunal andel af den saxlige indkonstskat bgr i
den forbindel se overvejes.

Udval get er dog opneg ksom pd, at salig indkonstskat ho-
vedsagel ig er skat pa kapital gevinster, og at forslaget derned
kan have videregdende konsekvenser, som nagnere begr undersgges
i nden andri ngen gennenf gres.

Ad 3. Hovedargurmentet for at tillade komrunerne at fastsatte
deres eget personfradrag, og pa den made deres egen progres-
sion, er, at det antages at ville fore til hgjere personfra-
drag i en rakke kommuner, fordi det vil tillade lokal villig-
hed til onfordeling at sl& igennem

Udval get afviser dette forslag.

Udskri vni ngsprocenten er i dag det klareste signal til
borgerne om hvad den kommunal e service koster. Den tillader
samrenl i gning nellem kommuner og fra ar til &r. Gennenfagres

forsl aget, md kommuner, der g@ger personfradraget, gge udskriv-
ni ngsprocenten for at dakke provenutabet ind. Herved giver ud-
skrivni ngsprocenten ikke alene et signal omden kommunal e ser-
vice p& de traditionelle onrader, nen ogsd dens "service" pa
udgi ftsontddet onfordeling. Mn skatteprisen pa onfordeling
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malt som et givet personfradrag vil afhamge af; hvor mange hg-
je indkonster, der er i kommunen til at finansiere provenuta-
bet ved det pdagat dende personfradrag. Der mad altsd udlignes,
for at fa et ens skat/service-forhold pa dette onréade, og den-
ne udligning vil skulle vaze savel teknisk som begrebsmessi gt
konpliceret. Qy tilbage vil alligevel st&, da udligningen er

mndre end 100 pct. , at forslaget vil give rige komuner nu-
lighed for at gennenfgre nere onfordeling end fattige. Det
bliver s& at sige relativt endnu bedre at vaxe fattig i Gen-

tofte end i d ansbjerg.

Ad 4. Udval get har noteret, at en gennenfgrelse af forslaget
om fradragsret for statsskat vil mndske incitanentet for vel-
havende skatteydere til at flytte til kommuner ned salig |ave
udskri vni ngsprocenter, séledes at incitanmentet kun bliver pro-
centvis af same storrelse som for |avindkonst nodtagere. Det
gor det endvidere muligt for staten at sikre samme progression
(vertikale indkonstfordeling) i alle kommuner ved hjadp af
st at sskat t eskal aen.

Udval get bermezker, at forslaget vil fgre til fornelt -
onmend ikke reelt - hgjere, nmen derned ogsd nere synlige kommu-
nal e skatteprocenter.

Udval get understreger, at forslaget vil vaxe til starst
fordel for de hgje indkonster, og en skarpelse af den statsli-
ge progression vil derfor vade nedvendig, safrent staten @n-
sker at bevare den sammre grad af progression i den sanlede
i ndkonst beskatning. Derned vil marginal procenterne for de hgj -
este indkonster néatte forhgjes.

Gennenfegres forslaget, papeger wudvalget, vil ogsad den
statslige indkonstbeskatning indgd blandt de faktorer, der pa-
virker wudviklingen i komrunernes udskrivningsgrundlag. Dette
kan forgge budgetteringsusi kker heden.

Forslaget vil endvidere kunne skabe budgetteringsusi kker-
hed i konmmunerne, hvis statsskatten fortsat, som nu, farst
fastsadtes efter at kommunernes budgetter er |agt.

Ad 5. Endelig né& det sidste forslag om af skaffel se af den kom
munal e andel af selskabsskatten afvises, isa af hensyn til
skatteligningen. Safremt sel skabsskatteandel en blev afskaffet,
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matte |igningen af selskaber flyttes over til staten, dette
vil sl& den kommunal e skatteligning i stykker, da sel skabslig-
ningen md ske i samenhamg ned |igningen af hovedakti onager.

Derudover vil en afskaffelse af den kommunal e andel af
sel skabsskatten gge det kommunal e tab, nar virksomheder over-
gar fra enkeltmandseje til sel skabseje.

Endelig ville der vere betydelige byrdefordelingsnessige
forskydni nger forbundet ned en afskaffel se.

4. Finansi eringsudval gets nedl enmer.

Udval get bestar aktuelt af:

Chef gkonom Sgren Hggenhaven, Kommunernes Landsf oreni ng
Direktgr Otto Larsen, Antsradsforeningen i Danmark
Kontorchef Lis Lauritsen, Anmtsradsforeningen i Danmark
Af del i ngschef |var Koed, Frederiksberg Kommune

Vi cedirektgr Gert Fischer, Kgbenhavns Kommune
Kont or chef Anders El drup, Finansninisteriet

Ful dneggtig Peter Brix Kjeldgaard, Finansmnisteriet

Ful dnegtig A af Ingerslev, Finansninisteriet

Konsul ent Aksel Meyer, Social mnisteriet

Ful dmegtig Herbert Mariboe, MIjamnisteriet

Konsul ent Hans Ml gaard Christensen, Skattedepartenentet
Ful dmeggtig Eigil Waagstein, Det @kononi ske Sekretari at
Konmitteret Jgrgen Lotz, Indenrigsmnisteriet (fornand)
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FORORD

Formél et nmed dette nmenorandum er at beskrive og vurdere det
kommunal e i ndkonst skattesystem i Danmark. Som grundlag herfor
gives i kapitel 1 en kort talnmessig belysning af indkonstskat-
tens rolle i kommunernes finansiering. | kapitel 2 gives der-
nast en beskrivel se af den historiske udvikling i reglerne for
den kommunal e indkonst beskatning og en redeggrel se for de ak-
tuelle regler. Dette falges i kapitel 3 op af en diskussion af
mal sat ni ngerne for den kommunal e beskatning, nens kapitel 4
anal yserer fordelingsvirkningerne af konmmunal e indkonstskatter
i lyset af disse malsagninger. Den egentlige vurdering af det
komrunal e i ndkonst skattesystem starter i kapitel 5, som disku-
terer forskellige forslag til reformer af den personlige, kom
munal e i ndkonst beskat ni ng. Papiret afrundes med kapitel 6, der
vurderer kommunal e virksonmhedsskatter, herunder specielt den
kommunal e sel skabsskat, som suppl erende skattekil der.

Anal ysen af de kommunal e skatters incidens i kapitel 4 kan mnu-
ligvis forekomme en smule abstrakt og vanskeligt tilgangelig
for lasere uden gkonomi sk-teoretiske forkundskaber. |Imdler-
tid skulle det vage nuligt at |lase kapitlerne 5 og 6 med ud-
bytte, selvom nan eventuelt overspringer kapitel 4.

For ikke at tynge fremstillingen ungdigt er der kun givet gan-
ske f& litteraturhenvisninger i selve teksten. Den anvendte
baggrundslitteratur frenmgar imdlertid af |isten bagest i pa-
piret.

Det er klart, at en vurderende frenstilling som na¥verende
vanskel i gt kan undgd at blive pramet af forfatterens personli-
ge holdninger og synspunkter. Jeg har inmdlertid ikke set det
sommn prinmege opgave at frem agge klare politiske anbefalin-
ger, men derinod snarere at af dakke problenstillinger og refe-
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rere saglige argunmenter for og inod forskellige forslag til
reformer af det konnunal e skattesystem

Afslutningsvis vil jeg gerne takke Indenrigsmnisteriets gko-
nom ske afdeling for hjap i forbindelse ned frenskaffelse af
forskelligt kilde- og datamateriale. Jeg skylder ogsa G gga
Hvarre tak for onmhyggelig og effektiv tekstbehandling af na-
nuskriptet. Eventuelle tilbagevarende fejl og mangler star
alene for nmin egen regning.

Kgbenhavn, oktober 1987

Peter Birch Sgrensen
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KAPITEL 1

| NDKOMSTSKATTENS ROLLE |
DEN KOMMUNALE FI NANSI ERI NG

Som baggrund for den efterfgl gende beskrivel se og vurdering af

det kommunal e indkonstskattesystem gives i dette indledende
kapitel en kort talnessig belysning af indkonstskattens betyd-
ning som kommunal finansieringskilde. | kapitlets fearste af-

snit beskrives indkonstskattens aktuelle rolle i den komunal e
finansiering, nens det andet afsnit trakker nogle f& histori-
ske udviklingslinier op. Endelig sadter det tredje og afslut-
tende afsnit det danske kommunale skattesystem i et interna-
tionalt perspektiv.

1.1. | NDKOVBTSKATTENS AKTUELLE ROLLE | DEN KOVMUNALE FI NANSI E-
RING.

| tabel 1.1 er givet en oversigt over den danske skattestruk-

tur i 1985, onfattende sdvel staten (incl. sociale kasser og
fonde) som den kommunal e sektor. Tabellen frenhawver indkonst-
beskat ni ngens store betydning for finansieringen. | 1985 ud-

gjordes over 56 pct. af det sam ede skatteprovenu sal edes af
i ndkonst skatter, dvs. af den personlige indkonstskat, sel-
skabsskatten og realrenteafgiften. Af disse godt 56 pct. ud-
gjorde den personlige indkonstskat alene nasten 50 pct. For
amter og komuner spiller den personlige indkonstskat endda en

endnu stgre rolle, idet den i 1985 stod for henholdsvis 92
pct. og 90 pct. af det sanm ede skatteprovenu til disse to sek-
torer. |ndkonstskattens hgje provenuandel i den komunal e sek-

tor skal naturligvis ses pa baggrund af, at anter og kommuner
i kke opkrawver afgifter af varer og tjenester, som reprasente-
rer nasten hal vdel en af statens provenu.



Tabel 1.1. Skattestruktur for den statslige og konmunal e sektor 1985 (pro-
cent af sam et skatteprovenu).

Skatteart Staten Ant s- Pri ez - | alt
konmuner kormmuner * )

I ndkonst skat t er 30, 4 6,9 19,1 56, 4
CGebyrer og bader 03 - - 0,3
Bidrag til sociale ord-
ni nger 45 - - 4,5
Skatter af fornue og
ej endom 2,0 0,6 1,2 38
Afgifter af varer og
tjenester 34,6 - - 34,6
Andre produktionsskatter 0,3 - - 0,3
I alt 72,1 7,5 20,3 100

*) Inclusive Kegbenhavns og Frederiksberg konmune.
Kil de: Danmarks Statistik: Skatter og afgifter 1986, tabel 2.8.

Tabel 1.2 giver en nanmere belysning af den forventede kommru-
nale skattestruktur i 1987 med sexligt henblik pa& indkomst-
skattens rolle. Kommuner og anter budgetterer for 1987 nmed
sam ede skatteindtagter pd godt 100 m a. kr., hvoraf indkonst-
skatterne tegner sig for godt 92 m a. kr. Kun den personlige
i ndkonst skat ned et forventet provenu pa knap 88 mia. kr. er
en egentlig kommunal indkomsskat, hvorinod der for selskabs-
skattens, sgmandsskattens og den sa&lige indkonmstskats vedkom
mende blot er tale om at (primer)kommunerne nodtager en fast
andel af den statsligt opkravede skat. Af disse supplerende
i ndkonst skattekil der er det i gvrigt kun sel skabsskatten, der
har en vis kvantitativ betydning for kommunernes gkonom .
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Tabel 1.2. Kamuneraes og am skommunernes budgetterede sani ede skattei ndt ag-
Ter 1 1987 (MO, Kr.J.

Skatteart Amts Primae- Kbhvn. og | Kommuneg

kommune | kommuner | Fr.berg i alt

Personlig indkomstskat 25.146 52.307 10.309 87.762
Kanmund andel af sanands-
skat 0 260 32 292
Kanmund andel af seerlig
indkomstskat 0 257 22 279
Kanmund andel af selskabs-
skat 0 1.458 603 2.061
Afregning vedr. tidligere ar 450 1.231 113 1794
Indkomstskatter i alt 25.596 55.513 11.079 92.188
Grundskyld 2.770 2.914 1.237 6.921
@vrige skatter 94 1.169 167 1430
Ejendomsskatter og evrige
skatter i alt 2.864 4.083 1.404 8.351
Samlede skatteindtaegter 28.460 59.596 12.483 100.539
Ki | de: Kormunal e Tal fra Indenrigsninisteriet, 1987, Budget.

I ndkonst skatternes forventede vagt

nansi eri ngsstruktur i

i ndkonst skatterne bidrager
mens driftsindtagterne (takster

finansiering,
f det

over en fentedel

nal e finansieringskilde er

en stigende betydning
af finansieringen.
de generelle statstil skud,

1987 frengar
ned over

den san ede kommunale fi -

i de senere ar,
Den tredjevigtigste komu-

af tabel 1.3. Det ses, at
hal vdel en af den sani ede
m v.), der har

nu tegner sig for

som bi -

drager ned knap 16 pct. Betydningen af denne indtagtskilde vil
dog falde i de kommende &r, hvis Folketinget fastholder sin
beslutning om at reducere bloktilskuddene til anterne til 2
ma. kr. i Igbende priser fra 1989. Ved opgerelsen af de
statslige refusioner i tabel 1.3 er ikke nmedtaget 100 pct.-re-
fusionerne af wudgifterne til folke- og fertidspension, hvor

konmmunerne jo i
statens vegne.

realiteten blot
Med denne opger el sesnmet ode udger

var et ager

udbet al i ngerne pa
r ef usi oner ne
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kun knap 9 pet. af de kommunale indtagter. Den sidste
finansieringskilde af en vis betydning er "gvrige skatter" -
forst og fremmest ejendonsskatter - der bidrager nmed |idt
under 5 pct.

Tabel 1.3. Den kommunal e finansi eringsstruktur 1987 (budgetterede tal).

Finansieringskilde Amtskommuner | Primagkommuner®) | Kommuner | alt

Mio.kr. Pct. |Mio.kr. Pct. |Mio.kr. Pct.

Indkomstskatter 25596 55,9 | 66.592 49,7 | 92.188 51,2
@vrige skatter 2.864 6,3 5.487 4,1 8.351 4,6
Driftsindtagter 8.400 18,3 | 31.249 23,3 | 39.649 220

Forbrug af likvide aktiver 117 0,3 2.375 1,8 2.492 M

Nettolantagning Og @vrige

finansforskydninger -189 -0,4 -11 0,0 -200 -0,1
Momsudligning -1.886 -4,1 | -4.345 -3,2 | -6.231 -3,5
Generelle statstilskud 10.700 23,4 | 17.390 130 | 28.090 156
Statslige refusioner**) 203 0,4 | 15.369 11,5 | 15572 8,7
I alt 45.805 100 134.106 100 179.911 100

*) I nkl usive Kabenhavn og Frederiksberg.
**) Ekskl usi ve 100 pct.-refusionerne af udbetalte offentlige pensioner.
Ki | de: Kommunal e Tal fra Indenrigsmnisteriet, januar 1987.

1.2. UDVI KLI NGSLI NI ER | DEN KOWUNALE | NDKOVBTBESKATNI NG

Siden nmidten af 1960'erne har de kommunale skatter faet en
stigende vagt i den sani ede skatteopkrawvning i Danmark. Forin-
den var der dog sket et kraftigt fald i den kommunal e andel af
det sam ede skatteprovenu i de ferste artier af efterkrigsti-
den, og som fglge af dette fald var den konmunal e skatteandel
endnu ved 1980'ernes begyndel se ikke ndet op pa det relativt
hgje niveau, den 14 pa i hele perioden fra 1860 til 1940, jf.
figur 1.1. Den hgje komunal e skatteandel tilbage i sidste
arhundrede skal bl.a. ses pa baggrund af, at kommunerne opkra-
vede en art indkonstskat |amge feor indfegrelsen af den statsli-
ge indkomstskat i 1903, somdet vil blive naamere ontalt i Kka-
pitel 2.



-9 -

Af tabel 1.1 og 1.2 frengik det, at indkonst- og ejendonsskat-
terne er de to altdom nerende kommunal e skattekilder. Siden
arhundredskiftet er indkonstskattens andel af det konmmunale
skatteprovenu steget fra under halvdelen til godt 90 pct. ved
begyndel sen af 1980'erne, nens ej endonsskatternes provenuandel

Figur 1.1.
Kommunal e skatter i procent af santlige skatter i perioden
1855- 1980.
procent
50
40
30_
20
10
0 rrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrd
1860 1900 1940 1980

Kilde: Norstrand (1982, s. 31) sam indenrigsmnisterielle
tal .

Anm: Kurven er baseret p& 5-ars observationer
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ifolge figur 1.2 er faldet tilsvarende. Den stigende tendens i
i ndkonst skatt eandel en har dog ikke vaset ubrudt, idet den blev
vendt til et fald i en lang periode i nellenkrigstiden, |ige-
som der var et korterevarende fald fra slutningen af 1950'erne
til begyndel sen af 1960'erne. Ogsa pa det allerseneste har der

vaxet en svag tendens til fald i indkonstskatteandel en. Mens
det tidligere saxligt var i [|andkomunerne, at ejendonsskat-
terne havde en stor vamyt i de kommunal e budgetter, er det |

dag fortrinsvis de stegrre bysanfund, der holder relativt hgje
grundskyl dspronmiller. Det er séaledes isea |andkomunerne, der
har benyttet sig af stigende indkonstskatteudskrivning.

Figur 1.3 viser, at den sam ede kommunal e sektor i efterkrigs-
tiden har gget sin andel af provenuet af den personlige ind-
konmstskat fra ca. 40 pct. til ca. 50 pct., nens statens andel
er faldet tilsvarende. Denne udvikling dakker prinmet over en
stigning i anternes provenuandel fra O til onkring 10 pct.,
siden anterne fra 1972 fik ret til at udskrive indkonstskat.

De kommunal e indkomnstskatters stigende betydning i forhold til
de sam ede personlige indkonstskatter er et resultat af udvik-
lingen i de gennensnitlige komunal e skatteprocenter, som vi-
ses i tabel 1.4, der gar tilbage til kildeskattens indfarelse
i 1970. Det frengar, at borgerne siden da nasten hvert &r har
mattet afgive en stigende andel af deres skattepligtige ind-
komst til anter og komuner, med 1974 som en formentlig ke -
komren undtagel se. Fra 1983 til 1986 skete der ganske vist en
stabilisering af det sam ede kommunal e skattetryk, men denne
tendens er aflgst af en ny neekbar stigning pa 0,9 procent-
point fra 1986 til 1987. Fra 1970 til 1987 er den sani ede kom
munal e skatteprocent steget med 12,7 points fra 15,6 til
28,3, hvoraf de 81 points hidrgrer fra den antslige indkonst-
skat. Ved dennes indfgrelse i 1972 skete der um ddel bart et
nasten tilsvarende fald i den primekonmunal e skatteprocent,
men for perioden som hel hed har andringen af byrdefordelingen
mellem anmter og kommuner ikke kunnet hindre, at sidstnante
har gget deres skatteprocent nmed 4,6 points. Denne udvikling i
den konmunal e beskatning har varet nedvirkende til at gere



Figur 1.2.
De kommunale skatters fordeling pa indkomst- og ejendomsskat-

ter 1900-1980.
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Kilde: Norstrand (1982, s. 35) sant indenrigsmnisterielle
tal.

Figur 1.3.
De personlige indkonstskatters fordeling pd nodtagende del sek-
torer 1947-1980.
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Danmark til |andet nmed det hgjeste personlige indkomstskatte:-
tryk i verden, janfgr nedenfor.

Tabel 1.4. Gennensnitlige udskrivningsprocenter for den per-

sonl i ge kommunal e indkonstskat 1970-87

A Pri mex konmuner *) Anmt skommuner Kommuner ial't
1970 15,6 0 15,6
1971 18,3 0 18, 3
1972 14,7 3,9 18,6
1973 15,8 4,9 20,7
1974 14,6 4,2 18, 8
1975 15,5 4,7 20,2
1976 16,5 54 21,9
1977 16,7 5,6 22,3
1978 16,7 5,6 22,3
1979 17,9 56 23,5
1980 18,5 59 24,4
1981 18,5 6,1 24,6
1982 18,6 6, 3 24,9
1983 19,9 7,2 27,1
1984 19,9 7,5 27,4
1985 19,7 7,6 27,3
1986 19,7 7,7 27,4
1987 20, 2 81 28,3

*) Incl. Kgbenhavn og Frederi ksberg.
Ki | de: Danmarks Statistik: Skatter og afgifter, 1981 og 1986
Budget departenentet: Budgetoversigt, Decenmber 1986.

1.3. DET DANSKE KOVMUNALE SKATTESYSTEM | | NTERNATI ONALT PER-
SPEKTI V.
| tabel 1.5. gives et billede af strukturen i den offentlige

sektors sam ede skatteindtegter i en rakke OECD-|ande, opgjort
i procent af de pagad dende |andes bruttonational produkt. Ta-
bell en afspejler det efterhanden vel kendte forhold, at Danmark
i langt hgjere grad end andre |ande finansierer de offentlige
udgi fter over indkomstskatterne. Ogsd skatterne pa varer og
tjenester vejer i Danmark tungere i forhold til BNP end i no-
get andet land, hvilket dog ogsd md ses i samenhang med, at
Danmark nast efter Sverige havde det hgjeste sanl ede skatte-
tryk i verden det paged dende ar (1984). Modstykket til den
store betydning af indkonst- og forbrugsskatterne i Danmark er
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den i international samrenhamg neget ringe betydning af ar-
bej dsnarkedsbidrag til sociale ordninger og af |gnskatter
("payroll taxes"), dvs. skatter udskrevet pa |gnsummen eller i
forhold til antallet af nedarbejdere.* For ikke at overdra-
mati sere den relative tyngde af den direkte skattebyrde i Dan-
mark bgr det for en ordens skyld nawvnes, at byrden ved sociale
bidrag og ved lgnskatter i overvejende grad ma fornodes at
blive baret af |gnnodtagerne i form af en lavere disponi bel
| gn, uanset om de pagad dende skatter fornelt betales af |an-
nodt agere eller arbejdsgivere. Disse skatter er imdlertid of-
te mindre "synlige" end den direkte, personlige indkonstskat,
og vil derfor formentlig vakke m ndre nodstand i befol kni ngen.
Dette kan ud fra et politikersynspunkt opfattes som en fordel,
men pa den anden side kan der som nawnt i kapitel 3 argunente-
res for, at skatterne netop ber vaze sa synlige somnuligt, sa
borgerne far en klar bevidsthed om prisen for de offentlige
ydel ser, de er med til at finansiere.

*) Benexk, at disse lgnskatter i tabel 11 for overskuelig-

hedens skyld er indregnet i posten "bidrag til sociale
ordni nger" .
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Tabel 1.5. Skattestruktur i udval gte OECD~lande 1984 (skatteprovenu i procent af BNP).

Land Skatter Bidrag til |Len- Skatter pad|Skatter pa|@vrige San et
pa ind- [social e skatter |[fornue og |varer og |[skatter skatte-
konst or dni nger ej endom tjenester tryk

Dannar k 27,0 19 0,2 2,0 16,9 01 48, 1
Sveri ge 21,3 13,2 2,4 08 12,7 01 50,5
Nor ge 18,7 99 - 0,8 16, 8 03 46,5
Fi nl and 18,0 31 01 10 13,7 01 36,0
Holland 12,1 20,2 - 15 11,6 1 45,5
Belgien 19,2 15,1 - 0,8 11,6 - 46,7
Vest t yskl and 12,6 13,7 - 1,2 10, 2 - 37,7
Storbritanni en 14,7 7,0 0,4 4,7 11,7 - 38,5
Frankrig 7.9 19, 8 11 2,0 13,0 16 45, 4
Schwei z 13,4 10,2 - 2,5 61 - 32,2
Italien 14,9 14,0 - 12 10,7 04 41,2
WA 12,3 84 - 30 53 29,0
Japan 12,5 81 - 2,6 41 01 27,4
EEC) 14,6 12,1 0,4 18 12,9 02 42,0
CECD Eur opa*) 14,0 10, 6 0,5 15 12,1 0,2 38,9
CECD Total*) 14,3 92 0,5 18 11,2 02 37,2

*) Wvej et gennensnit.
Ki | de: CECD. Revenue Statistics 1965-85.

Mens tabel 1.5 vedrgrer skatteopkraningen til den sanl ede of -
fentlige sektor, belyser tabel 1.6 den kommunal e skattestruk-
tur i forskellige OECD-1ande. Bemsak, at de anfgrte tal for
f orbundsst aternes vedkommende ikke onfatter skatter til del-

staterne, da disse typisk har en stagrrelse, der ikke med rinme-
i ghed kan sammenlignes med en dansk kommune. Man ser, at de
nordi ske | ande, herunder specielt Danmark og Sverige, har et
mar kant hgjere kommunalt skattetryk end de andre vestlige |an-
de. Der synes altsad at vage en salig nordisk tradition for et
stax kt kommunalt selvstyre. Som en afspejling heraf |igger de
kommunal e indkonstskatters andel af BNP pa et langt hgjere ni-
veau i Norden, og igen iss i Sverige og Danmark, end i andre
| ande. Ejendonsskatterne vejer relativt tungt i den kommunale
skattestruktur i de angel saksiske lande og isa i Storbritan-
ni en, hvor man stadig ikke har indfegrt en |okal indkomstskat.
De britiske kommunal e ejendonsskatter ("rates") er dog ved at
blive erstattet af en ny skat, der tilsyneladende vil blive
opkravet som et fast belgb pr. beboer i ejendommen, altsa en
sakal dt "kopskat".
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Tabel 1.6. Kommunal *) skattestruktur i udval gt e OECD-lande 1984 (konmunal t
skatteprovenu i procent af BNP).

Land Skatter pa Sani et
komunal t
I ndkonst E endom Varer og Andet skattetryk
tjenester
Dannar k 12,8 09 - 04 14,1
Sveri ge 14, 8 - - 11 15,9
Norge 7,1 0,5 _ 0,8 8,4
Fi nl and 85 01 - 0,8 94
Hol | and - 0,8 - 0,3 11
Bel gi en 16 - - 0,8 2,4
Vest t yskl and 2,5 0,6 - - 31
Storbritanni en - 4,1 - - 4.1
Frankrig 0,6 12 01 2,0 39
Schwei z 47 0,7 - - 54
Italien 0,2 - 01 0,8 11
USA 0,2 2,6 0,4 0,2 34

*) Onfatter ikke skatter til det fgderal e niveau (states, Lander etc«).
Ki | de: CECD: Revenue Statistics 1965-85.

1.4. KONKLUSI ON.

At i alt kan det af talnaterialet i dette kapitel konkl ude-
res, at indkonstskatten i Danmark er |angt den nest dom neren-
de indtamtskilde bade for den offentlige sektor som hel hed og
for den kommunal e sektor. Endvidere gad der, at indkonstskatten
har faet stigende betydning for kommnernes finansiering, og
at det danske indkonstskattetryk, herunder ikke mndst det
kommunal e indkonstskattetryk, ligger pd et internationalt set
meget hgjt niveau.

Pa denne baggrund turde det vere relevant at stille spargsma-
let, omder er mulighed for at forbedre det eksisterende kom
munal e i ndkonst skatt esyst en?
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KAPI TEL 2

DEN KOMMUNALE INDKOMSTBESKATNTING:

HI STORI K 06 GALDENDE REGLER

En vurdering af det kommunal e indkonstskattesystem nd tage ud-

gangspunkt i en beskrivel se af de gad dende skatteregler. For
at forstd baggrunden og notivationen for disse regler er det
imdlertid nedvendigt at se dem i historisk perspektiv. En

i nddragel se af de historiske erfaringer kan endvidere vare
nyttig ved overvejelser om frentidige andringer i det komuna-
l e skattesystem

Dette kapitel trakker derfor nogle historiske udviklingslinier
op forud for gennengangen af de nugad dende regler for kommunal
i ndkonst beskatning. Den fagrste og stegrste del af kapitlet er
viet til de personlige indkonstskatter, mens den kommunale
sel skabsbeskatning tages op i sidste del af kapitlet.

2.1. TIDLIG KOWUNAL | NDKOVSTBESKATNI NG

Mens en permanent, statslig indkonstbeskatning ferst blev ind-
fart ned skattereformen af 1903, har den kommunal e indkonstbe-

skatning i Danmark en betydeligt |angere historie. Allerede i
det syttende &rhundrede synes det saledes at have vazxet alnin-
delig praksis i kgbstaaerne at paligne borgerne skat efter

"fornue og lejlighed", dvs. efter gkonomi sk evne og fornéen. |
sognekommuner ne bl ev beskatning efter formue og |ejlighed ind-
fort i 1803 nmed henblik pa at finansiere fattigforordningen af
samme Ar.

For skatterefornen af 1903 var fornmue- og |ejlighedsskatten
i kke en egentlig indkonstskat, idet man netop ogsa tog hensyn
til fornueforhol dene og andre rel evante gkononi ske forhold ved
fastl aggel sen af skatteyderens skatteevne. Kgbenhavns Komrune
fik dog allerede i 1861 en "noderne" indkonstskat til afl gs-
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ning af den tidligere naringsskat (en forlgber for den senere
er hvervskonmuneskat, som ontales nedenfor). Baggrunden for
overgangen til en egentlig indkonstskat har fornentlig bl.a.
vaget, at ligningsnyndighederne i |andets stgrste by ikke har
haft det indgdende kendskab til de enkelte skatteyderes gkono-
m, somreglerne for ligning efter formue og lejlighed forud-
satte. Den kgbenhavnske indkonstskat var beskeden, idet den
i kke kunne overstige 3 pct. af skatteindtegten, og indtil 1880
opkravedes den endda med |avere satser, der varierede efter
komunens arlige behov.

Med undtagel se af en kort periode fra 1933 til 1937 har de
danske antskommmuner ikke haft ret til at wudskrive indkonst-
skat fgr 1972. Landkommunalloven af 1867 indeholdt dog en re-
gel om at amtsradet kunne bestemme, at indtil /3 af det. be-
| gb, som i et ar skulle udskrives i skat til amtskomrunen,
skulle lignes pa de under antet herende sognekomuner og udre-
des af disse pd sanme made som deres gvrige udgifter. P& denne
made kunne sognekommunernes beboere i realiteten komme til at
betal e indkonstskat til antet, selvom en direkte udskrivning
af antskommunal indkomnstskat ikke forekom Denne nulighed for
en "indirekte" amskommunal indkonstbeskatning bortfaldt ned
| oven om komunal e ej endonsskatter af 1933, der i stedet gav
antsradene ret til at udskrive indkonstskat direkte pa sogne-
kommuner nes beboere, forudsat at |andbrugets forrentningspro-
cent oversteg et vist mininmum Denne forudsaning ndede dog
aldrig at blive opfyldt, fer nuligheden for direkte indkonst-
skat til antet helt afskaffedes i medfer af konmuneskattel ove-
ne af 1937.

Fer disse vigtige |ove gennengds, skal deres forudsatninger i
skatterefornen af 1903 ganske kort ontal es.

2.2. SKATTEREFORVEN AF 1903 OG | NDF@ZRELSEN AF PROCGRESSI V. KOM
MUNESKAT | HOVEDSTADSOMRADET.

Et af de farste vigtige resultater af det politiske system
skifte ved &rhundredets begyndel se var den ved |ovene af 15.
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maj 1903 gennenfagrte reform af den direkte beskatning til stat
og komune. Disse love gjorde indkonmst- og fornueskatten til
permanente statslige indtagtskilder, og fastlagde nogle grund-
princi pper for indkonmst- og fornmueopgerelsen, som i vid ud-
strakning stadig fasthol des.

P4 det kommunale onrdde indferte reformen af 1903 foruden en
kommnal ej endonsskyld ogsd en sakal dt erhvervskomuneskat og
en kommunal sel skabsskat, der for begges vedkommende bl ev be-
varet indtil 1959. Santidigt bestentes, at kommunernes selv-
standi ge ansadtel se af grundlaget for fornue- og |ejlighedsbe-
skat ni ngen skulle tage udgangspunkt i den indkomst, hvoraf der
skul | e betal es indkonstskat til staten.

For Kagbenhavns vedkommende gav indfgrelsen af de nawynte nye
komunal e skatter anledning til, at den maksinal e procentsats
for ophol dskommuneskatten blev sat ned til 2 1/2. Efterhanden
ngdvendi ggj orde stigende udgifter imdlertid en skarpelse af
i ndkonst beskat ni ngen. Dette nuliggjordes af en lov af 1910,
som foruden at indebaxe en stigning i den gennensnitlige skat-
teprocent ogsd fastlagde en progressiv skatteskala, der samme
ar udstraktes til at gade Frederiksberg Konmmune, som herned
forlod ligningen efter formie og lejlighed. Fra 1937 blev ogsa
ophol dskonmmuneskatten i Gentofte udskrevet efter den statsligt
fastsatte progressive skala. Denne fadles skala for de tre ho-
vedst adskommuner fastlagde forhol det nellem skatteprocenterne
for de forskellige indkonstintervaller. De enkelte kommuner
kunne imdlertid efter egen beslutning bestemme den gennem
snitlige skatteprocent ved at gange den statsligt fastlagte
skala med en sel vval gt udskri vni ngsprocent.

Li gesom hovedst adens kommunal e indkonstbeskatning altsa var
progressiv, var det samme i princippet tilfadet for fornue-
og |ejlighedsbeskatningen i provinsen, som det vil frenga af
den fgl gende ontal e af konmuneskattel oven af 1937.
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2. 3. KOMMUNESKATTELOVEN AF 1937.

Med denne lov fastlagdes principperne for den kommunal e be-
skatning fremtil slutningen af 1950'erne. | det fgl gende gen-
nengas de vigtigste trak af |ovens bestenmmel ser om den person-
i ge kommunal e indkonst beskatning, der bestod af en opholds-
kommuneskat og en erhvervskomuneskat .

2.3.1. Opholdskommuneskatten.

Pligten til at svare ophol dskomuneskat opstod som hovedregel,
nar en skatteyder eller hans husstand havde haft fast ophold i
komunen i mndst 3 maneder af aret.

| de tre hovedstadskomruner bl ev ophol dskomruneskatten udskre-
vet efter de ovenfor nante principper, dvs. ved at anvende en
progressiv skatteskala pd den samme indkonst, soml& til grund
for paligningen af den statslige indkonstskat.

For provi nskommunerne var ophol dskommuneskatten en videref g-
relse af fornmue- og lejlighedsskatten. Under denne beskat -
ni ngsform sggte man ikke at sikre en vis progression ved hjap
af en progressiv skatteskala, men derinod ved at foretage vis-
se forhgjelser og nedsatelser af den indkonst, hvoraf der
skull e betal es indkonmstskat til staten. D sse forhgjelser og
nedsattel ser, der ledte frem til den sakaldte kommuneskatte-
pligtige indkonst, skete ved en proces, som strakte sig over
fol gende fire |ed:

1) | en rakke konmuner, fortrinsvis mndre |andkomruner, fo-
retoges der forhgjelse af indkonsterne efter den kil de,
hvoraf de flegd. Der var saledes adgang til at forhgje
i ndkonsten af kapital ned indtil 50 pct., nens indkonst
af fast ejendom kunne forhgjes op til 35 pct. Endvidere
kunne indtegt i formaf livrente o.1. forhgjes indtil 25
pct., mens pension, aftagt eller pensionsberettiget ind-

konst kunne hawes op til 15 pct. Filosofien bag disse be-
stemel ser synes at have varet, at de nante indkonstar-
ter i varierende grad var "lettere tjent" end almindelig



2)

3)

4)
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arbej dsi ndkomst, og dermed burde beskattes hardere. Ad-
gangen til at forhgje indkonster af kapital og fast ejen-
dom kan ogsa have haft til formal at sikre, at |andbruge-
re og andre selvstandige med betydelige naturaliei ndkom
ster kom til at bae en "rinelig" del af skattebyrden.
For selvstandige opstod i gvrigt det problem hvordan
indtagten fra erhvervsvirksonmhed kunne opdeles i kapital-
i ndkonst og arbej dsi ndkomst. Man anvendte her den praksis
at ansate kapitalindkomsten til 4 pct. af den i virksom
heden indestdende kapital.*)

Efter en eventuel forhgjelse af indkonsterne efter Kkilde
skulle der i alle komruner gives et nedslag i indkonsten
for det antal bgrn, som skatteyderen havde forsargerpligt
overfor.

Som det tredje led i beregningen af den kommuneskatte-
pligtige indkonst kunne kommunerne herefter foretage for-
hgj el ser eller nedsatelser som en funktion af indkom
stens stgrrelse p& grundlag af en |igningsskala fastsat
og offentliggjort af komunal bestyrelsen. Komunen var
dog ikke berettiget til at forhgje store indkonster ned
nmere end 50 pct. (eller kun 40 pct., hvis forhgjelse ef-
ter indkomstkilden allerede var foretaget), mens onvendt
smd indkomster ikke nmitte nedsattes ned nmere end 70 pct.,
dog i visse tilfadde med 80 pct. eller 90 pet. for neget
| ave indkonster.

Endelig var der som det fjerde led nulighed for at fore-

tage visse skgnsnessige forhgjelser - hvis den i tredje
led ontalte maksimal e forhgjelse pad 50 pct. ikke allerede
var foretaget - eller nedsadtelser i tilfade, hvor sa-

lige onstandi gheder kunne begrunde det. P& denne made

Det er interessant, at et lignende princip for beregning
af kapitalindkonsten er blevet genoplivet ned virksom
hedsskattel oven af 19. marts 1986, onend formdlet nu er
at beskatte kapitalindkomst |avere end arbejdsindkomnst.
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kunne nman f.eks. tage hensyn til, omen skatteyder havde
vaget ramt af sarligt store tab eller uheld i det sidste
driftsar, om han havde varet ramt af sygdom eller ar-
bej dsl gshed el ler havde sarligt stor forsargerbyrde osv.

De kommuneskattepligtige indkonster, der frenkom ved ovennan-
te proces, blev alle beskattet nmed samme procent, |I|igningspro-
centen, der fastsattes nmed henblik pd at opnd det pakravede
total e indkonstskatteprovenu i komunen. For at forebygge vil -
karligheder i indkonstansattelsen fastslog |oven, at de pro-
centvise forhgjelser efter indkonstkilden i en kommune skulle
vae de samme for alle indtagter af samme art. Endvidere be-
stente |loven, at de under punkt 3) nawnte forhgjelser eller
nedsattel ser skulle veare ens for skatteydere med samme ind-
tegt. Det er dog klart, at de under punkt 4) ontalte skgnsnes-
sige forhgjelser eller nedsatelser af indkonsten "efter |egj-
i gheden" md have &bnet en vis mulighed for vilkéarlig for-
skel sbehandl i ng af skatteyderne, hvilket ud fra et retssikker-
hedssynspunkt kunne forekome uheldigt. P3 den anden side har
den ideelle hensigt bag fornue- og |ejlighedsbeskatningen ty-
deligt nok vexet, at I|igningsnyndighederne i de snm& komuner
skull e udnytte deres |okal kendskab til de enkelte skatteyderes
individuelle forhold nmed henblik pd at opnd en nere retfardig
fordeling af skattebyrden efter den "sande" skatteevne.

2. 3.2« Erhvervskommuneskat t en.

Er hver vskommuneskatten var en interessant dansk skattebl onst
med rgdder langt tilbage i tiden. Alerede i begyndel sen af
forrige arhundrede opkrawede nan sdl edes i kgbstagerne en "nae
ringsskat” hos dem der havde nazing i kgbstaden uden hensyn
til, hvor de boede. D sse skatter ophavedes dog i 1861 og 1863
som fglge af de liberalistiske strgmminger, der kulm nerede
med naxingsfrihedens gennenf grel se.

Med skatterefornen af 1903 genindfegrtes imdlertid erhvervs-
kommuneskatten pa indtagt af selvstandig erhvervsvirksormhed og
af fast ejendom Senere blev kredsen af erhvervsskattepligtige
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udvi det ved love af 1918 og 1924 og endnu engang nmed kommune-
skattel oven af 1937.

Som det naznere forklares nedenfor, var formdlet ned erhvervs-
kommuneskatten dels at nodvirke dannel sen af "skattel ykomu-
ner" og dels at sikre en efter datidens opfattelse "rinelig"
fordeling af skatteindtagterne mellem erhvervs- og ophol dskom
munen .

Efter 1937-1oven pahvil ede erhvervskommuneskatten sel vstandi ge
erhvervsdrivende, der havde deres naging i erhvervskonmunen,
personer ned indtagt af fast ejendom i komunen, personer, der
havde fast arbejde i erhvervskonmunen, personer, der var ansat
i erhvervskommunens tjeneste, sam nedlemer af bestyrelser

o.1. for virksonheder ned hjensted i erhvervskomunen. Endvi-
dere svarede personer, der var ansat i statens tjeneste, som
drev havfiskeri, eller somvar fastansatte pd skibe i rutefart

nel | em er hver vskormmunens havne og udl andet, halv erhvervsskat.

De nawnte skatteydere kunne dog kun pal amges erhvervskonmune-
skat, nar deres indtagt i erhervskomrmunen oversteg et vist mi-
nimim og nar deres statsskattepligtige indkonst oversteg en
vis granse. Endvidere indtraf erhvervsskattepligten af det fo-
regaende ars indkonmst kun, nar skatteyderen stadig ved det ak-
tuelle skattedrs begyndel se oppebar indkonst fra erhvervskom
munen .

Hovedpri nci ppet i erhvervskommuneskatten var, at en skatteyder

ned bopad i én kommune og erhverv i en anden komune skulle
betale en skat af erhvervsindtagten svarende til det bel gb,
der ville vawe palignet, hvis den paged dende havde boet i den

"dyreste" af de to konmmuner. For at realisere dette princip
matte nman sel vsagt spalte skatteyderens indkonst op efter den
kommune, hvorfra den stammede. Meningen var ned andre ord, at
skatteyderen ikke skulle kunne opnd en fordel ved at |ade er-
hvervsindtagt indtjent i en komrune ned hgjt skattetryk konme
til beskatning i en ophol dskommune nmed |avt skattetryk.
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Ved siden af dette relativt enkle princip fastlagde |oven nog-
le ret konplicerede regler for fordelingen af den sanl ede kom
munal e i ndkonst skat nel | em ophol ds- og erhvervskonmmunen. | ap-
pendi ks til dette kapitel er vist eksenpler pa beregningen og
fordelingen af den kommunal e indkonstskat dels i det tilfadde,
hvor ophol dskomunens skatteprocent var |avere end erhvervs-
kommunens, og dels i det onvendte tilfatde. Pa dette sted skal
bl ot nawnes, at erhvervskomrunen ifgl ge delingsregl erne nodtog
en stgrre del af skatteyderens komuneskat, jo stegrre hans
i ndkonst var.

Forméal et ned erhvervskommuneskatten var som al |l erede nawnt det
dobbelte at nodvirke vel haveres "skatteflugt" til rige komu-
ner med lav skatteprocent og at sikre erhvervskomunen en an-
del i den i komunen skabte indkomst. Dette erklarede forndl
ma ses pa baggrund af det dengang ret al mndelige famonen, at
virksonhedsejere og hgjere funktionaxer boede relativt |angt
fra erhvervsstedet, mens arbejderne boede ta ved arbejdspl ad-
serne. Man var gjensynligt bange for, at fabrikker mv. ude-
| ukkende skulle blive placeret i bestente bykonmuner, som
overvejende fik en befol kning af arbejdere og andre personer
med snmd indtagter, nmens arbejdsgivere, aktionager og hgjt |gn-

nede funktionager boede i nabokomruner ned lav skatteprocent.
Denne problematik onkring skattel ykommuner er jo heller ikke
ukendt i dag, men den har givetvis veret nere patrangende un-

der datidens forhold ned mange smé kommuner og relativt svage
komrunal e udl i gni ngsor dni nger. *)

Regl erne for beregning og fordeling af erhvervskomuneskatten
tyder ogsd pa, at det har vewet et vigtigt notiv hos | ovgiver-
ne at sikre en vis onfordeling fra fornodet rige til fornodet
fattige komruner, idet reglerne indebar, at kun relativt hgje
i ndkonster kunne komme til at betale betydelige belgb i er-

*) Ved en lov af 14. april 1937 oprettede man en sakal dt
fad | eskommunal udligningsfond. Fonden ydede tilskud til
kommunernes udgifter til social- og hospital svasen og fi-
nansi eredes af de "fadl eskommunal e skatter", der i reali-
teten var en progressiv statslig indkonst- og formnueskat.
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hvervskomuneskat. De indviklede skattedelingsregler synes
endvidere at have haft til fornm@l at sikre en vis overensstem
nel se nellem fordelingen af skatteindtagterne og fordelingen
af de udgifter, somde forskellige grupper af skatteydere for-
nodedes at pafere henhol dsvis opholds- og erhvervskonmunen.
F. eks. begrundede man den nangl ende erhvervskonmmuneskat af | a-
ve indkonster derned, at de pagad dende skatteydere ofte med-
forte relativt store udgifter for ophol dskommunen i forhold
til den kommuneskat, de betalte. Analogt hernmed begrundedes
er hvervskommuneskatten af hgje indkomster undertiden ned det
eksenpel, at en virksomhedsejer med bopas i en anden kommune
end virksonhedens beliggenhedskommne ville kunne pafgre
si dstnaant e er hvervskonmune forskellige udgifter, f.eks. soci-
ale ydelser til afskedigede arbejdere, santidigt nmed at den
nodsvar ende arbej dsgi veri ndkormst i fravaget af erhvervskomru-
neskatten ville blive beskattet et helt andet sted.

Nedenfor skal vi vende tilbage til argunenterne for og inod
er hvervskommuneskatten, nen forinden skal vi kort ontale endnu
et eksenmpel pa skattedeling nellem konmmunerne i nedfgr af
1937-1 oven.

2.3.3. Landliggerskatten.

Mens erhvervskomuneskatten tilsigtede en skattedeling nellem
erhvervs- og ophol dskommunen, indeholdt |oven ogsd bestemel -
ser om skattedeling mellem forskellige ophol dskonmuner. | til-
fad de, hvor en person i skattearet havde ophold i flere komu-
ner, skulle han i hver kommune ansattes til et forhol dsnessigt
skattebidrag, idet man ved fordelingen nellem de pégad dende
kommuner tog hensyn til den bolignessige og erhvervsnessige
tilknytning til de pagad dende kommuner samt til varigheden af
ophol det i hver af komunerne. Det var overladt komrunerne
selv at ordne fordelingen. | tilfade af wuenighed afgjordes
spegrgsmal et af Indenrigsnministeriet, eller eventuelt af ants-
r adet .

Det hyppigst forekommende tilfade af skattedeling nellem op-
hol dskommuner var "l andliggerskatten”, hvor skatteyderen rmed
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bevarel se af sin bopa i hovedophol dskommunen tog somrerophol d
for mindst tre mneder i en |andkomune. Man fulgte da ofte
den frengangsmade, at |andkommunen for den periode, hvor skat-
teyderen havde ophold dér, afkravede ham 2/3 af normal op-
hol dskommuneskat, nens hovedophol dskonmunen santidi gt nedsatte
sin skat til 1/3. Betragtningen var altsd gjensynligt, at
| andl i ggere under opholdet pa landet fortsat nodtog visse
ydel ser fra deres hovedophol dskomune, nmen at de santidigt
normalt ikke paferte |andkormunen de samme udgifter som denne
kommunes egne beboere.

| forbindelse ned |andliggerskatten skulle der erlagges en
salig "forskel sskat", nar hovedophol dskommunens skat var hgj -
ere end bi kormunens. Skatteyderen skulle da til hovedophol ds-
kommunen svare forskellen nellem det skattebelgb, han ville
komme til at betale, hvis han alene havde haft ophold i hoved-
ophol dskommunen, og det skattebel gb, der faktisk blev afkravet
ham i de to kommuner tilsamen. Herved forhindredes, at |and-
liggeren foruden af den landlige idyl ogsd kom til at nyde
godt af en skattenedsatel se som fglge af sit sonmmerophol d.

Det er interessant, at landliggerskatten i nodificeret form
overlevede fremtil 1979.

2. 4. DEN PERSONLI GE KOWUNALE | NDKOVSTBESKATNI NG | 1960' ERNE.

Princi pperne i konmmuneskattel oven af 1937 blev fastholdt frem
til 1959, hvor man foretog en rakke |ovenmdringer med det for-
mal at sikre en gradvis afvikling af formue- og |ejlighedsbe-
skat ni ngen sant en afvikling af erhvervskommuneskatten.

2.4.1. Overgangen til noderne |igningsnetoder i provinsen.

Al | erede Skattel ovskonmi ssi onens betamkning fra 1948 havde ud-
trykt kritik af fornmue- og |ejlighedsskatten, og disse syns-
punkter har formentlig haft indflydelse pa& 1959-reformnen.
Skat t el ovskonmi ssi onen papegede sal edes, at fornue- og lejlig-
hedsbeskat ni ngen nmedfegrte en nmeget stor uensartethed i graden
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af progression i de enkelte kommuners indkonstskat. Konmi ssio-
nen fandt endvi dere, at sognekomrunernes adgang til at forhgje
skatt eydernes indkonster efter kilden - se afsnit 2.3.1, punkt
1) - kunne nmedfegre en vilkarlig forskel sbehandling af skatte-
ydere indenfor samre konmune. Som eksenpler nawnte man vanske-
i ghederne ved at foretage en objektiv fordeling af de selv-
standiges indtagter pad arbejds- og kapitalindkonst sam det
forhold, at tjenestenends pensionsberettigende |gn kunne for-
hgj es og derned beskattes hardere end anden arbejdsi ndkonst.

For at skabe stgrre ensartethed i beskatningen og fornentlig
ogsd for at opnd en vis adnministrativ forenkling fastslog
1959-ref ormerne, at kommuneskatten i kgbstagerne og de starre
byrmessi ge bebyggel ser skull e opkraves som en proportional skat
pa den del af indkonsten, der oversteg et bundfradrag, som in-
denfor visse gramser kunne fastsattes af kommunerne selv. Fra
| ovgi vni ngsmagt ens side gnskede nman dog at bringe kommunerne
op pa de hgje bundfradrag og bestente derfor, at en konmmune
aldrig natte vadge et fradrag, der var mindre, end den tidli-
gere havde haft. Nar man ikke straks tvang alle komuner op pa
det hgjeste fradrag, var det for at forebygge for hgje skatte-
procenter i visse kgbstazler ned et svagt beskat ni ngsgrundl ag.

| de tre hovedstadskommuner og i en ret vid kreds af oplands-
kormmuner onkring hovedstaden bevarede man efter 1959 en komu-
nal skatteudskrivning efter en fadles, statsligt fastlagt pro-
gressiv skala, hvis satser kunne forhgjes eller nedsattes af
de enkelte kommuner, dog saledes at forhgjelserne eller ned-
satel serne skulle ske med samme procent for alle skatteyde-
re. Kommunerne kunne ned andre ord selv vadge den udskriv-
ni ngsprocent, de ville anvende pa den af staten fastsatte
grundskal a.

For de sognekonmuner, der ikke havde karakter af stgrre bynes-
sige bebyggel ser - altsd de egentlige |andkommuner - bevarede
man ogsd efter 1959 adgangen til at ligne efter fornmue og |ej-
|'ighed. Man sggte dog at tilskynde til en afvikling af denne
ar kai ske ligningsmetode ned en bestemmel se om at sognekomu-
nerne kunne vadge at opkrave indkonstskatten efter de samme



- 27 -

regler som kgbstaderne, og at de derefter ikke kunne vende
tilbage til den gammeldags ligning efter formue og |ejlighed.
Som folge heraf gik stadig flere sognekommuner over til pro-
portional beskat ni ng ned bundfradrag.

2.4.2. Afviklingen af erhvervskonmuneskatten.

Foruden ovennawynte andringer i ophol dskommuneskatten beslutte-
de man ogsa i 1959 at pabegynde en afvikling af erhvervskomru-
neskatten under indtryk af, at denne neget administrationskra-
vende skat kun indbragte at nettoprovenu pa ca. 2 pct. af den
sam ede indkonstskat til kommunerne,*) at den gav rig anl ed-
ning til tvivl og tvistigheder kommunerne imellem og at for-
skellene i de kommunal e skatteprocenter ned tiden var blevet
m ndre, hvilket mndskede tilskyndelsen til skatteflugt til
"billige" komuner.

QOgsd de nere principielle kritikpunkter, der blev rejst af
Skatt el ovskonmi ssi onen, kan have vaget nedvirkende til afvik-
lingen af erhvervskonmuneskatten. Konmi ssionen papegede sal e-
des i sin anden betamkning fra 1950, at denne skat var et
uf ul dkomment middel til at elimnere fordelen ved at tage op-
hold i skattel ykonmuner, idet den kun rante den del af skatte-
yderens indtagt, der var indtjent ved erhverv i en anden kom
nmune, nen ikke hans gvrige indtegt. Skatten forhindrede ikke,
at personer med hgje indtagter kunne have fordel af at sgge
samen i skattel ykonmmuner, hvor de bade tog ophold og arbej-
de. Som et andet kritikpunkt nod erhvervskomruneskatten frem
hawvede Skattel ovskonmmi ssionen de store principielle vanskelig-
heder ved at foretage en objektiv fordeling af skatteyderens
indtagygt efter den komune, hvori den var indtjent. Endelig
gj orde kommi ssionen opnegksom pa, at det som fglge af det am-
drede beboel sesmanster ikke |angere kunne tages for givet, at
er hvervskonmmuneskatten typisk ville nedfgre en onfordeling fra

*) Man nmA her erindre sig, at betaling af erhvervskommune-
skat var forbundet ned en reduktion af opholdskommune-
skatten, jawnfar appendiks.
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rige forstadskomuner ned nange vel havere til fattigere bykom
muner med stor arbejderbefol kning. Efterhdnden som ogsd store
grupper af arbejdere og |avere funktionaxer rykkede ud i for-
st adskonmmunerne/ kunne disse tvartinod blive rant utilsigtet
hardt af erhvervskomuneskatten.

Sel v om er hvervskomunebeskat ni ngen ikke betgd meget for |an-
dets kommuner som hel hed, havde den dog en vis betydning for
Kgbenhavn og de otte kgbstadskommuner. Man veg derfor tilbage
fra en fuldstandi g ophawvel se og besluttede sig i stedet for en
fiksering af erhvervskonmuneskatten. Det bestentes sal edes, at

Kgbenhavn og kgbsteaslerne hver for sig fra en i |oven angiven
kreds af omegnskommuner skulle nodtage et fikseret belgb sva-
rende til, hvad disse kommuners skatteydere tidligere havde

ydet netto til central kommunen i erhvervsskat. Det bel gb, om
egnskommunerne pa denne made matte udrede til central komunen,
matte de skaffe sig ved at udskrive skat pd deres egne skatte-
ydere, dvs. pa savel tidligere erhvervsskatteydere som andre
skatteydere i konmmunen. De fikserede betalinger til aflgsning
af erhvervskommuneskatten blev i hovedstadsonradet endeligt
ophavet i forbindelse nmed den i 1974-75 indfegrte udlignings-
ordning for onradet.

2.4.3. Harnoniseringen af den kommunal e indkonstbeskatning i
sl utningen af 1960'erne.

Som fglge af |ovandringerne i 1959 opkrawvede man onkring md-
ten af 1960'erne kommunal indkonstskat efter hele tre princip-
per: | hovedstadsonr adet benyttede man en progressiv rateska-
la, i kgbsteslerne og en rakke sognekommuner benyttede man pro-
portional skat ned bundfradrag, nens nman i visse sognekonmmuner
pa landet stadig lignede efter formue og |ejlighed.

I 1968 afskaffedes imdlertid den progressive rateskala i ho-
vedst adsonr adet, der i stedet gik over til proportionalskat
nmed bundfradrag. Den progressive skala blev opgivet, fordi det
blev klart, at den var til fordel for de rigeste kommuner pa
grund af nmanglende udligning af forskellene i beskatnings-
grundlag. Somvi nanere skal forklare i kapitel 4, vil anven-
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del se af en progressiv frenfor en proportional rateskala nem
lig bevirke, at skatteydere med gennensnitsindkonster il
slippe forholdsvis billigere i skat i rige end i fattige kom
nmuner, og progressionen vil derved forstarke tendensen til af-
vandring fra de mindre velstillede komuner ned svagt beskat -
ni ngsgrundl ag og hgj udskrivni ngsprocent.

| anden halvdel af 1960'erne skete der ogsd en harnonisering
af den konmmunal e indkonst beskatning derved, at |andkonmmunerne
med stor hast forlod |igningen efter fornmue og |ejlighed. Der-
ned uddegde en ejendomelig (nen interessant) beskatningsform
nmed rgdder tilbage til 1600-tallet.

2.5. DEN KOVMUNALE | NDKOVBTBESKATNI NG EFTER KI LDESKATTENS | ND-
FORELSE.

Med indfgrelsen af Kkildeskatten og konmunalreformen i 1970
f ul dbyr dedes harnmoni seri ngen af den kommunal e i ndkonst beskat -
ning, og det nye lovgrundlag for denne blev fastlagt i kommu-

neskattel oven af 1969.

I ndf grel sen af kil deskattesystemet ngdvendi ggjorde af teknisk-
adm ni strative grunde tilvejebringelse af stgrre overensstem
nel se nellem reglerne for beskatning til staten og til konmmu-
nen og en forenkling af reglerne for, til hvilken komrune en
skatteyder skal svare kommunal indkonstskat. De vigtigste el e-
nenter i nyordningen af den personlige kommunal e indkonstskat
efter 1969-1oven var fgl gende:

1. Kommuneskatten skulle opkrawves efter de for statsskatten
gad dende regler, dvs. somkil deskat.

2. Der indfertes helarsskat i forhold til skatteyderen, dvs.
skatteyderen skulle svare kommneskat til same kommune
hele aret uanset flytning til en anden kommune i arets

| gb.
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3. Santidig beskatning til to eller flere komuner bort-
fal dt.
4, Den komune, til hvilken skatteyderen svarede konmunal

i ndkonst skat (skattekomrunen), blev efter visse narnere
regler pligtig at afgive en andel af den skatteyderen pa-
hvi | ende kommuneskat til den eller de kommuner, i hvilken
han i skattearets |lgh ndtte tage ophol d.

5. Den statsskattepligtige indkonst skulle danne grundlag
for beregningen af den kommunal e indkomstskat, og de i
st at sskattel ovgi vningen fastsatte personfradrag skulle i
princi ppet ogsd anvendes ved komuneskattens beregning.
Dog blev der i et vist onfang - i kommuner mned |avt ind-
byggertal - @&bnet kommunal bestyrelserne adgang til at
fastsadte |avere personfradrag.

Ovennante princi pper for den personlige konmmunal e indkonst be-
skatning er ikke blevet andret vasentligt siden kil deskattens
indfagrelse. | relation til punkt 4. ovenfor skal nawnes, at
ophold i en anden komrune end bopa skonmunen i nere end 90 da-
ge af aret gav anledning til en proportional deling af skatte-
bet al i ngen nel | em denne anden kommune og bopad skommunen (skat -
tekomunen). Som tidligere ontalt blev denne noderne udl gber
af "landliggerskatten" inidertid afskaffet ned udgangen af
1979. En vasentlig begrundel se herfor var problenmerne nmed at
kontrollere |angden af skatteydernes |andliggerophold. Det
bl ev hawvdet, at visse land- og sommerhuskonmmuner, for at g@ge
provenuet af |andliggerskatten, tilskyndede deres I|andliggere
til at overdrive |angden af deres sommerophold over for deres
bopad skonmune. Til skyndel sen skulle bl.a. have bestaet i |gf-
ter om serviceforbedringer i sommerhusonrader o.l. Ophawel sen
af landliggerskatten md dog ogsd ses somet led i de davarende
bestrabel ser for at forskyde den nellenkomunal e byrdef orde-
ling til gunst for storbykomrunerne.

Det bgr endvidere nanes, at der er sket visse andringer i de
kommunal e personfradrag. Med virkning fra 1973 ophsvede nan
sdl edes adgangen for de mindre konmmuner til at anvende |avere
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personfradrag end det statslige fradrag. | benexkningerne til
| ovf orsl aget begrundedes denne amdring dels ned, at den ville
medfere en lettelse i beskatningen af de snmd indtagter i de

paged dende kommuner, og dels med at den ville indebae en ad-
mnistrativ forenkling.

| perioden 1973-82 var de statslige og komunal e personfradrag
herefter identiske. Fra 1982 til 1983 foretog man imdlertid
en ekstraordinax forhgjelse af de statslige (nen ikke af de
kommunal e) personfradrag ud over den saslvanlige arlige infla-
tionsregulering, og siden da har der derfor varet forskel pa
de statslige og de kommunale fradrag i alle kommuner. Nar man
i kke forhgjede de prinme- og antskommunale personfradrag pa
linie ned de statslige, skyldtes dette muligvis en frygt for,
at en sadan ekstraordineg forhgjelse ville pavirke de komuna-
l e skatteprocenter ret forskelligt p& grund af forskelle i an-
delen af |avindkonst- og hgjindkonstskatteydere i de enkelte
komruner. Dertil kom at nman ikke gnskede at gribe ind i kom
nmunernes allerede |agte budgetter for 1983, da nan vedtog | ov-
andringen i oktober 1982.

Som en vasentlig nyskabel se i kgl vandet pa kommunal ref or nerne
bgr naturligvis ogsd nawnes, at de nydannede antskommuner fra
1972 fik ret til at udskrive en selvstandig, proportional skat
pa den statsskattepligtige indkonst til erstatning for de bi-
drag, der siden 1966 var blevet palignet primakomunerne. Da
di sse bidrag bel astede kommunerne pa grundlag af en proportio-
nal beskat ni ng, byggede antskonmuneskattel oven |igel edes pa en

proportional skat, idet man altsd ikke tilstrabte en forskyd-
ning i skattebyrden for skatteydere pa forskellige indkomst-
trin. Et mndretal i Folketinget gav dog udtryk for, at ants-

i ndkonst skatten i stedet burde udskrives efter den progressive
statslige rateskal a.
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2.6. GADENDE REGLER FOR PERSONLI G | NDKOVSTSKAT TIL KOVMINER
OG AMITER EFTER SKATTEREFORVEN AF 1985.

Efter den foregdende historiske gennengang gives i det falgen-
de en kort oversigt over de vigtigste gad dende regler for per-
sonlig indkonstskat til de danske prineskomruner. Gennengangen
er rent beskrivende, idet en diskussion af reglerne udskydes
til kapitel 5.

2.6.1. Skattepligt, indkonstopgerel se og skatteberegning.

Pligten til at svare kommunal indkomstskat til bopat skommunen
pahvil er enhver person, der efter kildeskatteloven er ind-
konst skattepligtig til staten. Den konmunal e indkonstskat op-
kraaves sammen med statsskatten og udger en af kommunen fastsat
procent af den skattepligtige indkonst til staten fratrukket
et personfradrag, hvis sterrelse fastlagges af staten.

Efter den i 1987 ivarksatte indkonstskattereform frenkomrer
den skattepligtige indkonst som summen af personlig indkonst
og kapitalindkonst fratrukket de |igningsnessige fradrag. Per-
sonlig indkonst er f.eks. |gnindkonst, pensioner, underhol ds-
bidrag og indkomstoverfgrsler fra det offentlige. Kapitalind-
konst er eksenpelvis renter, udbytter, lejevardi af egen bolig
og beregnet kapital afkast af selvstandig erhvervsvirksonhed
efter virksonhedsskattel oven, nens typiske |igningsnessige
fradrag vil veare befordringsfradrag og | @nnodtagerfradrag.

Vi kan altsd fastsla de velkendte fakta, at den kommunal e ind-
komst skat betales til bopad skomunen, at der er tale om en
proportional skat med bundfradrag, og at skattegrundl aget al e-
ne defineres af staten.

2.6.2. Beskatnings- og skattedelingsregler i forbindelse mnmed
flytning.

Skattepligtige personer svarer for kal enderéaret kommunal ind-
komst skat til den kommune (skattekommunen), hvor de har bopad
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eller - i mangel af bopa - har ophold den 5. septenber forud
for det paged dende kalenderdr. | visse tilfatde kan skatteyde-
ren saledes blive beskattet ned fraflytningskommunens skatte-
procent i nasten 16 maneder efter flytningen.

Derimod tilfalder skatteprovenuet tilflytningskommunen allere-
de fra begyndel sen af det kvartal, der fglger efter flytningen
og indtil udgangen af det kvartal, hvori der eventuelt igen
sker fraflytning. Hvis bopaden i tilflytningskomunen bevares
i mindre end 3 maneder, far denne kommune dog ingen andel i

skatt eprovenuet. Endvidere gad der den saxlige regel, at hvis
Kgbenhavns eller Frederiksberg kommune skal afgive en skatte-
andel i forbindelse ned flytning, da afgives kun 60 pct. af
andel en.

2.6.3. Skattedelingsregler i forbindelse med sa¥lig indkonst-
skat .

Af en rakke forner for kapital gevinster sanmt af visse speciel-
I e indkonster af éngangskarakter svares der salig indkonst-
skat. Den salige indkonstskat beregnes som 50 pct. af den op-
gjorte fortjeneste med fradrag af 6.000 kr. En tredjedel af
provenuet tilfalder den primekonmune, hvortil den skatteplig-
tige svarer komuneskat ved begyndel sen af kal enderéaret. Ved
eventuel nedsatelse af den selige indkonstskat eller ved
del vis uerhol delighed fordeles reduktionen forhol dsmessigt pa
statens og komunens skatteandel e.

| 1987 budgetterer kommunerne nmed en andel p& 279 nmill. kr. af
den salige indkonstskat.

2.6.4. Skattedelingsregl er vedrgrende semandsskat.

Sgmandsskat svares af indtagten hos sgnmend, der er fuldt skat-
tepligtige her i landet, pa skibe, der onfattes af den danske
sgmandsskat t eor dni ng.

Sgmandsskat opkraves som en definitiv kildeskat ved hjap af
t abel vaa ker pa& ski bene, og sadanne ville blive alt for onfat-
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tende og skatteindehol del sen for fejlbehadtet, hvis skibenes
officerer ogsd skulle differentiere efter sgmandens bopad skom
mune. Man har derfor valgt at |ade den komunal e skatteandel -
som al ene gar til prinmekomunerne - udgere en ens andel af de
i ndehol dte bel gb. For 1987 bestar den kommunal e andel af 60
pct. af skatten, i det onfang denne ikke overstiger 40.000
kr., og 46 pct. af resten. Bel gbet pa 40.000 kr. justeres ar-
ligt efter det ved lov fastsatte reguleringstal, som benyttes
ved regulering af de forskellige bel gbsgramser i personskatte-
| oven.

Konmuner nes budgetterede andel af sgmandsskatten er i 1987 pa
292 mll. kr.

2.6.5. Andre skattedelingsregler.

Hvis der foretages dispositioner, sa en pensionsordning ikke
| amgere opfylder betingel serne for skattefritagel se for bidrag
el ler praaer, skal der betales en sakaldt renteforsikringsaf-
gift pd 40 pct. af det bel gb, som kunne have vezet udbetalt,
hvis ordningen blev ophavet. Samme afgift svares ved andring
af udbetalingsvilkarene for en rateforsikring og ved udbeta-
ling fra en kapitalforsikring el. lign. i utide. Endvidere be-
tales en tillagsskat, som udger forskellen nellem den person-
lige indkonstskat til stat, antskommune og konmune, der ville
have varet tale om ved alnindelig indkonstbeskatning, og den
navnte afgift. Bopa skommunen nodtager en tredjedel af prove-
nuet fra savel renteforsikringsafgiften som tillagsskatten.
Konmmuner nes provenu af disse ordninger var ca. 118 m |1, kr. i
1986.

Pa skattepligtige dedsboer udskrives en skat pa 40 pct. efter
et "bofradrag"” pa 48.000 kr. pr. &r, som indkonstansattel sen
vedr grer. Bopat skommunen nodtager en tredjedel af denne skat.
Det sam ede provenu for kommunerne anslds til ca. 30 mill. kr.

Endel ig nodtager prinmerkommunen hal vdel en af provenuet af den
frigerel sesafgift, der pdlignes en del af den konstaterede
vee di stigning ved ej endommes overfgrsel fra |andzone til byzo-
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ne eller somnmerhusonrade. Skatteandelen tilfalder den kommune,
hvori ejendommen er beliggende. Kommunernes provenu af denne
ordning var i 1986 budgetteret ned det beskedne bel gb af 10
mill. kr.

2.6.6. Den amtskommunal e i ndkonst skat .

Ef ter gennengangen af reglerne for den personlige indkonsskat
til primekomunerne skal de gead dende regler for indkonstskat
til amskommunerne kort beskrives.

Pligten til at svare antskomunal indkonstskat pahviler enhver
person, der er pligtig at svare kommunal indkonstskat, idet
skatteydere i Kgbenhavns og Frederiksberg kommune dog ikke be-
tal er antsindkonmstskat. Skatten tilfalder udelt amtskonmunen,
uanset om skatteyderen har ophold uden for denne kommune i det
pagad dende kal ender ar.

Skatten beregnes som en for alle skatteydere identisk procent
af den skattepligtige indkonst til staten nmed anvendel se af
samre personfradrag som benyttes af prinerkomunerne. Amterne
kan for narvarende ikke selv fastlagge fordelingen af det sam
| ede antsskatteprovenu pa grundskyld og indkonstskat, idet
Fol ketinget i 1986 vedtog, at den antskommunal e grundskyld for
skattearene 1987-1990 skal udskrives med 10 pronille af den
afgiftspligtige grundveadi.

2. 7. DEN KOWUNALE SELSKABSBESKATNI NG

Beskrivelsen i dette kapitel har hidtil veret koncentreret om
den personlige indkonstskat, der som vist i kapitel 1 er
| angt den vigtigste komunal e indkonstskattekilde. Som afrun-
ding af navarende kapitel gives imdlertid i det fglgende en
oversigt over den kommunal e sel skabsbeskatning. Ferst resune-
res den historiske udvikling, og dernast skitseres de gad dende
regler.
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Da der aldrig har varet opkravet selskabsskat til anterne,
skal betegnel sen "komuner" overalt nedenfor forstds som pri-
meg komuner .

2.7.1. Den kommunal e sel skabsskats historie.

Ved &rhundredets begyndel se var det almindeligt i kontinental -
europad sk skatteteori at opfatte aktiesel skaber som skattesub-
jekter med en skatteevne i sig selv, |lgsrevet fra ejernes

skatt eevne. Sel skabsskatterne sas som en nodydel se for de for-
del e, selskaberne havde, isa med hensyn til begranset ansvar
for ejerne.

Pa den baggrund indfgrte den danske skattereform af 1903 en
sel skabsskat til staten, santidigt ned at kommunerne fik nu-
lighed for indenfor visse gramser at udskrive en selvstandig
komunal skat pa de sel skaber, der drev virksomhed i konmunen.
Lovgi verne har &benbart nment, at kommunerne havde krav p& skat
af den indtagt, som sel skaberne kunne antages at have indtjent
i deres onrade. Selskabsskatten blev ned andre ord udfornet
som en skat til erhvervskomunen og ikke som en ophol dskonmu-
neskat til aktionaernes bopalskommune, hvilket for s& vidt
var logisk ud fra betragtni ngen om sel skabet som en sel vstan-
di g gkonom sk enhed | gsrevet fra ejerne.

1903-1ovens principper for den komunal e sel skabsbeskat ning
blev viderefegrt i konmuneskattel oven af 1937. |fgl ge denne |ov
onf attede beskat ni ngen akti esel skaber, kommandit aktiesel skaber
og andre sel skaber, hvis nedlemrer eller deltagere ikke alle
hadt ede solidarisk uden begramsning for selskabets (forenin-
gens) forpligtel ser.

Mens den statslige sel skabsskat dengang beregnedes efter en
kompliceret progressiv skala ned visse fradrag for henl aggel -
ser og for en normal 5 procents forrentning af aktiekapitalen,
ber egnedes konmuneskatten sinpelthen med vedkommende kommunes
skatteprocent, dog mindst 4 og hgjst 5 procent af selskabets
nettoi ndtagt uden de nawnte fradrag. De egentlige administra-
tive konplikationer opstod fegrst i forbindelse med kommunernes
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deling af skatten fra sel skaber med virksonmhed i eller indtay-
ter fra nere end én konmune. Hovedprinci ppet var her, at skat-
ten skulle deles nellem kommunerne i det forhold, hvori sel-

skabets saniede nettoindtamt mdtte anses at vare faldet i dem
Nar denne fordeling af nettoindtagten ikke kunne aflases di-
rekte af regnskabet - hvad den typisk ikke kunne - fordeltes
skatteprovenuet i almindelighed i samme forhold som sel skabets
| nudbet al i nger i de bererte kommuner, dog sal edes at ingen
lgnning til en beskadtiget blev beregnet nmed nmere end 6.000
kr.*) For forsikringssel skaber ansas nettoindtagten dog at
fordele sig i samme forhold som bruttoindtegten, nens netto-
indtagten af detailforretning ansds at falde i same forhold

som de enkelte detailudsal gs omsaning (sidstnawnte regel var
en nyskabelse i forhold til 1903-loven). Det pahvilede den
konmune, hvori sel skabet havde hovedsaze (hjenstedskomrunen),
at foretage fordelingen af skatteprovenuet efter henvendel se
fra de kommuner, der nmente sig berettiget til en skatteandel.
Nar ingen af ovennawnte delingsregler kunne anvendes, eller
nar kommunerne som hyppi gt ikke kunne enes om fordelingen, af-
gj ordes denne af Indenrigsnministeriet. Loven bestente i gv-
rigt, at skatteprocenten for et selskab ikke uden alle andels-
beretti gede kommuners santykke kunne sattes |lavere end den
hgj este procent for de pagad dende konmuner.

| l|gbet af 1950'erne kom de kommunal e indkonstskatteprocenter
til at ligge over de 5 pct., der var fastsat som nmaksi num for
den kommunal e sel skabsskat, hvorved den nel | enkormunal e vari a-
tion i sel skabsskatteprocenten forsvandt. Dette var fornentlig
baggrunden for, at man i forbindelse med sel skabsskatterefor-
men af 1960 besluttede at aflive fiktionen omen "selvstandig"
kommunal sel skabsskat og i stedet konvertere denne til en fast
andel af den sanl ede sel skabsskat. Reformen betgd en betydelig
forenkling af selskabsskatten, som fastsattes til 44 pct. af
sel skabernes skattepligtige overskud uden fradrag for henl ag-

*) Denne 6.000 kroners gramse skulle fornentlig forhindre,
at skattedelingen vedrerende nindre sel skaber blev pdvir-
ket af nmeget hgje direktgrl gnninger og tantiener.
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gel ser og nornalforrentning af aktiekapitalen. | |[ovforslaget
var der lagt op til, at kommunerne skulle have en andel pa
3/25 af sel skabsskatteprovenuet svarende til en falles komu-
nal sel skabsskatteprocent pa 5,28. Under Fol ketingets udval gs-
arbejde blev den faste komrunale andel imdlertid forhgjet til
3/20 svarende til en skatteprocent pad 6,6. Begrundelsen var,
at den kommunal e sel skabsskat ikke var blevet forhgjet i takt
med stigningen i de personlige indkonstskatteprocenter, og at
kommunerne derfor led provenutab, nar personligt ejede virk-
sonheder ondannedes til sel skaber. Forhgjel sen af den komuna-
| e sel skabsskatteandel var dog allerede ved refornens vedta-
gelse utilstrakkelig til at forhindre sadanne kormunal e prove-
nutab ved sel skabsdannel ser, og dette problem blev senere for-
staxket, dels fordi de kommunal e indkonstskatteprocenter steg
kraftigt, og dels fordi sel skabsskatteprocenten i 1967 og 1974
blev sat ned, uden at den konmunal e skatteandel blev forgget.

| forbindel se nmed sel skabsskatterefornen af 1960 foretoges og-
s& nogle andringer af komuneskattel ovens bestemmel ser om den
nel | enkormunal e fordeling af skatten fra selskaber ned virk-
sonhed i nere end 1 komune, idet man bl.a. praxiserede betin-
gel serne for, hvornadr en kommune kunne anses for andel sberet-
tiget. Derudover afskaffede nman searreglen om fordeling af ind-
tegten fra detailudsalg efter sterrelsen af disses onsatning
og henviste i stedet sadanne indtagter til fordeling efter den
ovenfor ontalte "lgnningsregel". Santidigt foretog man under
indtryk af den stedfundne |gnudvikling en forhgjelse af |gn-
ni ngsr egl ens naksi munsbel gb fra 6.000 kr. til 20.000 kr. Ende-
lig blev der indfegrt en ny regel om skattefordeling efter
ej endonsvag di erne, nar virksonheden vedregrer fast ejendom der
er beliggende i flere konmuner.

Med nogle mndre anmdringer i 1968, 1984 og 1987 er 1960-1 ovens
skattedelingsregler blevet viderefgrt til 1 dag, som det vil
fremgd af det fgl gende.
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2.7.2. De gaddende regler for den komunal e sel skabsskat .

Som led i det onfattende forlig om en indkomnstskattereform
vedtog nan nmed virkning fra 1986 at hawe sel skabsskatteprocen-
ten fra de davazende 40 pct. til 50 pct. Santidig nedsattes
den kommunal e skatteandel fra 3/20 til 3/25, saledes at kommu-
nerne uandret nodtager et provenu pa 6 pct. af den skatteplig-
tige sel skabsi ndkonst. Med vedtagel sen af fondsbeskat ni ngsl o-
ven af 1986 blev det endvidere bestemt, at provenuet af denne
nye skat skal deles nellem stat og komuner og nellem konmu-
nerne indbyrdes efter de samme regler som sel skabsskatten. Nar
der nedenfor for nenheds skyld anvendes betegnel sen "sel ska-
bet" , dakker denne altsa over alle de virksonmheds- og organi -
sationsformer, som er onfattede af selskabsskattel oven og
f ondsbeskat ni ngsl oven.

Den kommunal e andel af sel skabsskatten tilfalder den eller de
kommuner, i hvilke sel skabet driver virksonhed ved skattearets
begyndel se. Virksonhed anses for drevet i de konmuner, hvor
sel skabet oppebesrer indtagt af fast ejendom eller har selv-
standige kontor-, forretnings- eller lagerlokaler eller har
sel vst andi ge produktions- eller driftsanlagy. Hvis den komuna-
| e andel af selskabsskatten er mindre end 25.000 kr., tilfal-
der andelen dog alene den konmune, hvori selskabet har sit
hj enst ed/ hovedkontor. Er andelen stgrre, pahviler det hjem
st edskonmmunen at forestd skattedelingen nellem de komuner,
der har annel dt sig som andel sberetti gede.

Det grundl aggende fordelingsprincip er stadig, at skatten skal
del es nell em konmunerne i det forhold, hvori selskabets netto-
indtagt md anses for at vawe faldet i disse. Nar denne forde-
ling, somvanligt er, ikke um ddelbart kan udl edes af regnska-
bet, anses nettoindtagten som regel at vare faldet i samme
forhold som sunmen af de | gnninger, tantienmer og overskudsan-
del e, som sel skabet i sidste regnskabsar har udbetalt i hver
af de paged dende komuner. (| nodsadning til tidligere regnes
der efter en lovamdring i 1984 ikke |angere med nogen meksi -
munsl gn til den enkelte nedarbejder, hvilket har betydet en
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vis forenkling). Nar sel skabets virksomhed vedrgrer fast ejen-
dom der er beliggende i flere konmmuner, fordeles nettoindtag-
ten herfra dog i forhold til ejendonsvardierne i de pagad dende
kommuner. Denne bestenmel se sigter isea# pa |and- og skovbrugs-
ej endomme samt udl ej ni ngsej endomre.

Som supplenment til disse skattedelingsregler er der med en
lovandring af 13. maj 1987 indfert yderligere to bestemmel ser:
For det fgrste er det prexiseret, at en eventuel selskabsind-
tagt fra udlandet anses for at falde i samme forhold i de an-
del sberetti gede kommuner som nettoindtagten af virksomhed her
i landet. For det andet fastsldas, at nettoindtagten for penge-
institutter under alle onstandi gheder skal fordeles efter [|an-
ni ngsregl en, uanset om regnskabet specificerer indtagten i de
forskel lige komruner. Denne bestemmel se er indfegrt for at for-
hindre en skawtrakning af skattedelingen i de tilfadde, hvor
regnskabet henfgrer kursgevinster og lignende "fadles" indtag-
ter til hovedsaslet og dermed til hjenstedskomunen. Man har
med andre ord ikke ment, at sadanne fales indtagter nmed rime-
lighed kan ses somresultatet af virksonheden i en enkelt kom
mune.

Lovandringen af 1987 amdrer reglerne pd yderligere to punkter:
Hvis den beregnede skatteandel til en konmune er nindre end
3.000 kr., afregnes bel gbet ikke, men tilfalder i stedet hjem
st edskommunen. Denne bel gbsgramse var, |igesom den tidligere
nawvnte bel gbsgramse pad 25.000 kr., blevet sat vasentligt op i
1984 ud fra administrative hensyn, nmen begge granser er i 1987
atter sat ned ud fra hensyn til de mndre kommuner. Endelig
bestemmer den nylige |ovanmdring, at eventuelle uenigheder nel-
| em konmuner ne om sel skabsskattens fordeling ikke |angere ale-
ne afgeres af indenrigsministeren, men derinod af et forde-
lingsnavn bestdende af reprasentanter for indenrigsninisteren,
Kommunernes Landsforening samt Kgbenhavns og Frederiksberg

komuner. Denne andring begrundes i |ovforslaget ned, at nan
gnsker at |ade kommunal e synspunkter og kommunal ekspertise
konme til orde i disse fordelingssager, der alene vedragrer

i ndbyrdes kommunal e forhol d.
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2.8. AFSLUTTENDE BETRAGINI NGER OM UDVI KLI NGEN | DEN KOWWUNALE
INDRKOMSTBESKATNING .

Det er en klassisk maksime i finansvidenskaben, at "en gammel
skat er en god skat". Herned nenes, at bade borgere og adnini-
stratorer har haft tid til at vanne sig til en gammel skat og
at tilpasse deres adfaed efter den. Det er sldende, i hvor hgj
grad udviklingen i principperne for den komrunal e indkonstbe-
skatning i Danmark lever op til denne maksine. Selv om der er
foretaget utallige smijusteringer i tidens |gb, har de grund-
| aggende princi pper kun andret sig neget |angsont. Fornue- og
| ej Ii ghedsbeskat ni ngen, der havde rgdder tilbage til 1600-tal -
let, blev sdledes ferst endeligt afskaffet i slutningen af
1960'erne. Erhvervskonmuneskatten, der blev indfegrt i 1903,
overl evede ligeledes indtil 1960'erne, |igesom de nuvarende
hovedpri nci pper for sel skabsbeskatni ngen blev fastlagt allere-
de i 1960, hvor man endda viderefgrte visse principper, der
blev fornmuleret sa tidligt som 1903 (f.eks. fordelingen af den
kommunal e sel skabsskat efter nettoi ndtagten).

Det er dog klart, at sidestillingen af gam e skatter nmed gode
skatter ikke bgr drives for vidt. Skattel ovene afspejler selv-
sagt de gkonomni ske og sociale forhold pa tidspunktet for deres
udforming, og fer eller siden vil de derfor uundgaeligt for-
& des af den gkononi ske og sociale udvikling og af udviklingen
i de politiske mélsagninger. Det er foalgelig altid relevant at
overveje, om der er behov for justeringer eller endog staerre
reformer af skattesystenet, nen ved sadanne overvejel ser bar
man naturligvis udnytte den informationsnengde, de historiske
erfaringer reprasenterer, sa nman dels undgar eventuelle forti-
dige fejltagel ser, og dels undgdr at afskaffe de elenenter i

skatt el ovgi vni ngen, som har vist sig at fungere godt. | senere
kapitler vil et sadant historisk perspektiv blive sggt inddra-
get i vurderingen af det gad dende kommunal e indkonstskattesy-

stem Som yderligere grundlag for en sadan vurdering er det
imdl ertid ngdvendigt med en diskussion af nél saningerne for
den kommunal e beskatning. Dette er emet for naste kapitel.
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APPENDI KS TIL KAPI TEL 2
BEREGNI NG AF ERHVERYV S-
0G OPHOLDSKOMMUNESKAT
EFTER KOMMUNESKATTELOVBN AF 1937.

| dette appendi ks gennengas ved hjalp af to eksenpler reglerne
for beregning af erhvervskonmune- og ophol dskommuneskat i med-
for af loven af 18. februar 1937 om indkonstskat til komu-
nen.*) Gennengangen tilsigter at illustrere nogle af de kom
plikationer, der kan opstd, nar nman pd en og samme tid opkra
ver kommunal indkonstskat efter bade bopads- og erhvervskonmmu-
nekriteriet, og nar man santidig seger at udforne reglerne for
skattedel i ng nel | em ophol ds- og erhvervskommune ud fra en mal -
sagning om at overfgre skatteprovenu fra fornmodet "rige" til
fornodet "fattige" kommuner. Fgr eksenpl erne prasenteres, skal
de generelle |ovbestenmel ser kort resumneres.

Regl erne for erhvervskommuneskat efter 1937-1oven.

| afsnit 3.a. redegjorde vi for de indkonster, der var under-
kastet erhvervsskattepligt, og disse bestenmrel ser skal ikke
gentages her. De nawnte indkonster svarede dog kun skat til
er hvervskommunen, hvis den paged dende skatteyder opfyldte fal -
gende tre betingel ser:

1. Han skulle i erhvervskommunen have haft en indtagt pa
mndst 1.000 kr. i det til grund for skatteansatel sen
| i ggende regnskabsar.

2. Han skulle i det pagad dende skatteadr i ophol dskommunen
vage ansat til indkonstskat til staten af et belgb pa
mndst 3.000 kr. (i de tre hovedstadskomuner dog m ndst
4.000 kr . ) .

3. Han skulle ved det paga dende skattears begyndel se have
tilknytning til erhvervskommunen gennem virksonhed, der

medf grte erhvervsskattepligtige indtagtsarter.

*) Eksenpl erne er bearbejdede versioner af dem der gives af
C. Urich Mortensen (1945, s. 293-94).
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Di sse bestenmel ser skal givetvis ses som et forsgg pd ud fra
admini strative hensyn at begranse antallet af tilfadde, hvor
erhvervsskattepligt indtraf, og hvor det derfor var ngdvendi gt
at foretage den vanskelige opdeling af skatteyderens indtamt
pa erhverskommunen og ophol dskomunen.

Nar betingel serne for erhvervsskattepligt var opfyldt, bestod

det forste trin i skatteberegningen i at udregne, hvor neget
skatteyderen af sin statsskattepligtige indtagt skulle have
betalt i skat til erhvervskonmmunen, hvis han havde haft ophold

i denne. Dette hypotetiske skattebel gb bl ev dernast ganget ned
den sakaldte "indtagtsbregk", der angav forholdet nellem ind-
tagten i erhvervskonmunen og den sam ede indtagt, begge uden
fradrag for personlige skatter og forsikringer. Derved frenkom
den skat, somville vare afkravet den indkomst, der var tjent
i erhvervskonmunen, hvis skatteyderen havde haft ophold i den-
ne.

Imdlertid fik erhvervskommunen ikke hele dette skattebel gb,
idet der i den beregnede erhvervskommuneskat blev foretaget en
nedsattel se, der varierede med skatteyderens indkomst efter
f gl gende skal a:

Ansat indkonst til staten Redukti on af skattebel gbet
til erhvervskonmmunen
3.000 - 5.000 kr. 100%
5.000 - 7.000 kr. 70%
7.000 - 9.000 kr. 60%
9.000 - 11.000 kr. 50%
11.000 kr. og derover 40%

Reduktionen kunne dog aldrig blive s& stor, at skatteyderen
komtil at betale mindre i skat af erhvervsindtagten, end hvis
denne var blevet beskattet fuldt ud i ophol dskomunen. Mere
prazi st kunne nedsatel sen af erhvervsskatten hgjst blive hen-
hol dsvis 100 pct., 70 pct., 60 pct., 50 pct. og 40 pct. af det
skattebel gb, somville vare fremkommet, hvis erhvervsindtagten
var bl evet beskattet af ophol dskomrunen.
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Efter at erhvervskommuneskatten var blevet nedsat i overens-
stemmel se nmed ovenst dende, kunne ophol dskommuneskatten bereg-
nes pd fol gende méde: Farst opgjordes ophol dskommunens skat af
skatteyderens sani ede indkonst. Dernast foretoges en nedsad -
telse af denne skat for at undgd dobbeltbeskatning. Var er-
hvervskomuneskatten f.eks. blevet nedsat ned 40 pct., dvs.
hvi s erhvervskommunen nodtog skat af 60 pct. af erhvervsind-
tamten, gav ophol dskommunen et skattenedslag pa 60 pct. af den
ber egnede ophol dskonmuneskat af erhvervsi ndtagten, idet ned-
slaget dog ikke kunne overstige den faktisk betalte erhvervs-
skat. Mere generelt nedsattes ophol dskommuneskatten af er-
hver vsi ndt agt en ned henhol dsvis 30 pct., 40 pct., 50 pct. el-
ler 60 pct. alt efter, om erhvervskomruneskatten var bl evet
reduceret med henholdsvis 70 pct., 60 pct., 50 pct. eller 40
pct., dog séaledes at nedslaget i ophol dskommuneskatten aldrig
oversteg den faktiske erhvervsskat.

Som vi nu skal se, betgd disse indviklede regler, at skatte-
yderen altid kom til at svare skat af erhvervsindtagten, som
om han havde haft ophold i den "dyreste" af de to konmuner.

Eksenpel 1: Erhvervskommunens skatteprocent hgjere end op-
holdskommunens.

Vi betragter fgrst en situation, hvor skatteprocenten er hgje-
re i erhvervskomunen end i ophol dskonmunen, og tawmker o0s en
person, der har en skattepligtig indkonst pa 8.000 kr. og en
samet indtegt feor fradrag for personlige skatter og forsik-
ringer pa 10.500 kr., hvoraf de 7.000 kr. er indtjent i er-
hvervskommunen. | ndtagtsbrgken bliver da 7.000/10.500 = 2/3,
og hvis den fulde ophol dsskat af den sam ede skattepligtige
i ndkonmst er 1.200 kr. og 1.800 kr. i henhol dsvis ophol dskomu-
ne og erhvervskommune, bliver skatteberegni ngen somvist i ek-
senpel 1:
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Eksempd 1; Beregning af indkomstskat til opholdskommunen og erhvervskommu-
nen, nar sidstnaevntes skatteprocent er stgrre end farstnaevntes,*)

Opholdskommu- Erhvervskommu-
nens beregning nens beregning

Fuld opholdsskat i hver af kommu-
nerne 1.200 kr. 1.800 kr.

Den til indtzgtsbreken (2/3) sva-
rende skat 800 kr. 1.200 kr.

Nedszttelse af erhvervskommuneskat
= 60 pct. af 1.200, dog hejst 60
pct. af 800 480 kr.

Endelig erhvervskommuneskat
= 1.200 - 480 720 kr.

Nedszttelse af opholdskommuneskat
= 40 pct. af 800, dog hajst 720 kr. 320 kr.

Endelig opholdskommuneskat =
1.200 - 320 880 kr.

Samlet kommuneskat = 880 + 720 1.600 kr.

*) Generelle forudssgninger: Statsskattepligtig indkomst - 8.000 kr. Sam-
let indteggt for fradrag for skatter og forsikringer = 10500 kr. Ind-
teggt fra erhvervskommunen = 7.000 kr.

Forst beregner hver kommune sin fulde skat af erhvervsindteeg-
ten, der er 2/3 af den samlede skat. Resultatet bliver for er-
hvervskommunens vedkommende en erhvervsskat pa (2/3) x 1.800 =
1.200 kr., mens opholdskommunens skat af erhvervsindtaegten
bliver (2/3) x 1200 = 800 kr. Da den skattepligtige indkomst
er 8.000 kr., skal erhvervskommuneskatten imidlertid ifglge
den tidligere viste tabel nedseettes med 60 pct., dvs. med 0,6
x 1200 = .720 kr., dog hgjst med 60 pct. af opholdskommunens
beregnede skat af erhvervsindteegten, dvs. hgjst 0,6 x 800 =
480 kr. Den faktiske nedsettelse bliver altsa 480 kr., hvilket
giver en erhvervskommuneskat pa 1.200 - 480 « 720 kr.

Da erhvervskommunen saledes har beskattet 100 - 60 = 40 pct.
af erhvervsindteegten, skal opholdskommunens skat af denne ind-
teegt nu nedseettes med 40 pct., dvs. med 0,4 x 800 = 320 Kkr.,
hvilket levner en opholdskommuneskat pa 1.200 - 320 = 880 kr.
Den samlede opholdskommune- og erhvervskommuneskat bliver her-
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efter 880 + 720 = 1.600 kr. Dette bel gb svarer netop til (1/3)
X 1.200 + (2/3) x 1.800, dvs. til den skat som frenkommer, nar
hele erhvervsindtamten pa 2/3 af den sanlede indtagt beskattes
med skatteprocenten i den dyreste af de to konmuner, som i
dette tilfadde er erhvervskonmunen.

Eksenmpel 2; Ophol dskonmunens skatteprocent hgjere end er-
hver vskonmunens .

Lad os dernast se pa det onvendte tilfadde, hvor den ful de op-
hol dskommuneskat er 1.800 kr. og 1.200 kr. i henholdsvis op-
hol dskommunen og er hvervskomrunen, men hvor skatteyderens ind-
tegtsforhold i @vrigt er de samme som fagr. Efter den udferlige
forklaring af skatteberegningen ovenfor, skulle det vere til-
strakkeligt blot at henvise til onstdende tabelopstilling i
dette andet eksenpel. Man ser, at reglerne ogsa i dette til-
fadde sikrer, at erhvervsindtagten beskattes med den hgjeste
af de to skatteprocenter, idet den sanlede skat bliver pa
1.800 kr., somden ogsad ville have varet, hvis hele skatten af
erhvervsindtagten var tilfaldet den "dyre" ophol dskomrune.
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Eksanpd 2. Baegning a indkomsskat til gohddd«ommunen og erhvervskommu-
nen, n&r sdstnaayntes skatteprocent er mindre ed farstnaayntes**)—~

Opholdskommu~ Erhvervskammu-
nens beregning nens beregning

Fuld opholdsskat i hver af kommu-
nerne 1.800 kr. 1.200 kr.

Den til indtzgtsbreken (2/3) sva-
rende skat 1.200 kr. 800 kr.

Nedsattelse af erhvervskommuneskat
= 60 pct. af 800, dog hajst 60
pct. af 1.200 480 kr.

Endelig erhvervskommuneskat =
800 - 480 320 kr.

Nedszttelse af opholdskommuneskat
= 40 pct. af 1.200, dog hejst 320 kr. 320 kr.

Endelig opholdskommuneskat =
1.800 - 320 1.480 kr.

Samlet kommuneskat = 1.480 + 320 1.800 kr.

*) Genegrdlle forudsagninger: Sm i eksampd 1.

Sm det fremgar, indebar kommuneskatteloven af 1937 nogle ret
komplicerede skattedelingsregler. Dertil kan de betydelige
principielle og praktiske vanskeligheder ved at opdele skatte-
ydernes samlede indtaegt efter indtjeningskommune. P& denne
baggrund er det ikke overraskende, at erhvervskommuneskatten
mad tiden madte voksende kritik, som til sidst resulterede i
dens afskaffelse.
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KAPI TEL 3
MALSETNINGER POR DEN

KOMMUNALE BESKATNI NG

Ved overvejel ser om behovet for andringer i det ga dende kom
munal e skattesystem ma nman sel vsagt tage udgangspunkt i nogle
mal sat ni nger for den konmunal e beskatning. D sse nmél sa ni nger
har for nylig veret genstand for diskussion i betankning nr.
1024 af novenber 1984 om ej endonmsskatternes rolle i den komu-
nal e beskatning. Indholdet af dette kapitel er for en dels
vedkonmende en rekapitulation af denne betanknings mél sat-
ni ngsdi skussi on, nen derudover frenfgres en rakke suppl erende
betragtninger, der saligt vedrerer mélene for den kommunal e
i ndkonst beskat ni ng.

Kapitl et er disponeret som fglger: Forst resumeres kort de po-
tentielle fordele ved kommunalt selvstyre, og der udl edes nog-
|l e overordnede krav til den kommunale beskatning, givet at
denne s& vidt nuligt ber bidrage til at realisere selvstyrets
fordel e. De overordnede nal sa ni nger sgges derefter konkreti -
seret og suppleret med en rakke nere praktiske krav til den
komunal e beskat ni ng, med udgangspunkt i den britiske Layfield
rapport. Dernast ontales de traditionelle, nationale nalsat-

ninger for skattepolitikken, og det diskuteres, i hvilket om
fang disse mdl kan komme i konflikt ned de tidligere udl edte
krav til den kommunal e beskatning. | den forbindel se vies der

salig opnmeg ksomhed til det spergsmal, om en indkonstonforde-
ling via de komunal e skatter og en selvstandig komrunal om
fordelingspolitik er i nodstrid ned mél sed ni ngen om at kommu-
neskatten sd prazist somnuligt bear afspejle borgernes "nytte"
af de kommunal e ydel ser.
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3. 1. BEGRUNDELSER FOR KOVMUNALT SELVSTYRE; DECENTRALI SERI NGENS
FORDELE .

Nar man overhovedet har et konmunalt selvstyre pa det gkononi -
ske onrade, md det vare fordi, man ser nogle potentielle for-
del e ved at decentralisere den offentlige sektors gkonom . Det
md derfor vaxe et naturligt krav til det kommunal e skattesy-
stem at det s& vidt nuligt bidrager til at realisere de po-
tentielle fordele ved decentralisering. Normalt regnes disse
fordele bl.a. at vare fal gende:

1) Det kommunal e selvstyre ger det nuligt at fastsate om
fanget og samrensaningen af de offentlige ydelser i
overensstemel se med |okal e preferencer og behov.

2) Det konmunal e selvstyre kan give stearre effektivitet i
adm nistrationen af de offentlige midler, dels fordi ad-
mnistrationen kan baseres pad sterre kendskab til de |o-
kale forhold, og dels fordi na¥heden mellem borgerne og
politikernel/ enbedsmendene gor sidstnante mere |ydhare
overfor kritik.

3) Decentraliseringen kan ogsa fremme effektiviteten derved,
at den skaber en vis konkurrence mellem konmunerne om at
stille et velfungerende men dog skattemessigt billigt
serviceapparat til borgernes radighed for at tiltrakke
skatteydere. Qysa muligheden af eksperinenteren og forny-
el se i produktionen af de offentlige ydelser hgrer til
selvs.tyrets potentielle fordele.

4) Sidst nen ikke mindst er der naturligvis det rent politi-
ske argument, at det kommunal e selvstyre spreder nagten i
landet; at det er et eksperiment i nardenokrati, der
(forhdbentlig) w@ger borgernes fornemelse af indflydelse
pd de politiske besl utninger.

Det turde vare overflgdigt at navne, at det konmunale selvsty-
re ogsa indebaer en rakke potentielle ulenmper. Nar konmunal -
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bestyrel serne disponerer forskelligt, kan det fegre til nellem
kommunal e forskelle i borgernes vilkér, der opfattes som for-
del i ngspolitisk uacceptable af statsmagten. Beslutninger i én
konmune kan endvi dere have sdkaldte eksterne effekter ("nabo-
vi rkni nger"), dvs. virkninger, der rakker ud over komrunegran-
sen, og som besl ut ni ngst agerne ikke um ddel bart kan godskrives
eller stilles til regnskab for. Dertil kommer, at konmunernes
gkonom ske dispositioner undertiden kan kommre i konflikt ned
de stabiliseringspolitiske bestrabel ser fra statsmagtens side.

3.2. | NMPLIKATI ONER FOR DEM KOWUNALE BESKATNI NG

Pa trods af disse nulige ulenmper har man traditionelt i Dan-
mark (og i vid udstrakning ogsd i Norge og Sverige) tillagt
argunenterne for decentralisering en sadan vemt, at man har
| evnet kommunerne et i internationalt perspektiv ganske staxkt
sel vstyre.

Det starkeste principielle (gkonom ske) argument for decentra-
lisering er givetvis det under punkt 1) ovenfor nsvnte, at den
giver mulighed for at tilpasse det offentlige ydel sesudbud ef-
ter lokale prioriteringer og behov. Md risiko for en vis
overforenkl ing kan den kommunal e sektor opfattes som en slags
"marked" for offentlige ydel ser. Komunal bestyrel serne udbyder
den pakke af ydel ser, som de nener er bedst egnet til at fast-
hol de og tiltrakke skatteydere (og sikre dem selv genval g), og
skatteyderne sgger til de kommuner, hvor konbinationen af
skattetryk og offentligt ydel sesudbud stenmmer bedst ned deres
i ndi viduell e preferencer med hensyn til privat contra koll ek-
tivt forbrug. Hvis der er mange forskellige kommuner og dermed
et varieret offentligt ydel sesudbud, og hvis flytteonkostnin-
gerne (i vid forstand) ikke er for hgje, vil den enkelte skat-
teyder ved at "stemme med fgdderne" kunne sikre sig et offent-
ligt serviceapparat af et onfang og en sammensat ning, der er i
rimelig overensstenmel se ned hans eller hendes preferencer, og
pa denne néde sikres "forbrugersuveramitet" i wudbuddet af of-
fentlige ydel ser.



- Bl -

Den her beskrevne nekanisme kan imdlertid kun fungere, hvis
forskellene i de kommunal e skatteprocenter altovervejende af-
spejler forskelle i onfanget og kvaliteten af de ydel ser, kom
munerne stiller til radighed. Det sakal dte skat/serviceforhold
skal med andre ord helst vare nogenlunde ens i de forskellige
kommuner. | nodsat fald vil der kunne igangsates en kunul ativ
skatteflugt fra kommuner med hgjt skat/serviceforhold, hvor
"skatteprisen" pa de offentlige ydelser er hgj, til de billige
kommuner med |avt skat/serviceforhold. Store nellenkommunal e
forskelle i skatteprisen pad et givet offentligt serviceudbud
bevirker altsad, at skatteydernes vandring nellem komunerne
fra at afspejle forskelle i de individuelle preferencer ned
hensyn til privat contra offentligt forbrug degenererer til en
jagt efter skattel ykommuner, hvor man til lav pris kan fa en
hgj offentlig service.

Konsekvensen af denne indsigt er, at det kommunale finansie-
ringssystem bgr tilstrabe et ensartet skat/serviceforhold i
all e konmmuner. Dette kan ggres ved et system af statslige til-
skud og nellenkommunal e udl i gni ngsordni nger, der for den en-
kel te kommune skaber overensstemrel se nel |l em beskat ni ngsgr und-
laget pr. indbygger og det "objektive" udgiftsbehov pr. ind-
bygger, hvor det sidste skal forstas som udgifterne pr. ind-
bygger ved at stille en standardpakke af kommunal e ydel ser til
radighed.

Skabel sen af et ensartet skat/serviceforhold bevirker, at alle
kommuner i tilfedde af ensartet effektivitet i administratio-
nen kan udbyde deres ydelser til samme skattepris pr. enhed.
Dette er imdlertid kun en ngdvendig, men ikke en til strakke-
lig betingelse for en sanfundsgkonom sk effektiv ressourceud-
nyttel se i den kommunal e sektor. Md sanfundsgkonom sk effek-
tivitet menes her groft sagt, at den kommunal e service fast-
sadtes ud fra en afvejning af den nytte, den bibringer borgere
i og uden for konmmunen, overfor de sanfundsnessige onkostnin-
ger, der er forbundet ned dens frenstilling.

Hvis en del af finansieringsbyrden direkte eller indirekte kan
overvadtes pa borgere, der ikke i tilsvarende grad nyder godt
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af den kommunal e service, opnas der ikke effektivitet i den
navnte forstand, eller sagt nere direkte: Hvis kommunal besty-
rel sen kan "eksportere" en del af byrden ved de udskrevne
skatter til andre kommuners borgere, vil de sandsynligvis
fastl sgge et udgiftsniveau, der fra en sanfundsnessig betragt-
ning er for hgjt.

Bet r agt ni nger ne om sanf undsgkonomni sk effektivitet |eder isole-
ret set fremtil den skattepolitiske mélsa ning, at de kommu-
nale skatter, sa vidt det er praktisk nuligt, ber nodsvare
(nytte)vardien af de kommunal e ydel ser, bade for alle nodtage-
re af kommunens ydelser under ét og for den enkelte borger.
Dette er det fra skatteteorien velkendte "nytteprincip": Bor-
geren bar beskattes i forhold til den nytte, han/hun opnar af
de offentlige ydelser. | tilfade af en sadan overensstenmmel se
mel | em vag di en af den ydel se, borgeren nodtager, og dens skat -
tepris, kan han eller hun pd et rationelt grundlag vurdere, om
de kommunal e ydel ser er prisen vad og pa denne baggrund trad-
fe sine beslutninger om stemeafgivning pa kommunal val gdagen
og om valg af bopad skommune.

Vi har ovenfor udledt nytteprincippet som mélsaning for den
kommunal e beskatning al ene ud fra kravene om sanfundsgkonom sk
effektivitet og "forbrugersuveranitet" i forvaltningen af de
kommunal e ressourcer. Dette rejser naturligvis straks spgrgs-
mal et, om nytteprinci ppet overhovedet kan forenes ned andre
skattepolitiske mél satninger sasom gnsket om at sikre en vis
i ndkonstonfordeling til gunst for de lave indkonster? Vi skal
imdl ertid udskyde diskussionen af dette vigtige spegrgsnél til
afsnit 5 og 6.

Accepteres nytteprincippet som udgangspunkt, kan man endvi dere
spgrge, hvilke praktisk anvendelige komunale skattearter,
forst og fremmest indkonstskatter og ej endonsskatter, der er i
bedst overensstemmel se nmed dette princip? | naste kapitel vil
i ndkonst skattens egnethed som konmunal skattekilde blive dis-
kuteret i dette |lys.
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Gvet at indkonstskatten under alle onstandigheder ma spille
en vasentlig rolle som kommunal finansieringskilde, kan nman
endelig spgrge, hvad nytteprincippet indebaxer for valget nel-
lem bopad skommunekriteriet og erhvervskomunekriteriet som
grundl ag for udskrivningen af konmmunal indkonstskat? Et fore-
| gbi gt svar md her veage, at bopad skommunekriteriet nd vaze det
nmest relevante, da det fgrst og fremmest er bopalskommunens
ydel ser, man som borger nyder godt af, jawnfegr ogsd Finansie-
ringsudval gets betragtni nger herom i Betankning nr. 1024 (s.
78-79). | kapitel 6 vil vi imdlertid diskutere, omnman ud fra
en nyttebetragtning ber udskrive komunal e indkonstskatter pa
grundlag af erhvervskriteriet.

Forud for gennengangen af alternative skattepolitiske malsad -
ninger redegeres der i naste afsnit kort for mél sad ningsdis-
kussionen i den britiske Layfield-rapport, idet denne diskus-
sion bade konkretiserer og supplerer en rakke af betragtnin-
gerne ovenfor.

3.3. LAYFIELD-KOMMISSIONEN OM MALSETNINGER FOR DEN KOWMUNALE
BESKATNI NG

Layfi el d-komm ssionen afgav sin rapport om "Local Covernmnent
Fi nance" i 1976. Rapporten vurderer hele finansieringssystenet
for de britiske "local governments" (i det fgalgende for nem
heds skyld betegnet "kommuner") og diskuterer i den forbindel-
se ogsa mal saninger for den kommunal e beskatning.*) Rappor-
tens hovedkrav til den komunale finansiering er "accountabi-

*) Det er pafaldende, at en lignende systematisk mél sa -
ni ngsdi skussi on vedregrende den konmunal e beskatning hver-
ken findes i den svenske betamkning &n "Nytt skattesy-

steni fra 1964 (SQJ 1964:25), i betankningen fra den nor-
ske skattekomté af 1966, eller i den svenske konmunal -
gkonom ske udredning fra 1977 (SQU 1977:78). | Danmark

synes den fgrste systematiske diskussion af n@l sa ni nger-
ne for den kommunal e beskatning at vaxe den, der er inde-
holdt i kapitel 4 og 5 i Finansieringsudval gets betank-
ning fra 1984 om ej endonmsskatternes rolle i den kommunal e
finansiering.
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lity" og "perceptibility". Kravet om accountability kan vel
bedst betegnes som ansvarlighedskravet: Finansieringssystenet
ma sikre, at de kommunale politikere komrer til at sta& til
regnskab overfor deres vagere for den nytte, borgerne far af
den kommunal e service og for de skatter, der udskrives for at
finansiere denne service. Mdmndre der er tale om aktivite-
ter, som statsmagten direkte gnsker at fremme gennem subsidier
( refusionsordninger o.1.), ber de |okale politikere altsa ikke
kunne tilbyde deres borgere en gget service uden santidig at
pal amge de samme borgere at betale skatteprisen herfor. (En
kommunal politiker vil formentlig vege tilbgjelig til at sige,
at det samme ansvarlighedskrav nmd gad de de statslige politike-
re: Staten bgr ikke kunne pal agge kommunerne nye udgiftskrae
vende aktiviteter uden santidig at tilbyde den ngdvendige fi-
nansiering via den statslige beskatning!).

Mens ansvarl i ghedskravet indebager, at |okalpolitikerne skal
vaae bevidste om og kunne drages til ansvar for skatteprisen
for den service, de udbyder, siger kravet om "perceptibility",
at denne skattepris skal fremrazle sd klart som muligt for
vad gerne. Dette svarer til det gennensigti ghedskrav, der naw-
nes i Finansieringsudval gets betankni ng om den komunal e e en-
donsbeskatning (Betamkning nr. 1024, s. 76) : De komunale
skatter skal vere sd "synlige" somnuligt, s& borgerne far et
klart indtryk af skatteprisen pd den service, de nodtager, og
dermed har det bedst mulige grundlag for at vurdere, om de
kommunal e ydelser er prisen vaxd. Gennensigtighedskravet ma
um ddel bart fegre til en preference for direkte skatter frem
for indirekte skatter, der er "skjult" i varepriserne. Endvi-
dere ma kravet indebare, at kommunerne kun bgr betjene sig af
relativt fa skattekilder, s& borgerne har et klart overblik
over det sani ede beskatningsniveau. Endelig nm& det ud fra gen-
nensi gti ghedskravet vare vigtigt, at borgerne bibringes et
hgjt informationsniveau om skatteprocenterne i sdvel deres
egen som i andre kommuner, s& de kan foretage interkommunal e
sammenl i gni nger af skattetrykket.

Skal man kort sammenfatte Layfi el d-konm ssionens hovedkrav til
den kommunal e beskatni ng, kan nman sige, at der bade fra kommu-
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real politikernes og fra borgernes synspunkt skal vaxe en nss og
synlig sammenhang nel | em serviceni veau og skattepal agmgel se, og
ansvarligheds- og gennensigtighedskravene er derfor i ganske
god overensstenmel se nmed en skatteudskrivning efter nytteprin-
ci ppet .

Layfi el d- kommi ssi onen nawner ogsa en rakke andre gnskvardige
egenskaber ved det konmmunal e skattesystem Systenet bgr sale-
des sikre horisontal 1lighed, bade nellem borgerne indenfor
samre kommune og nellem borgerne i forskellige komuner. Kra-
vet om horisontal lighed er klassisk indenfor skatteteorien og
i ndebexer, at borgere, der er stillet ens i situationen for
skat, ogsd begr vare stillet ens i situationen efter skat. Ote
tol kes kravet om horisontal |ighed sadan, at personer med sam
me indkomst og/eller fornue begr betale det samme i skat. Denne
fortolkning forudsagter imdlertid, at skatten udskrives efter
et evneprincip. Hvis beskatningen i stedet baseres pa nytte-
princi ppet, betyder kravet om horisontal 1ighed, at personer
der nodtager offentlige ydel ser af samme vardi ogsd ber pal agy-
ges den samre skattebetaling.

| praksis vil det dog nmedfgre store principielle og adm ni-
strative problemer at opgere vardien af de offentlige ydel ser,
den enkelte skatteyder nodtager, og man méd derfor udskrive de
kommunal e skatter efter andre kriterier sasom i ndkonsten. Der-
med har nman selvsagt taget et stort skridt i retning af en be-
skatning efter evne. En vis fasthol delse af nytteprincippet
kan dog opnds ved at fortol ke kravet om horisontal |ighed séa-
dan, at personer i komuner med samme serviceniveau bgr have
den samme skatteprocent. Under et sadant nodificeret nytte-
princip forenes nél sad ni ngerne om et ensartet skat/servicefor-
hold i alle komruner ned kravet om horisontal |ighed.

Som bekendt er skatternes mest basale funktion den rent fiska-
le at finansiere de offentlige udgifter. Som et ganske natur-
ligt krav til de kommunal e skatter savel somtil andre skatte-
kil der nawner Layfiel d-konmm ssionen derfor, at skattegrundl a-
get sa& vidt nuligt ber udvikle sig i takt ned de "objektive"
udgi ft sbehov, saledes at skattekilden ikke overbelastes i en
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situation med inflation og realvakst i gkonom en. Endvidere
ontal er rapporten det gnskvardige i at skattesystemets grund-
principper er forstdelige for borgerne, og at systemet er ri-
meligt stabilt over tiden, dvs. at det ikke undergar hyppige,
abrupte andringer, der skaber uforudsigelige fornueforskyd-
ninger og unuligger rationelle [|angsigtskal kulationer i den
private sektor.

At i alt finder Layfield-komm ssionen, at en personlig, kom
munal indkonstskat er i ganske god overensstemel se med oven-
nawvnte nal sad ni nger.

I ndkonmst skatten er en direkte og synlig skat, hvis grundprin-
cipper er velkendte, og som udskrevet efter et bopadskriterium
fortrinsvis vil hvile p&d de borgere, der nyder godt af de kom
munal e serviceydel ser. Hvis alle komuner udskriver skat pa
grundl ag af samme indkonstdefinition, og hvis der sker en vis
nel | enkommunal udligning, vil indkonstskatten endvidere vare
nogenl unde forenelig ned nél sa& ni ngen om horisontal 1ighed.

Layfi el d- kommi ssi onens argunenter var dog ikke tilstrakkelige
til at overbevise den britiske regering og statsmagt om det
gnskvazdige i at indfgre en kommunal indkonstskat. Specielt
haavdede det britiske finansministerium at en sadan skat ville
skabe uacceptabl e vanskeligheder for statens nakrogkonom ske
stabiliseringspolitik. Md dette argunent fagres vi over i en
di skussi on af den kommunal e beskatning set i |yset af de na-
tional e skattepolitiske mél sa ni nger.

3.4. DEN KOVWMUNALE BESKATNI NG OG DB STATSLI GE SKATTEPCLI Tl SKE
MALSETNINGER.

At andet lige er det naturligvis gnskeligt, at det konmmunal e
skattesystem bidrager til realisering af de overordnede natio-
nal e mél saninger for skattepolitikken. Blandt disse nanes
traditionelt en rakke mere eller mndre nodstridende krav om
at skattesystemet skal vare enkelt og overskueligt og billigt
at administrere, at skatternes forvridende virkning pa res-
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sourceanvendelsen bgr mnineres, &t beskatningen bgr bidrage
til at stabilisere den nmakrogkonom ske udvikling, og sidst nen
i kke mindst gt skatterne bgr vere "retfardigt" fordelt.

Det vil fgre for vidt at diskutere indholdet og afvejningen af

disse nmélsaaninger i detaljer. | stedet vil vi ngjes nmed en
kort drgftelse af, hvorvidt en komunal beskatning, baseret
pad nyttebetragtninger, kan komme i konflikt ned de nawnte

over or dnede mal sa ni nger .

Som al l erede nawnt vil en renlivet nyttebeskatning - i det om
fang den overhovedet |ader sig praktisere - utvivlisomt vare
uforenelig med kravet om en enkel og bhillig skatteadm nistra-

tion, pd grund af vanskeligheden ved at fordele vardien af de
kommunal e serviceydel ser pa de enkelte skatteydere. Diskussio-
nen her drejer sig imdlertid ikke ommulighederne for at rea-
lisere en sadan ideal nyttebeskatning, men om hvordan praktisk
anvendel i ge skattekilder, sasom indkonstskatten, kan bringes i
bedst nulig overensstemel se med nytteprinci ppet under rinelig
hensyntagen til andre skattepolitiske nél satninger.

En komunal indkonstskat, der star i forhold til det komunal e
serviceniveau, vil i en vigtig forstand inmsdekorme kravet om
en mininering af skatternes forvridende virkning p& anvendel -
sen af de sanfundsgkononi ske ressourcer: Nar der er en ngje
samrenhang nellem den kommunal e service og dennes "skatte-
pris", sikres den stgrst mulige bevidsthed hos borgere og kom
nmunal politikere om tabet af private forbrugsnuligheder ved en
udvi del se af det kollektive forbrug, og pa denne néde til skyn-
des der til en "ansvarlig" ressourceanvendel se i den konmunal e
sektor, ligesomborgerne tilskyndes til at afveje deres gnsker
med hensyn til privat og offentligt forbrug i forbindelse ned
deres valg af bopasd. Sammenlignet med kommunal e grundverdi-
skatter vil kommunal e indkomnstskatter dog have visse uhel dige,
forvridende virkninger pd arbejdsudbuddet og | okaliseringsnen-
steret, somvi skal se i naste kapitel.

Hvad enten den baserer sig pd nytte- eller evnebetragtninger,
vil en selvstandig komunal skatteudskrivning klart nok kunne
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komme i nodstrid med statslige nél saninger for den makrogko-
nom ske udvikling. | praksis opstar konfliktmulighederne ty-
pisk, nar regering og folketing af hensyn til f.eks. beta-
| i ngsbal anceudvi kl i ngen gnsker at holde igen pa de offentlige
udgifter for at dampe den saniede efterspgrgsel i gkonom en.
Hvis komunerne i en sddan situation gger deres udgifter, kan
det have en fra statens synspunkt ugnsket ekspansiv virkning
pa gkonomi en, ogsa selvom de ggede udgifter fuldt ud finansie-
res gennem gget skatteudskrivning. Dette skyldes, at ggede ud-
gifter til kommunal service um ddel bart nmedferer en tilsvaren-
de stigning i den sanm ede efterspgrgsel, hvorinod skattestig-
ni ngen ikke um ddel bart reducerer efterspgrgslen tilsvarende,
fordi den for en dels vedkomrende m ndsker den private opspa-
ring snarere end det private forbrug.*) E hgjere kommunalt
og derned et hgjere samet skattetryk kan ogsd ad anden vej
temkes at forringe betalingsbalancen, idet det, afhangigt af
ar bej dsmar kedsf or hol dene, kan fgre til krav om hel eller del-
vi s pengel gnskonpensation fra |gnnodtagerside til skade for
konkurrenceevnen. Den potentielle konflikt nellem den selv-
st andi ge kommunal e beskat ni ngsret og makrogkonom ske stabili -
seringshensyn er formentlig uundgdelig. Nar konflikten opstar,
tvinges man ud i en afvejning af fordel ene ved det kommunale
selvstyre og den dertil hgrende beskatningsret overfor forde-
lene ved en effektivisering af den statslige stabiliseringspo-
litik.

Som den sidste nélsaning for den nationale skattepolitik
navnte vi det klassiske krav om at skatterne bgr fordeles

"retfaxdigt". Vi har allerede antydet, at man inden for fi-
nansvi denskaben traditionelt har sondret nellem to forskellige
retfardi ghedskriterier : Ifglge den rendyrkede "nytteteori" er

skatterne retfeaedigt fordelt, nar de nodsvarer vaxdien af de
ydel ser, de enkelte skatteydere nodtager fra det offentlige. |
nodsat ning hertil siger "evneteorien", at retfardi ghedskravet
md indebage en fordeling af skattebyrden efter skatteydernes

*) | fagegkonom sk ternminologi taler nman om at "det bal ance-
rede budgets rnultiplikator" er positiv. Dette forudsatter
dog, at borgerne i1kke opfatter det ggede offentlige for-
brug som et next substitut for privat forbrug. Hvis der
er fuldkomren substitution, vil skattestigningen alene
reducere det private forbrug uden at pavirke den private
opsparing, og det balancerede budgets multiplikator wvil
da veze nul.
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evne til at betale skat. Nytteteoriens principielle fortrin
er, at den ser skattebetalingen i samenhang nmed anvendel sen
og fordelingen af de skattefinansierede offentlige udgifter. |
nyere tid har nytteteorien dog tabt terram, ikke blot pad grund
af de praktiske vanskeligheder ved at inplenentere den, nen
nok sd meget fordi den er blevet anset for at vage uforenelig
med de politiske gnsker om at sikre en vis indkonstonfordeling
via skattesystemet. | de sidste to afsnit af dette kapitel vil
vi diskutere, om nytteprincippet rent faktisk uundgéeligt m
korme i konflikt ned en sadan onfordel i ngsnél sat ni ng.

3.5. ER NYTTE- OG EVNEPRI NCl PPERNE UFCRENELI GE | DEN KOVWUNALE
BESKATNI NG?

| sin rigoristiske udformming tilsiger nytteprincippet, at
skatten skal svare til skatteyderens villighed til at betale
for de offentlige ydelser, nens evneprincippet indebaer, at
skatten skal vage i overensstemmel se med hans evne til at be-
tale for ydelserne. Umddelbart synes det derfor klart, at
nytteprincippet er uforeneligt ned en onfordeling af velfard
via de offentlige finanser: Skattebetalingen svarer jo netop
til den subjektive nyttevardi af de ydel ser, skatteyderen nod-
tager fra det offentlige. Owendt |agger evneprincippet klart
op til en vis onfordeling. Denne onfordelingsmél sagning fornu-

leres nornalt som et krav om vertikal |ighed, ifalge hvilket
personer ned stgrre skatteevne ogsa skal betale nere i skat,
dvs. "de bredeste skuldre skal baxe de tungeste byrder". Dette

vertikal e |ighedskrav opfattes ofte som et krav om en progres-
siv indkonst beskat ni ng, selvom ngdvendi gheden af progression
i kke falger logisk af den generelle fornulering af det verti-
kal e Iighedspri ncip.

Det er inidlertid interessant, at ogsa nytteprinci ppet under
vi sse forudsa ninger kan begrunde en progressiv indkomnstbe-
skatning. Den ngdvendige og tilstrakkelige betingelse er, at
i ndkonstel asticiteten i borgernes efterspgrgsel efter offent-
lige ydelser er stgrre end "skattepriselasticiteten" i sanme
efterspogrgsel. Dette skal nu sgges naxnmere forklaret ved hjap
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af fol gende eksempel: Vi betragter en kommune, der gnsker at
finansi ere den kommunal e service ved en beskatning efter nyt-
teprincippet. Skatterne skal derfor pdlamges borgerne pa en
saddan mAde, at den enkeltes skattebetaling netop svarer til
hans efterspargsel efter kommunal e ydel ser ved den paga dende
skat, og santidigt skal beskatningsniveauet og servi ceudbuddet
til passes, sa der bliver overensstemmelse nellem det saniede
skatteprovenu og de kommunale udgifter. Lad os nu antage, at
i ndkonstel asticiteten i borgernes efterspgrgsel efter kollek-
tiv kommunal service f.eks. er 2, dvs. hvis en borgers ind-
konmst stiger med 1 pct., da vil hans efterspagrgsel efter kom
nmunal e ydel ser alt andet lige stige ned 2 pct. Antag endvide-
re, at den nuneriske "skattepriselasticitet" i borgernes ef-
tersporgsel efter kommunal service f.eks. er 1,5, dvs. hvis
skattebetalingen pr. enhed af den kommunal e service stiger ned
1 pct., da falder borgerens nengdeefterspagrgsel efter komuna-
le ydelser med 1,5 pct. Hvis kommuneskatten i denne situation
var en rent proportional indkonstskat, da ville de enkelte
borgeres villighed til at betale for komunal service klart
vage en voksende funktion af indkonmsten. Ved en bevemel se pad X
pct. op ad indkonstskalaen ville skattebetalingen under en
proportional skat netop stige med X pct., hvilket isoleret set
vill e dearpe serviceefterspogrgslien med 1,5 x X pet., nen samti -
digt ville indkonststigningen i sig selv gge serviceefter-
sporgslen med 2X pct., dvs. nettovirkningen af hgjere indkonst
pd viljen til at betale for offentlig service er positiv. Da
alle komunens borgere imdlertid forudsattes at std overfor
det samme konmmunal e serviceudbud - som det f.eks. vil vare
tilfaddet, hvis der er tale omegentlig kollektiv service, der
kommer alle til gode i same onfang - er denne situation imd-
lertid ikke forenelig nmed nytteprincippet. Der md i stedet
opereres ned en progressiv indkonstbeskatning, dvs. den gen-
nensnitlige skatteprocent ma vaxe en voksende funktion af ind-
konsten for at sikre, at hver enkelt borgers efterspargsel ef-
ter kommunal e ydel ser svarer til det givne udbud.

CGenerelt gad der som sagt, at nytteprincippet ferer til pro-
gressiv indkonst beskatning, nar som helst indkonstelasticite-
ten i efterspgrgslen efter offentlige ydel ser overstiger skat-
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tepriselasticiteten i samme efterspgrgsel, idet den enkelte
borger da ved voksende indkonst vil vere villig til at erlagge
en stigende andel af indkonsten i skat som nodydel se for en

gi ven nmengde kol l ektiv service. Hvis borgerne pad grund af for-
skellige preferencer har forskellige indkonst- og priselasti-
citeter i deres offentlige serviceefterspgrgsel, er det dog
klart, at anvendelsen af en fales skatteskala udfornet pa
grundl ag af skegn over de gennensnitlige elasticiteter i bedste
fald kun kan sikre, at den "gennensnitlige" skatteyder beskat -
tes i overensstemmel se ned nytteprincippet. Dertil komrer det
prakti ske problem at vor viden omde nawnte elasticiteter er
meget begramset. En undersggel se pd grundlag af danske data
antyder ganske vist, at indkonstelasticiteten i efterspgargslen
efter kommunal e ydelser er stgrre end 1*), hvilket svarer
nmeget godt til den alnmndelige iagttagelse, at borgerne ved
voksende indkomst har en tendens til at anvende en stigende
andel af indkonsten pd serviceydel ser. Det er dog ogsd opl agt,
at de enkelte borgeres efterspgrgsel efter offentlige ydel ser
vil afhange af en rakke faktorer, som ikke ngdvendi gvis behg-
ver at vere snavert korrelerede nmed indkonsten. Dertil konmer,
at man for at kunne udlede en indkonstskatteskala af nytte-
princi ppet ogsd md kende skattepriselasticiteten i borgernes
kol l ektive serviceefterspgrgsel, og denne elasticitet er endnu
ringere enpirisk belyst end indkonstelasticiteten.

| den tidligere omalte betamkning nr. 1024 fra udval get ved-
ror ende kommunernes finansiering nawnes det, at den konmunal e
beskatning reprasenterer en slags konproms nellem nytte- og
evneprinci pperne: Tager nan de enkelte komruner som enhed,
sker der en beskatning efter nytteprincippet, idet borgere i
kommuner ned relativt hgjt serviceniveau ogsd konmer til at
betale en relativt hgj skat, forudsat der sker en rinelig nel -
| enkormunal udligning. Tager man derinod de enkelte borgere
som enheden, vil der indenfor hver kommune ske en beskat ni ng

*) Se Rolf Norstrand: "Variationen i primekomunal e udgif-
ter" i Jgrgen Lotz (red ): De nordiske storbyers proble-
mer . Kgbenhavn, 1980
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efter evneprincippet, idet den kommunal e indkomnstskat bevir-
ker, at personer ned hgjere indkonst pal agges en hgjere skat.
Eksenplet i dette afsnit har haft til formdl at vise, at en
sddan til synel adende evnebeskatning indenfor den enkelte kom
mune ikke behgver at vare uforenelig med nytteprincippet, idet
dette princip nmeget vel kan tamkes at inplicere en proportio-
nal eller endog en progressiv indkonstbeskatning, pa grund af

den tilsynel adende ret hgje indkonstelasticitet i efterspgrgs-
len efter offentlige ydelser. Denne betragtning kan have en
vis relevans, ndr vi i kapitel 5 skal foretage en nanere dis-

kussion af spergsnélet, omden kommunal e indkonstskat ber vae
progressiv eller ej.

3.6. BZR KOWUNERNE KUNNE FZRE EN SELVSTARDI G OMFORDELINGSPO-
LITIK VIA DEN KOWUNALE | NDKOVISTSKAT?

Som et yderligere principgrundlag for den nere praktisk orien-
terede diskussion i kapitel 5 vil vi afrunde dette kapitel med
at referere nogle interessante, nytteteoretiske argunenter
for, at konmunerne bgr kunne fgre en selvstandi g onfordelings-
politik via de komrunal e skatter. Disse argunenter er santidig
et yderligere eksenpel pa, at beskatning efter nytteprincippet
meget vel kan forenes med onfordel i ngsnél sat ni nger.

Traditionelt har fordelingspolitikken varet anset for en
statslig opgave, nens konmmunernes opgave snarere har vazet set
som den at foretage en effektiv forvaltning af (dele af) de
offentlige ressourcer i overensstemmelse ned |okale preferen-
cer og behov, altsa en sakal dt allokeringspolitisk opgave. Be-
grundel serne for at overlade indkonstonfordelingen til stats-
magten har bl.a. varet et gnske om at undgd store nel |l emkommu-
nale forskelle i behandlingen af de |aveste indkonstgrupper,
dvs. horisontal |ighedsnélsatning. Derudover har man frygtet,
at kommunal e forsgg pa onfordeling ville blive inwpdegaet af de
rige skatteyderes flugt til skattelykommuner og de fattiges
tilstrgming til kommuner ned hgj social standard, og bl.a.
derfor har nman ikke ment, at kommunerne ville have til strakke-
lig tilskyndelse eller vilje til at gennenfgre en acceptabel



i ndkonst onf or del i ng. *)

| en opsigtsvakkende artikel fra 1973 har den aneri kanske fi -
nansvi denskabsmand Mark Pauly imdlertid argunenteret, at en
kommunal onfordelingspolitik meget vel kan tamnkes at give
storre velfeed end en statslig ditto, og at kommunerne ikke
ngdvendi gvis vil lade |avindkonstgrupperne i stikken, hvis de
far et steorre ansvar for fordelingspolitikken.**) Pauly's ar-
gunenter bliver ekstra interessante af, at de baserer sig pa
nytteteoreti ske betragtninger, idet han opfatter indkonstom
fordeling som et af de kollektive "goder", borgerne tilkaber
sig via konmuneskatten. Paul y's rasonnementer bygger pa den i
og for sig plausible antagelse, at folk fgrst og fremmest be-
kynrer sig om velfadden hos de fattige i deres egen konmune,
som de i stegrre eller mndre udstrakning selv komrer i bergo-
ring med, og hvis vilkar de ved selvsyn kan konstatere. Derud-
over forudsates som antydet, at skatteyderne opnar en vis be-
hovstilfredsstillelse ("nytte") ved at bidrage til at hawve de
fattiges |levefod. Dette kan dels vaxe rent altruistisk begrun-
det i en fglelse af forpligtelse overfor mndre heldigt stil-
| ede nmedborgere, nen det kan ogsd vage begrundet i nere egoi-
stiske notiver sasom gnsker om at mindske risikoen for krim-
nalitet og social uro gennem sociale ydelser og velfardspro-
grammrer, at undgd at blive udsat for de astetisk frastgdende
aspekter af materiel fattigdomo.l.

Ud fra disse forudsatninger nmener Pauly, at konmmunerne uanset
statslige pabud vil vare tilskyndet til at gennenfgre en vis
i ndkonstonfordeling til gunst for de lave indkonster. Han me-
ner endvidere, at en onfordeling pad kommunalt niveau kan veaze

*) | kapitel 5 skal vi uddybe disse og andre traditionelle
argunmenter nod kommunal onfordelingspolitik.

**) Se Mark V. Pauly: "Income Redistribution as a Local Pu-
blic Good". Journal of Public Econonics, no. 2, 1973..
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at foretrakke for en onfordeling udfert af staten, og at den
komrunal e onfordeling meget vel kan tamkes at bringe de fatti-
ge op pad et hgjere niveau end den statslige politik. Argunen-
tet for det fogrste er, at en statslig fordelingspolitik med
fadles skatteskal a og standardi serede sociale ydelser for alle
kommuner kan tvinge serligt genergst indstillede kommuner ned
pd en lavere social standard, end de gnsker. Borgerne i disse
kommuner forhindres sid at sige i at kgbe den nemgde af det
kol | ektive "onfordelingsgode", somde gerne ville betale for.

Argunentet for, at den statslige fordelingspolitik kan fare
til lavere sociale ydel ser end den konmunal e, kan nemmrest for-
stds, hvis man betragter en ekstrem situation ned et land be-
staende af to kommuner A og B, hvor alle potentielle nodtagere
af sociale ydel ser er bosat i komrune B, nen hvor kommune A er
den mest folkerige. Hvis fordelingspolitikken overlades til
konmmunerne, vil kommune B vad ge at gennenfgre en vis onforde-
ling af de grunde, somer nawnt ovenfor. Defineres fordelings-
politikken derinod som et statsligt anliggende, vil ethvert
forslag om indfgrelse af sociale ydelser i princippet blive
stemt ned af befolkningsflertallet i A der ifglge teorien ik-
ke (eller kun i ringe grad) bekynrer sig omde fattige udenfor
deres egen konmune.

Pauly's argunmenter stdr nok stagkest i en situation, hvor bor-
gerne er relativt immobile nellem komunerne. Hvis skatteyder-
ne nem og billigt kan flytte, vil forsgg pa gget indkonstom
fordeling i en kommune typisk fgre til en vis udvandring af
vel havende skatteydere, der vil finde det nye skattetryk for
hgjt, og dette vil begramse kommunens nulighed for at hawe den
sociale standard. En situation, hvor de sociale klienter er
meget nobile, vil ligeledes gegre det gkonom sk vanskeligt for
en komune at hawe standarden over andre komuners, og Pauly
erkender da ogsd, at de ressourcekravende flytninger dels kan
reprasentere et sanfundsgkonom sk spild og dels kan m ndske
sandsynli gheden for en hgj grad af onfordeling pad konmunalt
niveau. Pa den anden side rumer nobiliteten det positive
aspekt, at den geor det muligt for borgere med saxligt staxke
preferencer for onfordeling og sociale goder at slutte sig
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samren i kommuner ned ekstraordinat hgj social standard.

Mange vil nok finde Pauly's betragtninger ret abstrakte og ik-
ke sagligt overbevisende. Det er givetis ogsd rigtigt, at ind-
komstonfordel ing i hvert fald ikke er en opgave, der al ene kan
overl ades til kommunerne. Pauly's rasonnenenter kunne imdler-
tid nok give anledning til at overveje, omnman burde give kom
munerne et vist spillerum for at fgre fordelingspolitik via
skatterne. Dette kunne f.eks. ske pa den mAde, at staten fast-
| agde en bestent mninmal grad af progression i den kommunal e
i ndkonst skat (via sterrelsen af personfradraget), og overlod
det til kommunernes eget valg at indfgre en yderligere pro-
gression. | kapitel 5 vil vi namere diskutere argunenter for
og inmod en sadan ordning.

Forinden skal vi dog analysere fordelingsvirkningerne af kom
nunal e indkonstskatter.
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KAPI TEL 4
I NCI DENSEN AF KOMMUNALE
I NDKOMSTSKATTER

Som en indledning til wvurderingen af indkonstskattens egnethed
som konmmunal skattekilde vil vi i dette kapitel undersgge in-
ci densen af kommunal e indkonstskatter. Md "incidens" nenes
der skattens "endelige hvilested". En incidensanal yse besvarer
sél edes spgrgsmalet om hvem der reelt barer byrden ved en
skat. Nar en skat ikke ngdvendigvis bares af den, der formelt
betaler den, er det fordi den kan udl gse andringer i de rela-
tive priser pa varer og produktionsfaktorer. Man taler i sa
fald om at der sker en overvatning af skatten. Et af de mest
opl agte eksenpler er vel monsen, der formelt indbetales af
virksonhederne, nmen som n& fornodes at blive overvatet til-
nae nel sesvis 100 pct. pa forbrugerpriserne, og saledes reelt
baxes af forbrugerne.

| det foregadende kapitel formuleredes en nmél saening om at den
kommunal e skattebyrde begr bsres af borgerne i samme forhold
som di sse nyder godt af den kommunal e sevice. Pa denne bag-
grund vil vi interessere os for, om den komrunal e indkonstskat
helt eller delvist kan overvadtes pa& borgerne i andre kommu-
ner, eller omden i uforholdsmessig grad vil hvile pd en be-
stem del gruppe af kommunens borgere. FEr svaret pa disse
spergsmal benamtende, stiller det selvsagt indkonstskatten i
et gunstigt |lys som kommunal finansieringskilde. Vi vil endvi-
dere sammenligne incidensen af kommunal e indkonstskatter med
i nci densen af kommunal e ej endonsskatter, da dette kan vage re-
levant i forbindelse med overvejel ser om andringer i vagtfor-
delingen mellem disse to skattekilder.
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4.1. |1 NCIDENSEN AF LOKALE | NDKOVSTSKATTER

For del i ngsvirkni ngen af en skat eller en skatteforhgjelse af-
hamger af anvendel sen af skatteprovenuet. Provenuet kan anven-
des til erstatning af en anden skat, det kan udbetales som
transfereringer til borgerne, eller det kan bruges til at fi-
nansiere et gget udbud af kollektive serviceydelser. Vi vil
her nest interessere os for en situation, hvor provenuet af de
anal yserede skatteforhgjelser finansierer ggede kommunal e ud-
gifter, der kommer et bredt udsnit af kommunens borgere til
gode.

Sel v om skatt epél amgel se og provenuanvendel se md ses i sammen-
hang, er det anal ytisk bekvent fgrst at undersgge de isol erede
effekter af henhol dsvis skatteforhgjelsen og udgiftsforagel-
sen, idet den saniede effekt derefter kan udledes ved at "ad-
dere" disse partielle effekter. Vi vil derfor starte ned at
anal ysere den isolerede virkning af en indkonstskatteforhgjel -
se i en enkelt komune, og somet illustrativt gramsetilfadde
vil vi indledningsvis betragte en situation, hvor de gkonom -
ske og psykol ogi ske onkostninger ved at flytte fra én kommune
til en anden er negligible, og hvor der eksisterer nmange kom
muner ned et rigt varierende serviceudbud, sa skatteyderne al -
tid (tilnsrnel sesvis) onkostningsfrit kan flytte til en anden
kommune ned sanmme serviceniveau som det, der tilbydes af deres
aktuel | e bopalskommune.

Antag nu, at en kommune n& hawe sin indkonstskatteprocent for
at fastholde et uandret serviceniveau, f.eks. fordi der af en
eller anden grund sker et produktivitetsfald i den kommunal e
servi ceproduktion. Under de angivne forudsa ninger vil den hg-
jere skattebyrde da til syvende og sidst alene blive baret af
kommunens grundejere i form af lavere huslejeindtagter og
grundpriser. Umddelbart vil indkonstskatteforhgjel sen ganske
vist reducere den disponible indkonst for komrunens | gnnodta-
gere og virksonhedsejere, men dette vil de reagere pa ved at
flytte til en anden kommune, hvor de kan opna det samme servi-
ceniveau til en lavere skatteprocent. Denne udvandring vil i
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princippet fortsatte, indtil huslejer og ejendonspriser i den
"| avproduktive" komune er blevet presset sa langt ned, at
borgernes sam ede bolig- og skatteudgift i den padged dende kom
mune er den samme som i andre kommuner med et tilsvarende ser-
vi ceni veau, dvs. indtil den |avproduktive kommune ud fra en
total betragtning ikke |amgere er dyrere end andre konmuner.
Den reelle byrde ved skatteforhgjelsen vil saledes blive over-
vadtet pad de personer, der ejer kommunens ejendomme pa tids-
punktet for forhgjelsen, idet disse vil opleve et kapitaltab.
Eft er hdnden som ej endonmene onsattes, vil de nye ejendonsbe-

siddere derinod ikke f& en ringere stilling end de ville have
haft i fravee af skatteforhgjel sen, idet denne netop kompense-
res af, at ejendonmene er erhvervet billigere. Der sker altsa

i det lange lgb en 100 pct. kapitalisering af indkomstskatte-
forhgjelsen i grundpriserne, og jorden ma som den eneste imo-
bi l e produktionsfaktor baxe den ful de skattebyrde, da de gvri-
ge produktionsfaktorer (arbejdskraft og kapital) onkostnings-
frit kan unddrage sig skatteforhgjelsen ved at flytte til an-
dre kommuner.

Den noget abstrakte anal yse ovenfor har nok ise relevans, nar
det drejer sig om forhgjelse af en kommunal skat p& virksom
hedsi ndkonst, f.eks. en selvstandig kommunal sel skabsskat, da
kapitalen og maske saxligt aktiesel skabskapitalen i alm nde-
lighed er den nmest nobile af alle produktionsfaktorer. Udséed -
tes kapitalen for en mexkbar |okal skatteforhgjelse, vil den

efterhanden sgge til andre komuner og ferst vende til bage,
nar priserne p& kommunens erhvervsejendonme er faldet til-
strakkeligt til at konpensere for det hgjere |okale skatte-
tryk.

Nar det drejer sig omen forhgjelse af den personlige, kommu-
nale indkonstskat, mnm& der imdertid tages hensyn til, at
flytteonkostningerne (herunder de psykol ogiske) for mange
skatteydere kan vare ganske betragtelige, og at de fleste
skatteydere realistisk set kun har et begranset antal bopads-
kommuner at vadge inellem |Indkonstskatteforhgjelsen vil da
kun for en dels vedkonmende blive overvadtet pa de aktuelle
grundej ere, idet den resterende del af byrden vil blive baret
af de nmere immobile borgere i komunen, der finder den poten-
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tielle skattebesparelse ved flytning for lille til at opveje
flytteonkostningerne.*) Pa grund af disse onkostninger farer
skatteforhgjelsen til en mndre udvandring end i det ovenfor

omalte tilfadde med ful dkommren nobilitet, og falgelig falder
ej endonspriserne heller ikke sa neget» De |gnnodtagere,, der
forbliver i kommunen, kan for nogles vedkonmende tankes at re-
agere pa indkonstskatteforhgjel sen ved at samke deres arbejds-
udbud og/eller stille krav om | gnforhgjel ser, hvorved den gge-
de l@nskat for en tid kan blive delvis overvatet pd de pagad -
dende virksonheder og forbrugerne af disses produkter. Med ti-

den vil onkostningsstigningen imdlertid fore til fare er-
hvervsi nvesteringer i konmunen, og den fal dende efterspargsel
efter arbejdskraft vil derfor i det lange lgb atter presse

kommunens real | gnniveau ned pa linie med onverdenens, saledes
at immobile | gnnodtagere ikke permanent vil kunne unddrage sig
den hgjere komrunal e skattebyrde.

4. 2. |1 NCIDENSEN AF KOWUNALE UDG FTER

Lad os herefter undersgge den isolerede fordelingsvirkning af
en kommunal udgiftsforggelse i en enkelt komune. Ligesom det
var tilfaddet nmed forskelle i de kommunal e skatteprocenter, na
man regne med, at nellenkomunale forskelle i serviceniveauet
vil blive kapitaliseret i grundpriserne. Hvis en komune er i
stand til at @ge sit serviceniveau uden samidigt at hawe sit
skattetryk - f.eks. fordi den nodtager g@gede statstilskud el -
ler overfagrsler fra andre kommuner - vil det blive nere at-
traktivt at bo i kommunen, som derfor vil opleve en tilflyt-
ning. | det ekstrenme gramsetilfad de, hvor flytteonkostningerne
er helt negligible, vil tilflytningen fortsatte, indtil hus-
lejer og ejendonspriser i kommnen er drevet sd neget i vej-
ret, at det netop opvejer fordelen ved det hgjere konmmunal e
serviceniveau. Der vil altsd ske en fuldstamdig kapitalisering

(Qgsa de skatteydere, der faktisk flytter til andre konmu-
ner, vil dog komre til at baze en vis byrde i form af de
flytteonkostni nger, de padrager sig.
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af de ggede kommunal e udgifter i ejendonspriserne, og den der-
af folgende kapitalgevinst vil tilfalde de personer, der ejer
komunens ej endomme pa tidspunktet for serviceforbedringen. Pa
et frit boligmarked vil kommunens lejere derinod ikke i det
lange | @b opleve en nettofordel, fordi det hgjere serviceni-
veau nodsvares af hgjere huslejer. Heller ikke de nytilflytte-
de ejere vil fa en nettogevinst ved den hgjere service, fordi
de har néttet betale for denne gennem hgjere ejendonspriser.

Di sse starke konkl usioner nm& selvsagt nodificeres, nar der ta-
ges hensyn til positive flytteonkostninger og til en eventuel
husl ej eregul ering i udl ejningsbyggeriet. Kapitaliseringen af
den ggede kommunale service i ejendonmsvegdierne vil da vere
uful dstandi g, da det pa grund af flytteonkostningerne ikke kan
betale sig for tilflyttere at byde kommunens ejendonspriser sa
hgjt op, at prisstigningen fuldt ud svarer til den kapitalise-
rede vaxdi af de ggede kommunal e ydel ser. En offentlig regule-
ring af huslejerne kan endvidere gegre det umuligt for ejerne
af udl ej ni ngsej endomme at drage fordel af den forbedrede kom
munal e sevice gennem hgjere huslejer, og de eksisterende |eje-
re vil da kunne opnd en permanent fordel af serviceforbedrin-
gen. Til gengadd vil huslejeregul eringen skabe en overefter-
spargsel efter lejligheder, hvilket vil gere det svagt for nye
tilflyttere at finde en |ejerbolig.

4.3. | NCIDENSEN AF EN BALANCERET BUDGETUDVI DELSE | EN ENKELT
KOVMUNE.

Pa grundlag af rasonnenenterne i de to foregdende afsnit er
det nu muligt at analysere fordelingsvirkningerne af, at en
kommune hawer sin indkomnstskatteprocent og anvender provenuet
til en forggel se af den kommunale service til gavn for alle
borgere i kommunen. | lyset af nmél sat ni ngsdi skussionen i kapi -
tel 3 vil vi isa fokusere pad spgrgsnélet om hvorvidt byrden
ved den hgjere indkonstskat rent faktisk vil blive baret af de
borgere, der nyder godt af den hgjere service.
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Endnu en gang kan det vare instruktivt ferst at undersgge
gransetil fad det, hvor skatteyderne er fuldkommen nobile, og
hvor de kan vadge nmellem et stort antal kommuner med rigt va-
ri erende seviceniveauer.

| dette tilfadde blev det ovenfor vist, at savel skatte- som
udgi ftsforggel sen i det lange |gb alene vil pavirke ejendons-
priserne i kommunen. |ndkonstskatteforhgjelsen vil isoleret
set samke grundpriserne, nen de ggede kommunal e serviceudgif-
ter vil virke i mbdsat retning, og i princippet vil de to ef-
fekter netop opveje hinanden, séaledes at grundejernes stilling
hverken forringes eller forbedres. Huslejeniveau og ejendons-
priser vil i den nye |igevamtssituation vege uandrede, og bade
ejere og lejere vil derfor gennem deres indkonstskat komre til
at betale for den ggede kommunal e service, i overensstenmel se
med mal sat ningen om beskatning efter nytteprincippet.*) Nar
den kapitaliserede verdi af de ggede kommunale udgifter vil
svare ret ngje til den kapitaliserede vardi af de hgjere skat-
ter, skyldes det forudsatningen om at skatteyderne kan va ge
nmellem et stort antal kommuner ned nange forskellige grader af
service. Den enkelte skatteyder kan da i princippet ikke tvin-
ges til at bidrage til finansieringen af en kommunal service,

hvis vaxdi i hans gjne ikke nodsvarer hans kommuneskat, idet
han altid vil kunne flytte til en anden kommune, hvor konbi na-
tionen af skattetryk og serviceniveau svarer ngje til hans

preferencer for kollektivt forbrug.

Anal ysen bliver mere konpliceret i det realistiske tilfatde
med positive flytteonkostninger, hvor skatteyderne kun kan
vadge nellemrelativt fa& konmuner ned en begramset variation i

servi ceudbuddet. For at overskueligggre problenstillingen vil
vi betragte en situation, hvor skatteyderne kun har val get
nellem at bosatte sig i komune A rmed et hgjt skattetryk og

*y Vi fokuserer her pad de forskellige grupper af borgere.

For de enkelte skatteydere vil indkonstbeskatningen ikke
ngdvendigvis vege i ngje overensstemrel se med nytteprin-

ci ppet, somdet nanere forklares i afsnit 4.5.
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serviceniveau eller i kommune B ned lav skat og service. Per-
soner med steaeke preferencer for kollektiv service vager da
at bo i kommune A, nens skatteydere ned staxke preferencer for
privat forbrug slar sig ned i komune B. | begge kommuner bor
borgere, somegentlig ville have foretrukket en konbination af
skat og service et eller andet sted imellem de faktiske ni-
veauer i de to kommuner. Den "marginale tilflytter" i komrune
A er sdledes kun lige akkurat villig til at betale skattepri-
sen for denne kommunes service, nen hvis kommunen hawer skat
og service en smule, vil han selv under hensyntagen til flyt-
teonkostningerne foretrakke at flytte til kommune B nmed det
|ave skattetryk. Onvendt er den marginale tilflytter i komune
B kun lige akkurat rede til at acceptere denne kommunes |ave
serviceniveau, sd hvis dette samkes yderligere, vil han vere
villig til at flytte og betale skatteprisen for den hgjere
service i kommne A

Antag nu, at lokalpolitikerne i komrune A beslutter at gennem
fore en indkonstskattefinansieret forggelse af komrunens ser-
vi ceudgi fter. De marginal e skatteydere i kommunen vil herefter
finde skattetrykket for hgjt og flytte til kommune B. Dette
vil medfegre et vist fald i huslejer og ej endomspriser i kommu-
ne A, og som fglge heraf vil kommunens grundejere komre til at
baze en uforhol dsnessig andel af byrden ved de ggede kommunal e
udgi fter, idet de foruden at opleve en stigning i indkonst-
skatten ogsa vil padrage sig et kapitaltab. Til gengad vil
lejerne i kommune A fa delvis konpensation for indkomstskatte-
stigningen via det huslejefald, som fraflytningen og den deraf
f ol gende | avere boligefterspargsel giver anledning til. (Dette
forudsagter naturligvis, at markedsnekanisnen far lov at fun-
gere pa udl ej ni ngsmar kedet) .

Qgsa indbyggerne i kommune B vil blive pavirket af skatte- og
udgi ftsstigningen i kommune A Som fglge af tilflytningen til
kommune B vil huslejer (under frie markedsforhold) og ejen-

donspriser stige til gavn for kommunens grundejere. Til gen-
gadd vil lejerne i kommune B indirekte komme til at bare en
del af den ggede skattebyrde i kommune A gennem hgjere hus-

Il ej er. Konklusionen bliver, at byrden ved finansieringen af
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det hgjere serviceniveau i komune A ikke bliver fordelt efter
nytteprincippet: Lejerne i kommune A betaler nindre end deres
ful de andel af byrden, somtil gengad for en dels vedkommende
baxes af lejerne i kommune B. Endvidere vil grundejerne i kom
mune A baxe en overproportional byrde, hvilket nodsvares af en
kapital gevinst for ejerne i konmmune B. Hvor neget byrdeforde-
lingen vil afvige fra fordelingen af fordelene ved den ggede
service i kommune A, vil afhange af starrelsen af andringerne
i huslejer og ejendomspriser i begge konmuner, som atter af-
hanger af onfanget af flytningerne fra A til B. Flytteonfanget
vil bl.a. veare bestent af, hvor mange skatteydere i A der i
udgangssituationen var tat p& at finde kommunens skattetryk
for hgjt, hvor stor den bal ancerede budgetudvidel se i kommune
A er, hvor hgje flytteonkostningerne er, etc. Md en ringe
grad af nobilitet vil fordelingen af finansieringsbyrden svare
ret ngje til fordelingen af de ggede indkonstskattebetalinger
i komune A

| kommune B vil fordelingsvirkningerne af en indkomnstskattefi-
nansi eret udgi ftsforggel se interessant nok vare anderl edes end
ovenfor beskrevet, forudsat at der fortsat holdes et |avere
skatte- og serviceniveau end i kommune A Arsagen er, at kom

mune B vil opleve en tilflytning af de skatteydere, der i ud-
gangssituationen fandt kommunens serviceniveau lidt for |avt,
men som nu finder det i bedre overensstemel se ned deres pre-

ferencer end det relativt hgje skatte- og serviceniveau i kom
mine A (der er altsd tale omen gruppe af de skatteydere, som
ideelt ville foretrakke en konbination af skat og service et
sted nell em de faktiske konbinationer i de to kommuner, og som
efter serviceudvidelsen i B svinger over til at foretrakke B
som den kommune, der konmer nenmest en tilfredsstillelse af
deres sande preferencer). For de indbyggere i kommune B, der
har preferencer for et nmeget lavt kollektivt forbrug, vil
skatte- og serviceforhgjelsen pd den anden side blive oplevet

som en forringelse, nen de vil ikke af den grund flytte fra B
til A da skatte- og serviceniveauet i sidstnante konmune
fortsat antages at ligge hgjest og dernmed endnu |amgere fra

deres foretrukne niveau.
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Kommune B vil altsd opleve en nettotilflytning, somvil drive
kommunens huslejer og ejendonspriser i vejret med det resul-
tat, at den reelle finansieringsbyrde for lejerne vil oversti-
ge deres ggede skattebetaling, nens grundejerne vil f& delvis
konpensation for den hgjere indkonstskat i form af en kapital-
gevinst. | kommune A vil afvandringen i fravaret af huslejere-
guleringer medfeore et huslejefald til gavn for |ejerne, hvori-
mod den |avere boligefterspgrgsel vil pafegre kommnens ejen-
donsbesi ddere et kapitaltab.

Sammenfattende kan vi sige fgl gende om fordelingsvirkni ngerne
af en indkonstskattefinansieret serviceudvidelse i en enkelt
komune: | en situation nmed fuldkomen nobilitet og mange
"konkurrerende" kommuner vil virkningen p& ejendonspriserne af
de ggede komunal e skatter og udgifter tendere at ophave hin-
anden, og fordelingen af byrden ved finansiering af den hgjere
service vil svare til fordelingen af de hgjere indkomstskatte-
bet al i nger .

Hvi s skatteyderne derinod kun kan vedge nellemto typer konmu-
ner ned henholdsvis hgjt og lavt skatte- og serviceniveau, da
vil de sandsynlige fordelingsvirkninger af en balanceret bud-

getudvi del se i hver af de to kommunetyper vexre somvist i ta-
bel 4.1. Bermsgk den vigtige forudsatning bag tabellen, at de
bel gb, de enkelte borgere er villige til at betale for den

ggede komunal e service, fordeler sig nogenlunde i samre for-
hold som deres indkonster og derned deres skattebetalinger.
Med denne forudsagning kan andringerne i fordelingen udledes
alene ud fra de anmdringer i huslejer og ejendonspriser, som
blev forklaret ovenfor. Det anfegrte plus for |lejerne i komrune
A ved en forhgjelse af skatte- og serviceniveau i denne konmu-
ne afspejler saledes den nedgang i huslejen, som afvandringen
vil nedfgre, og mnusset ud for kommunens ejere reflekterer
det af fraflytningen forarsagede ejendonsprisfald etc. Md
forbehold for de restriktive forudsatni nger antyder tabel 4.1,
at lejere og ejere vil have nodstaende interesser vedrgrende
de komunal e udgifter, nen at de to kategoriers interesse i
ggede udgifter vil afhamge af komunetypen. Lejere i konmune-
type A vil séledes ifglge tabellen have interesse af ggede
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kommunde udgifter, mens lejerne i kommunetype B tvaatimod vil
have gavn af lavere udgifter, osv.

Tabd 4.1. Forddingsvirkninger a en indkomstskattefinanseret  kamud
serviceudvidelse, n& skatteyderne kun kan vadge mdlam to  konmurdype
(fortegn_angiver aaxding i samlet privat og kollektiv_forbrugsmulighed) .*)

Virkning for
Lejere i Ejere i Lejere i Ejere i

Balanceret bud- kommune A kommune A | kommune B kommune B
getudvidelse i
Koammune A
(hojt skatte- og service-
niveau) + - - +
Kommune B
(lavt skatte- og service-
niveau) + - - +

*) Tabdlen forudsadter, a forddingen & forddene ved den ggede service
svarer nogenlunde til forddingen af borgernes indkomder. Endvidere
forudssdtes et frit maked for udlgningsboliger.

S afrunding af dette afsnit skal der geres nogle fa bemagk-
ninger om den situation, hvor skatteyderne kan vadge mdlem at
bosadte sig i mere end to, men dog kun nogle f& kommuner, og
hvor borgerne i den kommung der udvider sit budget, bade har
mulighed for at flytte til kommuna nmad hgjere skat og service
og til koommua med lavere ditto. N& kormuen forhgjer sit
skatte- og serviceniveau, vil der ske en vis fraflytning af
skatteydere, der finder at skattetrykket er blevet for hgijt,
ma samtidigt vil der ske en tilflytning af personer, sm fin-
der a kommunens kombination af skat og service nu passer bed-
re end fer til deres preferencer. Nettovirkningen pa boligef-
terspargslen i karmuen vil derfor vege usikker, men den vil
negpe vege stor. Fglgelig vil aandringerne i huslejeniveau og
gjendomspriser vage beskedne, og den reelle finansieringsbyrde
vil blive fordelt nogenlunde i overensstemmelse mad fordelin-
gen af de hgjere indkomstskatter.

De i tabel 4.1 anferte fordelingsvirkninger vil sdledes kun
gadde for kommuner, der ligger i de ydre ender af skalaen for
skatte- og serviceniveauer, hvorimod fordelingseffekterne i
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komuner, der ligger tadtere ved mdten af denne skala, for-
mentlig vil svare ganske godt til fordelingen af indkonstskat-
t ebet al i nger ne.

4.4. 1 NCI DENSEN AF EN EJENDOMSSKATTEFINANSIERET KOVMUNAL SER-
VI CEUDVI DELSE.

| det foregaende afsnit blev det vist, at der undertiden kan
ske en overvatning af kommunal e indkonstskatter p& andre end
de um ddel bare skattebetalere, og at fordelingen af byrden ved
finansiering af den konmunal e service derfor kan afvige fra
fordelingen af fordel ene ved denne service. Da det mest reali -
stiske alternativ til kommunal egenfinansiering via indkonst-
skatter vil vere en finansiering via ejendonsskatter, kan der
vage grund til at undersgge, om sidstnaynte finansieringsform
vil vexe i bedre overensstemmel se nmed nél sat ni ngen om beskat -
ning efter nytteprincippet.

For overskuelighedens skyld vil analysen blive begramset til
det tilfadde, hvor skatteyderne kun kan vadge nellem de to
kommunet yper A og B med henholdsvis et hgjt og et lavt niveau
for skat og service. De sandsynlige fordelingsvirkninger af en
skatte- og serviceforhgjelse i hver af de to kommunetyper er
opsummeret i tabel 4.2, somnu kort skal forklares:
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Tabel 4.2. Fordelingsvirkningerne af en ejendomsskattefinansieret kommunal
servi ceudvi del Se, nar_skatteyderne kan va ge nel [emto konmunetyper (fortegn
angiver andring i samet privat og Kol Tektiv forbrugsmiighed).™)

Virkning for

Lejere i Ejere i Lejere i Ejere i
Balanceret bud- kommune A kommune A | kommune B kommune B
getudvidelse i
Kommune A
(hajt skatte~ og service-
niveau) + - (0! (0)?
Kommune B
(lavt skatte- oy service-
niveau) + - + (-)2

*) Tabellen forudsatter, at markedet for udl ejningsboliger er frit.

1) Nettovirkni ngen usikker, men nappe stor. . o

2) Nettovirkningen for ejere af udlejningsej endonme negativ; virkningen
for ejere af ejerboliger usikker.

Hvis kommune A finansierer en serviceforbedring via wggede
ej endomsskatter, vil det um ddel bart medfere en gevinst for
komunens lejere, hvorinmod udlejerne umiddelbart vil fa et
tab, fordi deres skattebetaling md fornodes at vokse mere end
va dien af de komunale ydel ser, de som borgere nodtager. Det
hojere serviceniveau i komune A vil ved uandret huslejeniveau
tiltrakke lejere fra kommune B, og huslejerne vil derfor ef-
terhanden blive budt op. Da nmobiliteten imdlertid hames af
flytteonkostninger mv., vil huslejerne i A dog ikke stige
svarende til veadien af den ggede kommunale service til lejer-
ne i A og felgelig kan udlejerne heller ikke forventes at op-
na fuld huslejekonpensation for deres ggede skattebetaling.
Nettoresultatet bliver en gevinst for lejerne i A og et tab
for udlejerne. Ejerne af ejerboliger i komune A vil |igeledes
opleve et tab, fordi visse ejere efter skatteforhgjelsen vil
finde skattetrykket for hgjt i forhold til serviceniveauet og
derfor vil @nske at flytte til kommune B, hvilket vil sanke
priserne pa ejerboliger i A Konmune B vil saledes pa den ene
side opleve en fraflytning af lejere og en tilflytning af tid-
ligere ejere fra A som formentlig for nogles vedkommende vil
vage tilskyndet til at sege ind i de frigjorte |ejerboliger,
som for en tid vil kunne fas billigt. Nettovirkningen pa bo-
ligefterspargsien i komune B vil altsa vawe usikker, men pa
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grund af de nodgaende tendenser vil der i den nye |igevamtssi-
tuati on nappe vare sket vasentlige amndringer i B's husleje- og

ejendomsprisniveau.

Ud fra tilsvarende rasonnenmenter vil man kunne indse, at en
ej endonsskattefinansieret serviceforbedring i komune B vil
tendere at gavne kommunens lejere og skade dens udlejere.
Virkningen for konmmunens ejerboligi ndehavere er imdlertid
usi kker: P4 den ene side er de via ejendonsskatten ned til at
finansiere serviceforbedringer for |ejerne, da ejendonsskatten
pa udl ej ni ngsej endonme nappe fuldt ud nodsvarer verdien af den
service, |ejerne nodtager, sa umddel bart vil ejerboligindeha-
vernes skatteforhgjelse overstige vaedien af de ggede kommuna-
le ydel ser, der tilfalder dem P& den anden side vil den hgje-
re service tiltrakke ikke alene flere lejere, nmen ogsd flere
ejere fra kommune A som nu finder, at deres smag for offent-
lige ydelser tilfredsstilles bedre af komrune B. Den deraf
fol gende stigning i boligefterspergsien vil nedfegre en stig-
ning i prisen pa ejerboliger i B, hvilket i det mindste delvis
vil kompensere disses ejere for de hgjere ejendonsskatter.* )

At i alt frengdr det af tabel 4.2, at ogsa en ejendonsskatte-
finansi eret serviceforbedring under de anfgrte forudsatni nger
vil nedfegre forskydninger mellem forskellige befolkningsgrup-
per i og uden for konmunen, og ved sammenligning med tabel 4.1
ses det i gvrigt, at de kvalitative forskydninger i komrunety-
pe A vil vare de samme som under indkonstskattefinansiering.
Der skal dog endnu en gang geres opmes ksom pa den forudsatning
om et frit boligmarked, der ligger til grund for tabellerne.
Hvis huslejerne i stedet i kraft af offentlig regulering er
"onkost ni ngsbestente", og disse onkostninger inkluderer ejen-

*) Det kan méAske synes paradoksalt, at efterspergslen efter
ejerboliger i kommune B stiger, selvom komrunen har hawet
ej endonsskatten. Man nm& imdlertid her huske, at efter-
spegrgslen hidrgrer fra en anden konmune, hvor skattetryk-
ket fortsat er hgjere, og hvor nogle borgere har varet
indstillet pa at flytte til kommune B, hvis blot service-
ni veauet her blev hawvet en snule.
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donmsskatter, md de ovenfor nawnte forskydninger nellem ejere
og lejere fornodes at blive mindre, da en hgjere grundskyld
vil kunne overvadtes fuldt ud pd huslejerne. Hvis en grund-
skyl dsfi nansi eret serviceforbedring komrer alle komunens bor-
gere til gode i samme onfang, vil lejerne imdlertid nok sta-
dig fa deres stilling forbedret, da deres finansieringsbidrag
ma antages at vage relativt mindre end bidraget fra ejerbolig-
i ndehaverne, der har forholdsvis stegrre grundvasdier.

Den overordnede konklusion p& dette afsnit er, at ejendons-
skatten |igesom indkonstskatten nappe kan sikre en ngjagtig
overensstemmel se nell em fordelingen af fordel ene ved de konmmu-
nal e serviceydelser og fordelingen af finansieringsbidragene
fra de forskellige grupper af borgere. Ikke desto mindre er
der vigtige forskelle nellem de to finansieringsformer, som
skal drgftes nedenfor.

4.5. | NDKOVET- CONTRA EJENDOVBSKATTER | DEN KOMMUNALE FI NANSI -
ERI NG

Den vasentligste forskel nellem en indkonstskat og en jordves-
di skat som den danske grundskyld er utvivlsont den, at sidst-
newnte skat udger et fast bel gb, der ikke ramer "p& nargina-
| en". Herned nenes, at grundskylden i nodsaning til indkonst-
skatten ikke beslagl agger en del af den nerindkonst, der frem
komrer ved en ekstra arbejds-, opsparings- og risikoindsats.
I ndkonst skatten driver en kile ind mellem den ekstra | gnind-
tegt, |ennodtageren opnar, og vadien af den ekstra produk-
tion, han frenbringer, og derved "forvrides" arbejdsudbudsbe-
sl ut ni ngerne. Endvi dere bevirker indkonstskatten, at det dis-
poni bl e afkast af en ekstra opsparing er mndre end det sanie-
de afkast af den ekstra investering, opsparingen finansierer,
og derved forvrides opsparingsbeslutningerne. G undskyl den er
derinmod et af de f& eksenpler pa en skat, der ikke er forbun-
det nmed forvridende effekter af nogen art. Dette hanger sammen
med, at den hviler pa en produktionsfaktor (jord), hvis udbud
i kke kan reduceres som reaktion pa skatten. Tvastinod kan
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grundskyl den virke effektivitetsfremmende ved at tvinge dar-
ligt udnyttet jord ind i en nmere optinmal anvendel se.

| en situation, hvor borgerne kan vadge nellem bosattel se i
mange forskellige komuner, og hvor flytteonkostningerne er
beskedne, vil grundskylden endvidere i hgjere grad end ind-
konmstskatten vaxre i overensstenmel se nmed nytteprincippet for
beskat ni ngen. Under de nawnte forudsaninger vil der ske en
tilnegnel sesvis 100 pct. Kkapitalisering af kommunale skatter
og udgifter i ejendonmsvardierne, og i tilfade af ejendomns-
skattefinansiering vil der for hver enkelt ejendom gadde fal-
gende sinple |igning:

B+E=A+S (1)

I denne ligning er B lig med boligens udlejningsveedi, E er
ej endonmsskatten, A er alternativonkostningerne ved at frem
stille boligydelsen (dvs. den indtagt, de til frenstillingen
medgdede produktionsfaktorer kunne have opndet i bedste alter-
nati ve anvendel se), og S er vaxdien af den kommunal e servi ce,
der tilfalder boligens beboer.

Ved at onordne ligning (1) féar nman at
E- S=A-B (2)

Heraf ses, at hvis skattebetalingen E overstiger vardien af
den nodtagne service S, da vil boligudgiften B til gengsdd vee
re tilsvarende lavere end onkostningerne ved boligydel sens
fremstilling, A Virkningen af ejendonsskattefinansiering pa
de enkelte borgeres forbrugsmulighed efter bolig- og skatteud-
gift vil derfor vaxe ngjagtig den sanme som i tilfedde af en
renlivet nyttebeskatning, hvor E =S, og hvor man derfor har B
X A Det er i denne forstand, at ejendonsbeskatningen vil vere
i overensstemel se ned nytteprincippet.

Hvis finansieringen af den kommunal e service i stedet sker via
i ndkonst beskat ni ngen, vil der under forudsa ningerne om hgj
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nobilitet og nange "konkurrerende" kommuner til narnel sesvis
gad de

im_s=A-B (3)

hvor |I™ er indkomstskattebetalingen for den marginale tilflyt-

ter, da det er denne persons betalingsvillighed, der er afgg-
rende for prisdannel sen pd kommunens bol i gmarked. For den nar-
ginale tilflytter vil indkonstskatten altsd have same effekt

pa forbrugsnuligheden somen ren nytteskat, nen for andre bor-
gere i kommunen, der bor i boliger af tilsvarende stgrrelse og
kvalitet og nodtager kommunale ydelser af samre vardi, vil
i ndkorrst beskat ni ngen ikke vae i overensstemmelse med nytte-
princippet, hvis de pagad dende har en anden indkonst end den
marginale tilflytter. Dette feglger af, at de pagad dende bor-
gere som sagt star overfor de samme vardier af A B og S som
tilflytteren, hvorinod deres indkonmstskattebetaling vil vare
en anden. Kun hvis preferencerne for kollektive goder er snee
vert og entydigt korreleret med indkonsten, og skatteydere ned
samre indkonst derfor har en tendens til at slutte sig sammen
i de samme kommuner, vil en indkonstskattefinansiering have
til negmel sesvis sanmme virkning som en nytteskat for hver en-
kelt borger.

Der kan altsd frenfgres en rakke principielle argunenter til
fordel for ejendonsskattefinansiering frem for indkomstskatte-
finansiering. En praktisk ul enpe ved ejendonsskatterne er dog,
at de hviler pd offentlige ejendonsvurderinger, somifglge sa-
gens natur ma vare behadtet med usi kkerhed. Fornemel sen af en

vis vilkarlighed i vurderingerne samt den |angsomelige be-
handl i ng af klager over disse er nok en vasentlig del af bag-
grunden for ejendonsskatternes mangl ende popul aritet i befol k-
ni ngen.

En anden arsag til den mangl ende popularitet kan vexe en op-
fattel se af, at ejendonsskatterne virker degressivt, dvs. at
de hviler forholdsvis tungere pa de lavere indkonster. Spergs-
mal et om ej endonsskattebyrdens fordeling pa indkonstinterval-
ler er belyst i betankning nr. 1024 om ej endonsskatternes rol -



- 82 -

le i den konmunal e finanisering. Betankningen naner i over-
ensstemmel se ned anal ysen ovenfor, at der ud fra teoretiske
betragtninger vil vage en tendens til kapitalisering af séavel
ej endonsskatter som komunal e serviceudgifter i grundvasdier-
ne.*) En ejendonsskattestigning, som ikke nobdsvares af en
stigning i den komunal e service (f.eks. en omagning fra ind-
konmst skat til grundskyld) vil saledes i princippet bundfade
sig i lavere grundveedier, og dette vil ifglge betankningen
virke svagt progressivt, da grundverdi ens andel af den skatte-
pligtige indkonst har en tendens til at stige med grundejernes
i ndkonst .

Bet amkningen ger imdlertid santidig opmegksom pd, at der i
praksis nappe sker en kapitalisering af ejendonsskatten pa ud-
| ej ni ngsej endome, eftersom ejerne i kraft af den onfattende
husl ej eregul ering typisk kan overvadte skatten pad huslejen. |
bet amkni ngen foretages derfor beregninger over fordelingen af
ej endonsskat t ebyrden p& boligej endomme (ejer- savel som lejer-
boliger) under en forudsaaning om at skatten pa udl ejnings-
ej endomme fuldt ud bares af lejerne i forhold til deres bolig-
areal . Det konkluderes, at ejendonsskattebyrden i sd fald naa-
mest er fordelt proportionalt pa husstandsi ndkonsterne, omend
der er en tendens til degressiv fordeling af byrden for hus-
stande med hovedpersoner over 67 ar.

Cenerelt synes der altsa ikke at vaxe belag for en pastand om
at ejendonsskatterne "vender den tunge ende nedad", nmen for
pensi oni ster kan hypotesen nmAske have en vis gyl dighed. For
pensionister i ejerboliger ned lave indkonster kan ejendons-
skattebetal i ngen endvidere betyde en |ikviditetsbelastning, i
det onfang de paged dende ikke gnsker at benytte sig af pensio-
nisters adgang til at f& indefrosset skatten som en offentlig
prioritet i ejendomen.

En anden ofte frenfgrt kritik nod grundskyl den gar ud pa, at
den udger en sarskat pa erhverv, der i salig grad er afhamgig

*) Udenl andske (specielt anerikanske) enpiriske undersggel -
ser tyder pa, at der faktisk foregdr en sadan kapitalise-
ring, somi de fleste tilfade skeonnes at ligge nellem
hal vtreds og hundrede procent, ofte tattere pa det sidste
end pa det ferste tal.
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af jorden som produktionsfaktor, ferst og fremmest | andbru-
get. Selvom | andbrugets ejendonsskatter i driftsaret 1985/86
kun udgjorde 1,6 procent af erhvervets saniede driftsonkost-
ninger, er det klart, at en eventuel afskaffelse af grundskyl -
den pd landbrugsjord ville betyde en vis lettelse for isa
ejerne af de stgrre vegetabilske brug. Pa lidt |angere sigt na
en ejendonsskattelettelse imdlertid fornodes at blive kapita-
liseret i hgjere priser pad landbrugsjord og vil derned ikke
komme kommende generationer af |andmend til gode. Der kan der-
for nappe opnds en varig forbedring af |andbrugets gkononi
gennem en af skaffel se af erhvervets ejendonsskatter.

Pa trods af ovennawnte nulige kritikpunkter synes der alt i
alt at vere sa store principielle fordele ved jordvesdi beskat -
ningen - i form af fravexet af forvridende virkninger pa ar-
bej dsudbuds-, opsparings- og investeringsdi spositioner - at en
eventuel afvikling af denne beskatningsform til fordel for
i ndkonst skatten forekommer uberettiget. | stedet for en sadan
afvikling burde man snarere sadte ind pd en yderligere effek-
tivisering af det offentlige vurderingssystem
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KAPI TEL 5
MULI GE REFORMER AP
DEN PERSONLI GE KOMMUNALE
| NDKOMSTBESKATNI NG

Sel vom anal ysen i det foregdende kapitel har vist, at forde-
I'i ngsvirkningerne af den personlige konmmunal e indkonstskat ik-
ke altid vil vae i ngje overensstemmel se ned mal sa ni ngen om
beskatning efter nytteprincippet, er det klart, at indkonst-
skatten fortsat nmé spille en afgerende rolle i kommnernes fi-
nansiering pa grund af nangelen pa realistiske alternativer.

Som antydet i foregdende kapitel kunne man ganske vist over-
vej e at gengive ejendonsskatterne noget af den vagt, de tidli-
gere havde i finansieringen, |igesom nan kunne overveje gget

anvendel se af takster og brugerbetaling, somville vaae i god
overensstenmel se med nytteprincippet. Under alle onstandi ghe-
der kan disse indtagtskilder dog kun blive (nyttige) supple-
menter til indkonstskatten, der fortsat vil vae den vigtigste
kommunal e skattekil de.

Der kan derfor vage grund til at overveje, omdet er nuligt at
andre reglerne for den komunal e indkonstbeskatni ng, sa& denne
bliver mere velfungerende og i bedre overensstemrel se med de
generell e mél saninger for den konmunale eller nationale be-
skatning. Dette kapitel vil saledes diskutere en rakke forslag
til stegrre eller nmindre reformer af den personlige kommunal e

i ndkomsskat, som i tidens |lgbh har vazet fremmre i debatten.
D skussionen vil dreje sig om spegrgsnél ene om en kommunal en-
hedsskat, om indfgrelse af progression i den kommunal e ind-

komst skat t eskal a, om kommunernes adgang til at fgre sel vstan-
dig fordelingspolitik via indkomstskatten, om de konmmunale
personfradag, om indfegrelse af fradrag for statsskatten i den
kommunal e skat, og om beskatning efter bopad skomune- contra
erhvervskomunekriteriet. Dette vil blive suppleret med nogle
kortfattede betragtninger om skattedelingsreglerne i forbin-
del se med sgmandsskatten og den saxlige indkonstskat.
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Det skal straks neavnes, at selve opggrel sen af den skatteplig-
tige indkonmst til kommunen ikke vil blive debatteret, idet det
tages for givet, at denne opgerel se af adm nistrative og over-
skuel i ghedsmessi ge grunde nd felge opgerel sen af den stats-
skattepligtige indkonmst som fastlagt i den nyligt ikrafttradte
skattereform

5.1. EN KOWUNAL ENHEDSSKAT.

Ordannel sen af de personlige statslige og kommnal e indkonst -

skatter til en fadles enhedsskat er nok den nest vidtgaende
reform af den kommunal e indkonstbeskatni ng, som har varet fo-
resl det i den danske politiske debat. Et sadant forslag blev

f.eks. fremagt for Folketinget den 30. januar 1974 af repree
sentanter for Socialistisk Folkeparti, der gnskede enhedsskat -
ten wudfornet som en progressiv indkonstskat, hvis provenu
skulle fordeles nmellem stat, anter og kommuner efter objektive
kriterier. Mtiveringen for forslaget var, at det ville skabe
skattenessig ligestilling nellem borgerne i alle landets kom
nmuner, at det ville nedfegre en forenkling af skatte- og udlig-
ni ngssystenmet, og at det ville nuligggre en bedre planl agni ng
og styring af de saniede offentlige udgifter.

En sadan reformville klart nok anputere den del af selvsty-
ret, der bestar i komunernes mulighed for selv at fastlagge
deres udgi ftsniveau og det dertil hgrende skattetryk. Konmuner
med preferencer for et seligt hgjt serviceniveau ville ganske
vist i princippet kunne supplere bloktilskuddene fra staten
ned egne indtagter fra grundskyl den, nen da befol kni ngens for-
stdelse for og accept af hgje grundskyldsproniller og store

nel | emkonmunal e forskelle i disse synes at vare begramset,
ville mulighederne for variationer i de kommunale udgifter
alene pd basis af variationer i ejendonsskatteudskrivningen

nok i praksis vaxre ret begransede.
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Derinod ville en enhedsskat selvsagt ikke vaxe uforenelig nmed
bevarel sen af det andet hovedaspekt af det kommunal e selvsty-
re, nemig retten til indenfor visse statsligt fastlagte gram-
ser selv at tra#fe beslutninger om fordelingen af de saml ede
udgi fter pad forskellige formal. Det ontalte forslag til folke-
tingsbeslutning lagde for s& vidt op til en styrkelse af dette
aspekt af selvstyret, idet det indebar gget anvendel se af ge-
nerelle tilskud efter objektive kriterier.

Som nawnt ovenfor ville kommunerne i princippet stadig kunne
hawve deres udgifter op over de nodtagne tilskud fra staten, i
det onfang de blev frit stillet ned hensyn til wudskrivning af
ej endonsskatter. For at impdekomme kommuner ned preferencer
for lavt udgifts- og skattetryk kunne nan endvidere give kom
munerne lov til at udbetale eventuelle ikke forbrugte mdler
direkte til deres borgere. Md sadanne nodifikationer af en-
hedsskattesystenet ville man dog vaze godt pad vej tilbage nod
en situation med forskelligt nettoskattetryk og udgiftsniveau
i de enkelte kommuner, og det ville da veaxe uklart, hvad for-
mél et ned enhedsskattens indferelse egentlig skulle vare. En
hovedbegrundel se for enhedsskattesystenet har jo netop varet,
at det ville sikre alle borgere i landet samme skattenessige
behandling og samre totale offentlige ydel sesniveau.

Tanken om en enhedsskat er altsa tilsynel adende udsprunget af

en nél saning om horisontal lighed. Den fortol kning af det ho-
risontale |ighedsbegreb, som enhedsskattens fortalere har
valgt, synes imdlertid at forudsadte, at alle borgere i |an-

det gnsker nogenlunde den samme prioritering nellem kollektivt
og privat .forbrug.

Det nugad dende kommunal e finansierings- og udligningssystem
bygger imidlertid pd en anden fortol kning af begrebet horison-

tal lighed, idet mél sedningen er at sikre et nogenl unde ensar-
tet skat/serviceforhold i alle komuner, saledes at alle bor-
gere i landet har mulighed for at "kgbe" (og alle kommunal be-

styrel ser har mulighed for at udbyde) en given nengde service
til samme "skattepris". Hernmed sikres i princippet, at eventu-
ell e nell enkommunal e forskelle i serviceniveauet kommer til at
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afspejle forskelle i preferencerne for kollektivt forbrug sna-
rere end forskelle i den pris, der md betales for dette for-
brug. Tankegangen er ned andre ord, at nan ikke skaber hori -
sontal lighed mellem borgere med forskellige preferencer for
privat contra offentligt forbrug ved at patvinge dem alle det
same skatte- og serviceniveau, nmen derinod ved at sikre, at
de alle via deres skattebetaling kan transfornere privat for-
brug til offentligt forbrug pad same vilkar.

Hvis et af hovedformdlene med det kommunale selvstyre er at
give spillerum for |okale forskelle i preferencerne ned hensyn
til offentlig service, da md en enhedsskat afvises som ufor-
enelig ned denne ndél sa& ni ng.

5.2. KOWUNAL OMFORDELINGSPOLITIK VI A | NDKOVBTSKATTEN.

En anden relativt vidtgdende reformville vaee at give de en-
kel te kommuner nulighed for at fgre selvstandig fordelingspo-
litik via den kommunal e indkonstskat. Som ontalt i kapitel 2
havde de danske sogne- og kgbstadskonmuner faktisk i &rhundre-
der en sadan nulighed i kraft af den sakaldte formue- og |ej-
| i ghedsbeskat ni ng, hvor de kommunal e |i gni ngsnyndi gheders for-
hgj el ser eller nedsattel ser af skatteydernes faktiske indkom
ster var bestemmende for graden af progression i komuneskat -
ten.

Der skal naturligvis ikke her advokeres for en genindfarel se
af fornmue- og |ejlighedsbeskatni ngen, hvis hovedprinci pper var
udformet under helt andre sanfundsforhold og kommunal e struk-
turer, og som forudsatte, at |igningsnyndighederne havde et
ret grundi gt kendskab til den enkelte skatteyders forhold. Som
tidligere nawnt accepteres det her, at wudskrivningen af den
kommunal e i ndkonstskat md ske pa grundlag af den statsskatte-
pligtige indkonst. En eventuel selvstandig kommunal onforde-
lingspolitik synes da at kunne gennenfgres pa to méder: Den
ene mulighed er, at de enkelte kommuner fé&r ret til at fast-
| agge deres egen progressive indkonstskatteskala. En sadan
lgsning ville imdlertid gere den nellenkomunal e udligning




- 88 -

nmere vanskelig eller endog unulig, idet den ville forstarke de

hgj e indkomsters tendens til "skatteflugt" ved at tilskynde de
rige til at sgge sammen i skattel ykommuner nmed svag progres-
sion. Santidigt ville skatteydere ned lave indkonster fa et
incitament til at sgge til kommuner ned steaxk progression i

kommuneskatten. Al ene pad grund af konsekvenserne for den nel -
| enkonmunal e udligning ville en sadan ordning fornentlig veze
uaccept abel . *)

En sinplere ordning ville vaze at give komunerne lov til selv
at fastsatte stgrrelsen af de kommunal e personfradrag, eventu-
elt indenfor visse statsligt fastsatte ranmer. Noget sadant
har i begranset onfang vazet prevet fgr, for somnawnt i kapi-
tel 2 var der i de farste ar efter Kkildeskattens indfgrelse
mul i ghed for, at kommner ned lavt indbyggertal kunne operere
med et |avere personfradrag end de stgrre kommuner. (Motive-
ringen herfor var dog ikke at tilskynde kommunerne til at fare
fordelingspolitik, men derinmod at sikre de fattige kommuner et
vist skattegrundlag). Vadger nman at tillade nellenkomunal e
variationer i personfradraget, nma det sikres, at den enkelte
kommune ikke ved at hawe sit personfradrag kan opna staerre
tilskud fra eller lavere bidrag til den nellenkommunal e udli g-
ning af skattegrundl agene. Dette kunne f.eks. ske ved at be-
regne skattegrundl agene og skattetryksfaktoren under forudsat-
ning af samme personfradrag i alle kommuner, hvor disse stan-
dardfradrag passende kunne ansattes til deres faktiske |ands-
gennensnit. Ved en sadan tilpasning ville man sikre, at en
forhgjel se af personfradraget i en kommune faktisk afspejlede
et gnske omonfordeling til fordel for de |lave indkonster sna-
rere end et gnske om at tilegne sig flere mdler via udlig-
ni ngsor dni ngen.

Begrundel serne for at give komrunerne en fordelingspolitisk
option via indkonstskatten har allerede varet diskuteret i ka-
pitel 3: Nogle kommuner kan have preferencer for en storre
grad af indkonstonfordeling, end de statsligt fastsatte skat-
teregler indebaxer, og skatteydernes notivation for at bidrage
til en onfordeling vil muligvis vage starre, nar onfordelingen
kommer | avi ndkonst grupperne i deres egen konmmune til gode.

*) Derinod er der teknisk intet til hinder for, at komune-
skatten kunne udskrives pa grundlag af en fatles, stats-
ligt fastlagt progressiv skala. @hskvas di gheden af en sa-
dan ordning vil blive diskuteret i afsnit 5.3.
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Dertil kunne man fgje, at en styrkelse af kommunernes mul i ghed
for at fegre fordelingspolitik fornentlig ville gere borgerne
nere engagerede i konmunal politikken.

P4 den anden side vil nogle maske fgle det som en ul enpe, at
de fra landspolitikken velkendte skattepolitiske fordelings-
konflikter fgres ned pad kommunalt plan og dermed svakker den
folelse af lokalt interessefa|esskab, sommuligvis ogsd er en

af betingelserne for et vel fungerende naxdenokrati. Her n& det
imdlertid erindres, at kommunerne faktisk allerede i dag har
en vis mulighed for at fgre onfordelingspolitik, idet de

f.eks. ved valg af ressourceindsats pd skole- og daginstitu-
tionsonradet kan pavirke velfardsfordelingen nellem famlier
nmed og uden bgrn, |igesom de gennem deres indsats indenfor & -
dreforsorgen pavirker fordelingen nellem unge og adre, etc.
Det skal dog straks tilfgjes, at kommunerne ikke uden sealig
| ovhj emmel kan sondre nellem borgere med hgj og lav indkonst i
udevel sen af deres funktioner, sd en tilladelse til konmunerne
til at gennenfgre en systenmatisk vertikal onfordeling via ind-
konmstskatten ville vaxe en nyskabel se.

Et traditionelt hovedargument nod forsgg pa systematisk ind-

konstonfordeling pa lokalt plan er som nawnt i kapitel 3, at
saligt energiske forseg pad onfordeling fra hegje til lave ind-
konmster i en enkelt kommune vil skrame de nere vel havende

skatteydere vak fra kommunen santidigt med, at der sker en
tilstrgming af sociale klienter, saledes at kommunen far el-
ler siden m& afdampe sine fordelingspolitiske anbitioner pa
grund af faldende skattegrundlag og stigende udgifter. Det er
givetvis rigtigt, at der vil vere gramser for, hvor langt en
kommune kan ga foran andre i henseende til onfordeling,, nen
mobi | iteten bl andt danske skatteydere er nappe sd hgj, at der
ikke vil vexre et vist spillerum for en selvstandig fordelings-
politik i de enkelte kommuner.

Argunenterne for at tillade en sadan politik via de kommnal e
personfradrag star nok steazkest i en situation ned en hgj grad
af mell enkommunal udligning. | tilfadde af svage udlignings-
ordni nger vil kommuner med ringe skattegrundlag og/eller stort
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udgi ft sbehov fornentlig vaxe fristet til at satte deres per-
sonfradrag sa lavt sommuligt for at holde skatteprocenten ne-
de, og dette vil selvsagt gd ud over de pagad dende kommuners

| avi ndkonst grupper. | praksis kan den nellenkomunal e udlig-
ning aldrig blive fuldstandig, fordi de kommunale skattenyn-
di gheder derved ville mste incitanentet til at foretage en

effektiv skatteligning. Bl.a. derfor, men i det hele taget for
at beskytte de lave indkonster, vil staten givetvis gnske at
lagge et "gulv" under de tilladte konmmunal e personfradrag.
Dette mnimale fradrag kunne f.eks. sattes lig det nuvasende
faktiske fradrag for at sikre, at ingen personer ned lav ind-
konst fér deres stilling forringet. Komuner ned sazlige pre-
ferencer for onfordeling kunne sd& hawe deres personfradrag op
over det minimale fradrag i det onfang, de gnskede. Hvis sta-
ten ud fra horisontal e |ighedsbetragtninger ikke kan acceptere
for stor skattenessig forskelsbehandling mellem borgerne i
forskellige konmuner, kan den endvidere fastsatte et |oft over
de tilladte kommunal e personfradrag, saledes at disse kun kan
variere indenfor et vist interval.

Da neningen nmed et sadant arrangenent er, at kommunerne efter
eget gnske skal kunne gge graden af skatteprogression for de-
res egne borgere, vil det vere naturligt for staten at have
det sakaldte "skrd" skatteloft, dvs. den maksinalt tilladte
sum af margi nal skatteprocenterne til stat, am og komune, som

i 1987 er 68 pct. | nodsat fald vil de skatteydere, der alle-
rede i dag steder pa det skra skatteloft, ikke komme til at
bidrage til onfordelingen i det onfang, konmmunen gnsker, og

endvidere vil staten miste provenu, nar flere skatteydere stg-
der pa loftet som faglge af, at deres kommuner hawer personfra-
draget og skatteprocenten. Det ma erkendes, at en hawning af
det skra skatteloft vil vee i nodstrid nmed den netop indferte
skattereforns nél sa ni ng om at samke margi nal skatterne, nen en
hawni ng forekommer som sagt at vare en naturlig del af en kom
munal skattereform der tillader konmunerne at gge progressio-
nen.

Som et yderligere elenent bar vel ogsd navnes, at det selvsagt
rent administrativt ville vare nemmest og i @vrigt ogsd give
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storre overskuel i ghed for skatteborgerne, hvis nman |igesom for
1983 opererede med fadles personfradrag for stat og konmune.
Nar der arbejdes ned forskellige personfradrag i stat og kom
mune, bliver skatteberegningen lidt nere konpliceret, og nar
kommunerne opererer ned indbyrdes forskellige fradrag, bliver
det muligvis vanskeligere for skatteyderne at f& overblik over
de nel | enkomunal e forskelle i skattetrykket.

Det md selvfeglgelig bero pd en politisk vurdering, om nman ved
afvejning af ovennawnte argunenter finder det egnskeligt at |a-
de komunerne fgre vertikal onfordelingspolitik ved at |evne
dem et vist spillerumi fastsadtelsen af de kommunal e person-
fradrag. Hvis man gar ind pd den i kapitel 3 omalte tanke-
gang, at onfordeling kan opfattes som et "lokalt offentligt
gode", ligger det for s& vidt i naturlig forlangel se af ideer-
ne bag det konmunal e selvstyre at |ade kommunerne selv fast-
| agge udbuddet af dette "gode" inden for visse acceptable
gramser. Heroverfor star den traditionelle horisontale Iig-
hedsmél saga ning om at sikre alle borgere en ensartet skattenes-
sig behandling. Der er tale om et eksenpel pa det klassiske
dilemma i forholdet nellem statslige og |okale nyndi gheder:
Lader man |okale preferencer komme stakere til udtryk gennem
gget selvstyre, opnds ofte en l|okal velfeardsgevinst, nen sam
tidig @ges forskellene nellem borgernes vilkar i forskellige
del e af | andet.

5.3. BZR DEN KOWUNALE | NDKOVSTSKAT UDSKRI VES EFTER EN PRO
GRESSI| V SKALA?

Eksi stensen af et personfradrag bevirker, at den komunal e
i ndkonst skat allerede i dag er progressiv i den forstand, at
den sam ede skattebetaling udger en stigende andel af indkom
sten jo stagrre indkonsten er, selvom nargi nal skatteprocenten
er konstant, s& snart indkonsten stiger ud over personfradra-
get. Undertiden har det nidlertid vaeet foresl det, at den kom
munal e indkonstskat |igesom statsskatten udskrives efter en
progressiv skala, hvor marginalskatteprocenten stiger, nér
skatteyderen bevemer sig op i hgjere indkonstintervaller. Som
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omalt i kapitel 2 benyttede nman faktisk en sadan progressiv
skala i den kommunal e skatteudskrivning i hovedstadsonr adet
indtil slutningen af 1960'erne.

Det blev i foregdende afsnit nawnt, at de enkelte konmuner af
hensyn til wudligningsordningerne ikke kan tillades at fastl ag-
ge deres egen progressionsskala, s& i givet fald matte der
blive tale omen fales statsligt fastsat grundskala for alle
komuner, som sd matte ganges med kommunernes udskrivni ngspro-
center for at nd fremtil de enkelte kommunal e skal aer. Staten
ville p& denne néde fastsatte forhol det nellem marginalskatte-
procenterne i de forskellige indkonstintervaller, nens kommu-
nerne ville fastlagge niveauet for disse procenter.

Dette var ogsd nodellen for den progressive komuneskat i ho-
vedst adsonr &det, der blev afskaffet i 1968.

| kapitel 3 (afsnit 3) sa vi, at der ud fra nytteprincippet
kan fogres et teoretisk forsvar for en progressiv komrmunal ind-

komst skat, hvis indkonstelasticiteten i borgernes eftersporg-
sel efter kommunal e ydel ser overstiger "skattepriselasticite-
ten" i samre efterspogrgsel. Problemet er, at vi ikke har til-

strakkelig enpirisk viden om disse elasticiteter, og at de i
evrigt md fornodes at vere forskellige i forskellige konmuner,
ned deraf fglgende nellenkommunale forskelle i de afledte
skatteskal aer. En overgang til kommunal skatteudskrivning ef-
ter en progressiv rateskala matte derfor begrundes ud fra rent
fordel i ngspolitiske skatteevnebetragtninger.

Ned den naverende uful dstandi ge skattegrundl agsudligning uden
for hovedstadsonrddet ville progressive kommunale indkonst-
skatter af den neawnte art fgre til yderligere forskelle i den
ngdvendi ge udskrivni ngsprocent for at skaffe det samme provenu
i  komuner ned mange vel havende borgere som i kommuner ned
forhol dsvis mange | avi ndkonmst husstande. De ggede forskelle i
udskrivni ngsprocenter ville betyde, at personer pad samme ind-
konsttrin i de to kommunetyper ville opleve stgrre forskelle i
deres gennensnitlige og marginale skatteprocenter end i dag,
hvilket ville @ge incitamentet for isa& nellem og hejind-
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komstgrupperne til at afvandre til rige skattel ykommuner. En
skar pet progression i kommuneskatten ville sl edes gere nang-
lerne ved de eksisterende udligningsordninger nere fagalelige,
hvortil kommer de yderligere gkonom ske virkninger, der ville
fol ge af hgjere narginal skatter.*)

Det var netop i erkendelse af, at den progressive komruneskat
pd grund af den davaende utilstrakkelige udligning var til
gavn for de rige konmmuner, at nman i 1968 afskaffede den pro-
gressi ve konmmuneskatteskala i hovedstadsonr &det. Problenet ned
de forstarkede nellenkommunal e uligheder ville selvsagt kunne
| sses ved, at den skarpede progression i stedet blev indbygget
i statsskatten. Dette ville forekomme s& neget desto nere na-
turligt, som det under alle onstandi gheder matte vare staten,
der ud fra overordnede fordelingspolitiske notiver matte tage
initiativ til at fastsate en ny og nmere progressiv grundskal a
gad dende for hele | andet.

For at rekapitulere: Hvis man ud fra en onfordelingsmél sat ni ng
gnsker at ska¥pe progressionen i det sam ede indkonstskattesy-
stem - og altsa ikke blot @nsker at |ade |okale preferencer
for onfordeling komme til udtryk efter kommunernes eget valg -
vil det vee mindst problematisk at indbygge den ska¥pede pro-
gression i statsskatteskal aen.

En sadan reform forekommer dog ikke saligt aktuel, eftersom
et af fornmélene med skatterefornforliget af 1985 netop var at
forlamge proportional skattetrakket og samke marginal skatter-
ne. | gvrigt kan nawnes, at kommuneskatten ifgl ge nogles op-
fattelse allerede i dag er starkt progressiv, fordi der ved
opgerel sen af den kommuneskattepligtige indkonst ikke tages
hensyn til, at staten allerede har beslaglagt en progressivt
voksende del af indkonsten i form af statsskat. Herned fores

*) Det er et kendt resultat fra skatteteorien, at hgje mar-
gi nal skattesatser giver uforholdsmessigt sterre forvrid-
ninger end |ave satser. Faktisk kan man under visse for-
udsat ni nger vise, at velfardstabet ved beskatni ngen vok-
ser nmed kvadratet pd marginal skattesatsen.
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vi over i en diskussion af, om der bgr vaxe fradragsret for
statsskatten ved opgerel sen af den kommuneskattepligtige ind-
komst .

5.4. B@R SKATTEFRADRAGSRETTEN HELT ELLER DELVI S GENI NDFZRES?

For sa& vidt kunne man lige sa godt vende det netop refererede
rasonnenment omog argunmentere, at der burde vaxe fradrag i den
statsskattepligtige indkonmst for den skat, som kommnen "pa
forhadnd" har beslaglagt. Det drejer sig her omdet filosofiske
og statsteoretiske spargsmél, omdet er staten eller kommuner-
ne, der har det prinmege krav pa borgernes skattebetaling? | en
foderal forbundsstat ville man sige, at statsmagtens befgjel-
ser er overdraget den af delstaterne, hvilket kunne berettige
en fradragsret for skatter til delstaten ved opgerel sen af den
skattepligtige indkonst til forbundsregeringen for at forebyg-
ge, at sidstnante instans i urinmelig grad "forgriber sig" pa
borgernes indkomst og svakker deres evne til at svare skat til
del staten. En sadan filosofi synes at vaze baggrunden for, at
der i US A er fradragsret for betalte indkonstskatter til
del staterne ved opggrel sen af indkonstskatten til den fgderale
regering.

| Danmark ville man vel onvendt sige, at kommunernes bef gjel-
ser er udgdet fra statsmagten, og at der derfor egentlig burde
vaae fradragsret i den kommuneskattepligtige indkonmst for
skatten til staten, der har den "primee" beskatningsret. |
dagens sanfund med et tat samspil og en stak gensidig afhan-
gi ghed nellem stat og komruner forekommer det dog ikke seaxligt
frugtbart at debattere, hvilken instans der har det overordne-
de krav pa borgernes skatter. | det fglgende vil spegrgsnal et
om i ndf grel se af skattefradragsret derfor alene blive diskute-
ret ud fra skatteetiske og gkonom ske overvejel ser.

Der kan i hvert fald frenfgres tre argunenter nod at indfare
fradragsret for statsskat ved opgerel sen af den skattepligtige
i ndkonst til konmmunerne (disse argunenter er i @vrigt ogsa re-
| evante, hvis spgrgsnélet drejer sig om fradragsret for kommu-
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neskatten ved opgerel sen af statsskatten): For det fgrste kun-
ne man opfatte statsskatten som en betaling for de ydel ser,
borgeren nodtager fra staten. Da borgeren far noget til gen-
gad for sin skat, er der lige sa ringe grund til at indrgmre
fradragsret for denne somtil at give fradrag for udgifter til
privat forbrug. Argunentet star dog ret svagt, da der nappe i
forbi ndel se med statsskatten er nogen nax forbindelse mellem
skattebetal i ng og nodydel se fra det offentlige.

Det andet argunent er, at en fradragsret ville bevirke en ud-
huling af kommunernes skattegrundlag, hver gang statsi ndkomnst -
skatten steg. Det i kapitel 3 ontalte "ansvarlighedskrav" i
forbindel se med beskatningen ville ikke blive opfyldt, idet
staten kunne g@ge sit skatteprovenu, uden at borgerne i farste
ongang oplevede en tilsvarende skattestigning, fordi kommune-
skatten umiddel bart ville ga ned.

Endelig tyder de historiske erfaringer fra skattefradragsret-
tens dage pa, at i hvert fald nogle borgere ville stirre sig
blinde p& de hgjere kommuneskatteprocenter, som en statsskat-
tefradragsret ville nedfere. En sadan "trakprocentillusion",
der overser, at skatten udskrives pd et mindre grundlag, ville
uberettiget fa de pagad dende borgere til at fale sig brand-
skattet af konmuner ne.

Som et argument for en skattefradragsret frenfgres undertiden,
at den virker som en vis beskyttelse for de, der ville fore-
trakke et lavere skatte- og serviceniveau, og at den forebyg-
ger, at den sanl ede marginal skatteprocent kommer op over 100
via de forskellige mnyndigheders "dobbeltbeskatning" af den
samme indkonst. Argunentet ma siges at vage irrelevant i en
dansk samenhamg pd grund af det tidligere ontalte "skra"
skattel oft.

Et vasentligere argunent for at indfegre fradragsret for den
progressive statsskat er, at dette vil mndske incitanentet
for vel havende skatteydere til at flytte til skattelykonmu-
ner. Dette er nedenfor sggt illustreret med et forenklet tal-
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eksenpel nmed en rent proportional komuneskat og en staxkt
progressiv statsskat.

Vi betragter to kommuner A og B, der begge har to indbyggere
med indkonster pa henholdsvis 100 og 200. Komune A har et hg-
jere skattetryk end kommune B, og nargi nal skatteprocenterne i
kommune- og statsskatten forudssttes at vare som fgl ger:

Indkomst- Kommunal marginalskat (pct.) Statslig mar-
interval ginalskat (pct.)
Kommune A Kommune B
u.f. m.f. usfs m.f.
0 - 100 25 35,7 20 28,6 20
Over 100 25 35,7 20 28,6 50

u.f. =uden fradragsret for statsskat, mf. =ned fradragsret for statsskat,

| tilfaddet hvor der indfegres fradragsret for statsskatten ved
opgerel sen af den skattepligtige indkonst til konmmunen, er de
kommunal e skatteprocenter fastsat sadan, at begge konmuner op-
nar same provenu som i udgangssituationen, hvor der ikke er
fradragsret. Pa grundlag af de forudsatte skatteprocenter kan
man beregne de tal for den disponible indkonst for de to kom
nmuners indbyggere, somer vist i tabel 5.1. Man ser, at indfg-
rel sen af fradragsret for statsskatten vil form ndske den nel -
I emkommunal e forskel i disponibel indkonst ned 1,4 procent-
point for de hgje indkonster pa 200, nens forskellen for de
| ave indkonster pa 100 vil blive gget nmed 2 procentpoints, sa-
| edes at den procentvise nellenkonmrunal e forskel i den dispo-
ni bl e indkonst bliver den samme for begge indkonstgrupper. Nar
der for de hgje indkonster sker et fald i gevinsten ved flyt-
ning til den billige kommune, skyldes det, at fradraget for
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Tabd 5.1. Eksanpd pd mel lankonnmude forskelle i disponibel indkoms med og uden

fradragsret for statsskatten.*)

Indkomst| Ingen fradragsret for statsskat Fuld fradragsret for statsskat
for skat
Disponibel |Disponibel |Mellemkom- |Disponibel |Disponibel |Mellemkom-
indkomst i |indkomst i [munal for- |indkomst i |indkomst i [munal for-
kommune A |kommune B |skel i dis-|kommune A |kommune B |skel i dis-
ponibel ponibel
indkomst, % indkomst, %
100 55 60 9,1 51,4 57,1 11,1
200 80 90 12,5 83,6 92,9 1,1
*) De procentvise mellemkommunale forskdle i disponibel indkomst er beregnet

sm den absolutte forskel i disponibel indkomst mdlem de to kamue sat i
forhold til den disponible indkoms i kormue A. Skatteskalaen for den stats-
skattepligtige indkomg forudssdtes ueandret | de to situationer.

den progressive statsskat for disse indkomster betyder en for-

holdsvis stgrre nedgang i

den

indkomstandel,

der proportional-

beskattes mad kommuneskatteprocenten. Den mdlemkommunde for-

skel

i skatteprocenterne pavirker
indkomsten for de hgje end for de lave
elimineres den relative gevinst ved flytning for de hgje

komster .

| tabel
flytning i
gaddende i

5.2 er vist et eksempe

1979:

praksis kunne vaae med de skatteregler,

af
og derfor
ind-

altsd en mindre andel
indkomster,

pa, hvor stor gevinsten ved

der var
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Tabel 5.2. Gevinst i disponibel indkomst (skattepligtig ind-
konst m nus skat) for skatteydere, der flyttede fra Ishg] til
Centofte 1 1979.%)

Skattepligtig Gevinst i disponibel indkonst

indkomst (i pct. af disponibel indkonst
i Ishgj)

50. 000 2,2

90. 000 3,3

140. 000 4,0

200. 000 4,7
500. 000 6, 8
1.000. 000 7,8

*) Udskri vni ngsprocenterne er for Gentofte 25,5 og for |shgj
28,4 inklusive amtsskat. Beregnet for skatteydere ned et
enkelt personfradrag.

Kilde: Jegrgen Lotz: Kommunernes finansiering, 3.udg., tabel
18.

M ndskel sen af de vel havende skatteborgeres incitament til at
flytte til skattel ykommuner er selvsagt en gnskverdig konse-
kvens af indfgrelsen af fradragsret for statsskatten ved be-
regni ngen af kommuneskatten. Pa den anden side er det klart,
at en sadan fradragsret alt andet lige vil svakke den saniede
progression og gge de vel havendes disponible indkonster pa be-

kostning af de sma indtemter, somdet ogsd illustreres af ek-
semplet i tabel 5.1. @hsker staten at bevare en uandret pro-
gressionsgrad i den san ede indkonstbeskatning, nma den derfor
skax¥ pe progressionen i statsskatteskalaen. | det forenklede
eksenpel fra for kan man beregne, at en sawmkning af den stats-
lige marginal skatteprocent fra 20 til 14,4 for indkonster op
til 100 og en forhgjelse af narginalskatten fra 50 til 61,2

procent for indkonster over 100 netop vil sikre samme forhold
mel | em den di sponi bl e indkonst for den "rige" og den "fattige"
skatteyder i konmune A som i situationen for indfgrelsen af
skattefradragsretten. Som |aseren selv kan efterprove, Vvil
di sse reviderede statslige skatteprocenter samren med konmuna-
le skatteprocenter pa 35,7 og 28,6 i henholdsvis konmmune A og
B santidigt bevirke, at bade stat og kommuner far det sanme
provenu hjem som i udgangssituationen, og at den nel |l enkomu-
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nale forskel i den disponible indkonst vil vare netop 11 pct.
for bade den hgje og den lave indkonst. Hvis man santidigt ned
i ndf grel sen af skattefradragsretten justerer statsskatteskal a-
en, sa progressionsgraden i det samede indkonstskattesystem
forbliver uandret, vil man altsd uden uhel di ge bivirkninger pa
den vertikale indkonstfordeling kunne sikre, at velhavende
skatteydere ikke |amgere kan opnd en forholdsvis sterre ge-
vinst ved at flytte til kommuner med |ave skatteprocenter. Den
pakravede skagpelse af progressionen i statsskatteskal aen er
naturligvis rent formel, idet de hgjere nmarginal skattesatser
vil opvejes af, at der bliver fradragsret for statsskatten i
den kommuneskattepligtige indkonst. Alligevel kan den fornelle
satsforhgjelse muligvis have en uheldig psykol ogi sk virkning
pa nogle skatteydere, jf. den tidligere ontale af fanonenet
"trakprocentillusion".

Som all erede antydet har en fradragsret, for statsskatten den
astetisk tiltal ende egenskab, at den vil sikre et identisk
forhold nellem de disponible indkonster for skatteydere pa
forskellige trin af indtagtsskal aen uanset hvil ken komrune, de
bor i. Den vertikale indkonstfordeling vil ned andre ord blive
ngj agti gt den samme i alle konmuner, hvilket ikke gadder under
de nuverende skatteregler. Hvis nan nener, at indkonstonforde-
ling er en rent statslig opgave, og at staten bgr kunne fore-
tage en praeis profilering af indtagtsfordelingen ga dende for
alle landets komuner, nm& man derfor vage tiltalt af en reform
som den her beskrevne.
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5.5. BOPALS- CONTRA ERHVERVSKRITERIET | DEN KOWUNALE | ND-
KOVSTBESKATN NG.

Et klassisk diskussionsemrme i forbindelse ned den konmunal e
beskatning er spergsmél et, om borgerne skal svare skat til de-
res bopad skommune eller til den/de konunune(r); hvor de erhver-
ver deres indkonst? Ud fra mél sad ni ngen om en beskatning efter
nytteprincippet md det principielle svar vege, at den enkelte
borger bgr svare skat til de forskellige kommuner i samre for-
hol d, som han nyder godt af disse konmuners skattefinansierede
ydel ser.

Det er ud fra denne betragtning um ddel bart klart, at bopads-
komunen i al mindelighed nmd have krav pd |angt den stegrste del
af borgerens kommuneskat, idet de store kommunal e udgiftspos-
ter pa& undervisnings-, sundheds- og forsorgsonradet fortrins-
vis er rettet mod famlien og dernmed bopaden. | visse tilfadde
kan borgere ned fast bopa i én komune imdlertid komme til
at volde udgifter i én eller flere andre komruner. Det gadder
f.eks. oplagt, hvis en borger i en periode af aret tager md-
lertidigt ophold i en anden kommune (ferieophold f.eks.) og
trakker pa dele af denne kommunes serviceydel ser. Somontalt i
kapitel 2 opererede man derfor tidligere med den sdkaldte
"l andl i ggerskat", der sikrede |andliggerkomunen andel i skat-
teyderens kommunal e indkonstskat i tilfadde af |andliggerop-
hold ud over tre méneder. Problenmerne med at kontrollere |ang-
den af [andliggeropholdene taler dog nmod en genindforel se af
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en sadan skattedelingsregel. Da der typisk vil vexe tale om
sommerhusophold, kunne man alternativt overveje at |gse pro-
blemet ved at tillade komrunerne at benytte saligt hgje
grundskyl dspromi |l er p& sommerhusgrunde i det onfang de ikke
finder, at sommerhusejerne ned de ekisterende ejendonsskatte-
satser betaler en rimelig pris for de nodtagne ydel ser.*) En
sddan regel ville naturligvis indebsge en vis fare for, at
sommer huskommuner ne prakti serede "skatteeksport” gennem brand-
skatning af sommerhusejerne, nen da denne praksis ville samke
prisen pad de pagad dende sommerhusgrunde, ville der vare gram-
ser for, hvor vidt komrunerne kunne drive beskatningen uden
helt at erodere skattegrundl aget. Staten kunne eventuelt ogsa
saate et loft over den tilladte afvigelse nellem grundskyl ds-
prom llen for sonmrerhuse og andre ejendomre.

Et andet skattedelingsspegrgsnél opstar som sagt, nar arbejds-
sted og bopa# ligger i forskellige komuner. | princippet bur-
de erhvervskomunen nodtage en skat svarende til de udgifter,
den har ved at stille en arbejdsplads til réadighed for borge-
ren. Det vil prinmeet dreje sig om udgifter til veje, parke-

ringspl adser, belysning o.1. Da man i praksis ikke kan fordele
disse udgifter pa de enkelte borgere, md nman sl& sig til tals
nmed, at de udgifter borgerne i den ene komrune volder i den

anden, ofte vil ga nogenlunde op inod de udgifter, beboerne i
den anden volder i den fegrste. Man kan ogsd anl agge det syns-
punkt, at det er arbejdsgi veren som gennem sine | okaliserings-
besl ut ni nger péaferer kommunen de nawnte udgifter, og at virk-
sonheden derfor begr pdlignes skatter til deres finansiering.
Da udgi fterne som navnt typisk er knyttet til faste anlag, som
gger erhvervsej endonmenes narkedsvardi, vil det vare naturligt
at sgge dakning for dem gennem grundskyl den og dakni ngsafgif -
ten. Der ligger i denne betragtning et argunent for at |ade
kommunerne differentiere deres grundskyldsprom|ler mellem er-
hvervsej endomme og andre ejendomme, jf. ogsd Betamkning nr.
1024 om den konmunal e ej endonsbeskat ni ng.

Den forel gbige konklusion er altsa, at de vasentligste poten-
tielle skattedelingsproblemer, som nyttebetragtningen |[eder
fremtil, fornmentlig kan | gses pa en pragmati sk néde via ejen-

*) | betankning nr. 1024 om de kommunal e ej endonsskatter om
tales pd s. 85-86 en undersggel se, der synes at vise, at
kommuner med store sommer husonr ader har relativt hgje ud-
gifter til infrastruktur o.l.
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dor asbeskat ningen. Derinod vil en lgsning via indkonstbeskat -
ningen volde store praktiske vanskeligheder, hvilket frengar
af erfaringerne ned I|andliggerskatten og ikke mndst ned den
tidligere danske erhvervskommuneskat. Som nswnt i kapitel 2
var et af hovedargunmenterne for erhvervskommuneskatten, at
virksomhederne ved at tiltrakke en stor arbejderbefol kning ned
| ave indkonster og betydelige behov for sociale ydelser ofte
paferte beliggenhedskommunen vasentlige wudgifter santidigt
med, at (dele af) virksonhedsoverskuddet blev fegrt ud af kom
munen til beskatning i ejernes bopalskommune. | sin rendyrkede
form forudsatte argumentationen et socialt mmnster, hvor en
| avt| gnnet arbej derbefol kning boede i stegrre fabriksbyer tat
ved arbej dspl adserne, mens virksonhedsejere og hgjere funktio-
naer boede i skattely i forstadskommunerne, og den ledte frem
til et krav om at erhvervsindkonst i princippet burde beskat-
tes der, hvor den var indtjent. Som Skattel ovskomi ssi onen
gjorde opmegksom pad i sin anden betamkning fra 1950, var det
forudsatte sociale mpnster imdlertid under nedbrydning i ef-
terkrigsti dens Dannark, og konm ssionen fandt i e@vrigt, at der
var uoverstigelige principielle problemer forbundet ned at
henfgre indtjent erhvervsindkonst til en bestenmt kommune, som
det fremgar af felgende formulering fra betamkni ngens side 28:
"Det kan nemig ikke ned rette fastslas, at en virksonheds
i ndkonst er indtjent i den kommune, hvor fabrikken mv. [lig-
ger. Virksonmhedens fortjeneste frenkonmer ved salg af dens
produkter, og salget er ikke begramset til den kommune, hvor
fabri kken mv. er beliggende. At man kommer ud i overordentli -
ge vanskeligheder, hvis man f.eks. skal basere afggrel sen af,

hvil ken kommune en erhvervsdrivende er skattepligtig til, pa
et skegn over, hvor indkonsten er indtjent, nar den pagad dende
har hovedkontor i én komune, fabrikker i én kommune og maske

salige sal gskontorer eller lagre i andre kommuner, siger sig
selv". Disse betragtninger forekomer lige sd relevante i dag
som i 1950, og n&r man dertil tager hensyn til de administra-
tive konplikationer ved at konbinere en bopads- og erhvervs-
kommunebeskat ni ng, kan en genindf grel se af sidstnaynte beskat -
ni ngsf orm i kke anbef al es.
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Alt i alt synes det sl edes ganske vel begrundet, nar der ifal-
ge den ga dende danske kommuneskattel ov al ene svares personlig
i ndkonst skat til bopad skonmunen. Et yderligere argunent herfor
er naturligvis, at det er her, borgeren har stemmeret.

Derinod kan det nok vexe vanskeligt for skatteyderne at forsta
nmoti vati onen for kommuneskattereglerne i forbindelse ned flyt-
ning. Ifglge disse regler (der opererer med skaxingsdatoen 5.
septenber) vil en skatteyder, der eksenpelvis flytter den 6.
septenber, blive beskattet med fraflytni ngskommunens skatte-
procent i hele det efterfgl gende kal enderar, selvom hans til-
fl yt ni ngskommune néske har et vasentligt lavere skatte- og
serviceniveau. Dette sker pad trods af, at tilflytni ngskommnen
(primeg kommunen) faktisk nodtager borgerens skat allerede fra
udgangen af det kvartal, hvor flytningen finder sted.

Nar man ikke andrer borgerens kommunal e skatteprocent indenfor
det kal enderar, hvor flytningen finder sted, skyldes det gjen-
synligt et gnske om at undgd peri odi seringsprobl ener i forbin-
del se med indkonstopgegrel sen. | tilfade, hvor udbetalingen af
i ndkonsten er koncentreret pa et enkelt eller nogle f& tids-
punkter af aret, kan der saledes opstad principielle og prak-
tiske problener med at afgere, om indkonsten er indtjent i
fraflytnings- eller tilflytningskonmunen.

5. 6. SKATTEDELINGSREGLERNE | FORBINDELSE MED SARLI G | NDKOVST-
SKAT OG S@VANDSSKAT.

Det sidste emme, der skal tages op i dette kapitel, er spgrgs-
mal et om berettigelsen af de gad dende skattedelingsregler i
forbindel se ned salig indkonstskat og sgmandsskat.

Den saxlige indkonstskat blev indfert i 1958 som en skat pa
vi sse kapital gevinster og visse ekstraordinae indtagtsarter
af éngangskarakter. Man vedtog, at en tredjedel af provenuet
skulle tilfal de skatteyderens primeskonmune, og denne skatte-
del i ngsbrok gad der som nawnt i kapitel 2 stadigvak. Konmunen
far dermed under den nuged dende skattestruktur gennensnitligt
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en lavere andel af den sarlige end af den almndelige ind-
konmst skat, og spegrgsnélet er, omdette er berettiget?

Der er i den finansvidenskabelige litteratur udbredt enighed
om at definere "indkonmst" som "forbrugsmulighed", dvs. som det
maksi mal e forbrug skatteyderen kan tillade sig uden at forrin-
ge sin reale fornuestilling. Ud fra denne definition bgr i
princi ppet enhver real kapitalgevinst nmedregnes i den skatte-
pligtige indkonst i den periode, den er optjent, uanset om den
er blevet realiseret eller ej. Reale kapital gevinster bgr alt-
sd efter denne opfattel se beskattes som enhver anden indkomnst,
og det fglger deraf |ogisk, at komunen bgr kunne opna sanmme
andel af den sanlede skat pa kapital gevinster som af skatten
pa gvrige indkonster.

| praksis beskatter man ikke kapital gevinster, nar. de optje-
nes, nen derinmod ferst nar de realiseres. Dette skyldes dels,
at der kan vare store problener med at foretage en ngjagtig
vurdering af stegrrelsen af en ikke-realiseret kapitalgevinst
og dels, at en beskatning af ikke-realiserede gevinster under
uf ul dkomme kr edi t mar kedsf orhol d kan vaxe en tung bel astning af
skatteyderens |ikviditet. Nar kapital gevinster optjent over en
| amgere periode ved realisation komer til beskatning i et en-
kelt ar, ville de kunne blive hardt ram af progressionen,
hvis de blev beskattet efter den alm ndelige indkonstskatte-
skala.*) Dette er baggrunden for, at man opererer ned en
fast skatteprocent for sazlig indkonst, som i en arrakke har
vaxet 50 pct.

Det forhold, at praktiske hensyn kan tale for at beskatte ka-
pi tal gevi nster og diverse engangsi ndtagter efter salige reg-
| er, synes dog ikke at berettige, at staten i salig grad ger
krav pad skatten af disse indkonster. Det forekommer stadig
nmest |ogisk, at stat og kommuner del er skatteprovenuet af saa-

*) Til gengad opnar skatteyderen selvfglgelig en |ikvidi-
tetsgevinst derved, at beskatningen udskydes fra optje-
nings- til realisationstidspunktet.



- 105 -

lig indkonst i samre forhold, som de i gennensnit deler det
sani ede provenu af den al m ndelige indkonstskat.

Ved vedtagel sen af loven om salig indkonstskat synes |ovgi-
verne for sd vidt at have varet indstillet pad at indreme kom
munerne en forhol dsnessig andel af provenuet. Skattedelings-
bregken p4A U3 var ikke neget lavere end den gennensnitlige
kommunal e andel af provenuet af de sam ede indkomst- og sel -
skabsskatter, som for skattearet 1956/57 var 36,7 pct.*) Si-
den lovens vedtagelse er der imdlertid sket to vasentlige
andringer: For det forste er den kommunal e andel af det sanie-
de indkonst- og selskabsskatteprovenu steget betydeligt,
bl.a. fordi amterne har faet ret til at udskrive indkonst-
skat. | 1984 var den primea- og antskommunal e provenuandel sa-
| edes ndet op pd 49,3 pct., selv ndr man til statsskatten hen-
regner bidrag til fol kepension og dagpengefond sant Kirke-
skat. For det andet har nman som bekendt afskaffet den i Kkapi-
tel 2 ontalte fornmue- og |ejlighedsbeskatning, der i princip-
pet gav kommunerne nulighed for at foretage forhgjelser af den
kommuneskattepligtige indkomst for personer, der f.eks. havde
nydt godt af kapital gevinster eller engangsindtagter det pa-
gat dende ar.

Det forekonmer pa denne baggrund ikke urineligt, hvis man gge-
de den sam ede kommunal e andel af provenuet af den saxlige
i ndkonst skat til f.eks. halvdelen. | princippet burde der ud
fra ovenstaende betragtninger tilfalde anterne en andel heraf
svarende til deres andel af den saniede primeg- og antskonmu-

nal e indkonst- og sel skabsskat. | 1985 ville anterne efter de
her foresl dede skattedelingsregler saledes have féet tildelt
godt 200 mill, kr., svarende til en andel p& godt 13 pct. af

et samet provenu af den salige indkonstskat pa 1.602 mll,
kr.

*) Sel skabsskatten er medtaget i denne beregning, fordi den
saxlige indkonstskat ogsa onfatter selskaber, foreninger
mv.
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Afslutningsvis skal der geres nogle f& beme kni nger om skatte-
del i ngsregl erne vedrgrende semandsskatten. Somontalt i kapi-
tel 2 indebarer disse regler, at kommunerne far en ens andel
af den indehol dte sgmandsskat (der er udformet som en defini-
tiv kil deskat), idet man har fundet det for admnistrativt be-
svagligt, hvis de skibsofficerer, der foretager skatteindehol -
del sen, skulle differentiere efter sgmandens ophol dskommne.
De gad dende skattedelingsregler (se afsnit 2.6.4. i kap. 2)
synes ikke ud fra en gennensnitsbetragtning at diskrimnere
overfor komunerne og indebazer i gvrigt, at den statslige
skatteandel er voksende med den sani ede skattebetaling, hvil-
ket er logisk i betragtning af progressionen i den statslige
i ndkonst skat .

Hvor der er tale om sgnmemd i udenrigsfart og uden fast bopad i
en bestent kommune, ville det for s& vidt ikke forekome ube-
rettiget, hvis staten krawede en noget sterre andel (néske
endog 100 pct.) af segnmandsskatten, da de paged dende senmemd vel

i hgjere grad kan siges at have tilknytning til den danske
stat end til en bestent dansk komune. |fgl ge konmmuneskatt el o-
ven tilfalder den komunale skatteandel i disse tilfade den

kommune, som den 5. septenber forud for det paged dende kal en-
derdr "nanest" ma betragtes som sgnandens hjenstedskonmune. |
tvivistilfadde tradfer indenrigsmnisteren den endelige adni-
ni strative afgarel se.

Nar der er tale om sgned i saékaldt "naxfart" eller sgnad i
udenrigsfart ned bops# (og eventuelt hustru og bgrn) i en be-
stemt komune, er der derinod et klart argunent for en positiv
kommunal skatt eandel .

Uagtet at principielle argunenter kunne tale for det, ville de
prakti sk-adm ni strative problemer ned at sondre nellem for-
skel l i ge kategorier af segmemd dog fornentlig vaee sa store, at
en ordning med forskellige skattedelingsregler nappe kan anbe-
fal es.
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KAPI TEL 6
KOMMUNALE
VI RKSOMHEDSSKATTER

Den personlige indkonstskat vil som nawnt i indledningen til
det foregaende kapitel utvivlsom vedblive at vae den doni ne-
rende kommunal e skattekilde. | dette kapitel skal det inidler-

tid diskuteres, omdet er muligt og hensigtsnessigt at aflaste
den personlige komunal e indkonstskat ned upersonlige konmuna-
|l e virksomhedsskatter, eller om principielle og praktiske
overvejel ser tvatinod taler inod sadanne skatter.

Den eneste kommunal e virksonmhedsskat er i dag (den kommunal e
andel af) sel skabsskatten, og sterstedelen af kapitlet er der-
for viet denne skat. |Indledningsvis diskuteres, hvorfor nan

over hovedet har en sel skabsskat, og dernast overvejes argunen-
ter for og inmod en selvstandi g komrunal sel skabsskat med nel -
| emkommunal e variationer i skatteprocenten. Dette folges op af
en diskussion af berettigelsen af det nuvexende system nmed en
fast komunal andel af den sanl ede sel skabsskat. Kapitlet af-
rundes med nogle kortfattede overvejelser om det betinelige i
at indfgre generelle, kommunale virksonmhedsskatter, enten i
form af "arbejdspladsafgifter" og |gnsunsskatter eller i form
af en proportional skat pa det forbrugsgrundlag, der skabes i
vi r ksomheder ne.

6.1, ER DER EN BEGRUNDELSE FOR SELSKABSSKATTEN?

Ved vurderingen af berettigelsen af en kommunal sel skabsskat
kan det vare pa sin plads at overveje begrundel serne for over-
hovedet at opkreae en indkonstskat af ikke blot fysiske, nen
ogsa juridi ske personer.

Det er klart, at juridiske personer (selskaber) ikke i gkono-
m sk forstand kan bae en skattebyrde. Byrden ved sel skabs-
skatten m& saledes ngdvendigvis bages af fysiske personer,
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dvs. af de personer der leverer kapital eller arbejdskraft til
sel skabet eller de personer, der forbruger selskabets produk-

ter. Selskabsskatten bliver dermed en skat "oven i" den per-
sonlige indkonstskat og eventuelt forbrugsafgifterne, og den
kan nmeget vel komme til at kollidere med nél satningerne bag

disse skatter. Et hovednotiv bag indkonstskatten er sal edes at
fordel e skattebyrden p& befol kningen efter et eller andet vel-
fagdsprincip, f.eks. skatteevneprincippet eller nytteprincip-
pet. Selskaber er ikke en del af befol kningen, nen reprasente-
rer derinod en form hvori en del af befolkningen organiserer
deres virksomheder.

Sel skabsskatten ma sal edes opfattes som en saskat pa en be-
stem organi sationsform og somnawnt i kapitel 2 blev den op-
rindeligt forsvaret ned, at den udger en nodydel se for de se-
lige fordele, sanfundet tilstar selskaberne, ferst og fremest
i form af det begramsede ansvar. Der er imdlertid ingen som
hel st systemati sk sammenha:mg nellem stgrrel sen af denne forno-

dede fordel og selskabsskattens stgrrelse, i hvert fald ikke
for det enkelte selskab. | det hele taget taler det til ugunst
for sel skabsskatten, at dens incidens er sa usikker. Der er
bl andt skatteteoreti kere stor uvished om hvorvidt og i hvil-
ket onfang sel skabsskatten bares af kapital ejerne, overvates
pd forbrugerpriserne eller nedvadtes i |gnningerne, onend der

er udbredt enighed om at en vis afvaltning af skatten nma for-
modes at finde sted.* ) P& grund af den usikre incidens kan
det heller ikke tages for givet, at selskabsskatten skeasper
graden af progression i det saniede skattesystem

Ud fra ovennawnte overvejelser er et stigende antal skatteteo-
reti kere kommet til den konklusion, at der ikke kan gives
over bevi sende principielle begrundelser for en saskilt skat
pa sel skabsi ndkonst, nen at denne snarere burde fordeles pa de
enkelte aktionarer og underkastes personlig indkomstbeskatning

*) Incidensen af en salig kommunal sel skabsskat er dog nere
forudsigelig, somvi skall se T naste afsnit. | en lille

aben gkonom ned ful dkonmen kapital bevagel i ghed over |an-
degramnsen bliver incidensen af en national selskabsskat
l'igeledes ret entydig, som det forklares nedenfor.
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hos disse. En sadan ordning ville dog rejse mindst to proble-
ner :

For det fgrste kunne det tamkes at blive neget admnistra-
tionskraevende at foretage en sadan fordeling af ikke blot ud-
bytter, men ogsa til bagehol dt sel skabsoverskud pa& hver enkelt
aktionae. Bl.a. matte aktier formentlig noteres ved navn, |i-
gesom det i relation til behandlingen af udenl andske aktionae
rer kunne blive ngdvendigt nmed en genforhandling af dobbeltbe-
skat ni ngsover enskonst erne nellem Dannark og udl andet. Selv om
der bl andt skatteeksperter ikke er fuld enighed om onfanget af
de her neante teknisk-admnistrative problener, er det givet,
at de i en lille &ben gkonom som den danske ville vare store.

For det andet ville mange aktionaxer utvivlisom fgle det som
en urinmelig belastning af deres likviditet, hvis de skulle be-
skattes af savel udbytter som henlagte overskud, idet skatten
i mange tilfadde ville blive starre end det udbetalte udbyt-
te. Mange har udtrykt frygt for, at noget sadant ville hame
akti esel skabsfornens udbredel se. Synspunktet om en wurinelig
likviditetsbelastning ville have en vis berettigelse for mn-
dretal saktionaer ned ringe indflydel se pd sel skabernes udbyt -
te- og henl aggel sespolitik, idet disse aktionarer ikke har no-
gen um ddel bar dispositionsmulighed over den opsparing, der
til bagehol des i sel skaberne. Hvis aktienarkedet er gennensni g-
tigt og pramet af rationel adfaxd, vil sel skabernes henl aggel -
ser pd den anden side give anledning til aktiekursgevinster,
og somalternativ til den ontalte ordning ned fordeling af den
sanl ede sel skabsi ndkonst pa& de enkelte aktionaxer kunne nan
derfor forestille sig, at aktionaxerne betalte personlig ind-
konst skat af savel wudbetalte udbytter som optjente aktiekurs-
gevinster. Derved ville man tage hensyn til, at kursgevinster-
ne ofte er nindre end de tilbageholdte overskud, néske fordi
en del aktionaxer ikke foler sig sikre pd, at selskabernes |e-
del se alene disponerer ud fra en malsaning om at sikre den
stegrst nmulige aktionarindtjening. Uenpen ved en sadan ordning
er, at der somnawnt i kapitel 5 (afsnit 5.6) er nogle alvor-
lige praktiske problener forbundet ned at beskatte ikke-reali-
serede kapitalgevinster, og at ordningen ville indebaxge en
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hardere beskatning af aktiekursgevinster end af en rakke andre
former for kapital gevinster.

| lyset af disse forhold kan man eventuelt forsvare sel skabs-
skatten med, at den er en pragmatisk og praktisk anvendelig
metode til at sikre en beskatning af den opsparing, der fore-
gar i selskabsform Dette synspunkt md dog ogsd fere til, at
der for at undgd dobbeltbeskatning indremes sel skaberne fra-
dragsret for udbetalte udbytter, eller at der alternativt ydes
aktionaxrerne 100 pct. skattegodtggerelse for den sel skabsskat,
der er betalt af det til wudbytterne svarende overskud. Under
en sel skabsbeskatning nma dobbel t beskat ni ngssynspunktet endvi -
dere fogre til, at der i almindelighed ikke bgr svares person-
lig indkonstskat af aktiekursgevinster.

| praksis har sel skabsskattens indfegrelse og udformming for-
mentlig kun i Dbegranset onfang varet styret af teoretiske
overvej el ser af ovennawnte art. Mtiveringen bag skatten har
sandsynligvis fegrst og fremmest vaget fiskal: hvor der er pen-
ge at hente, dér henter nman dem Sel skabsskatten synes at ud-
gore en bekvem skattekilde, idet den indbringer et ikke ubety-
deligt provenu uden sanmtidigt at vakke nodstand i starre be-
fol kni ngsgrupper. En vesentlig notivering i nyere tid har gi-
vetvis ogsd veret opfattelsen af, at sel skabsskatten sikrer en
beskat ni ng af udenl andske virksonmheder, der opererer i indlan-
det, dvs. at den er et mddel til at overvadte en del af skat-
tebyrden fra indlandinge til udlandinge. Md den stigende in-
ternati onal e kapital bevagelighed bliver det dog stadig nere
tvivlsomt, om sel skabsskatten rent faktisk kan opfylde denne
mél satning i en lille aben gkonomi. | almndelighed vil inter-
national e virksonmheder fornentlig kun investere i indlandet,
hvis de derved kan opnd samme kapital afkast efter skat som i
udl andet. Hvis indlandets sel skabsbeskatning skapes i forhold
til wudlandets, vil der derfor opstd en tendens til kapital ud-
strgmming fra indlandet, og under ful dkomren kapital bevageli g-
hed vil denne tendens fortsatte, indtil reduktionen af det in-
denl andske kapital udbud har hewvet det indenlandske kapital af -
kast for skat sd meget, at der atter kan opnds same af kast
efter skat som i udlandet. Safrent den indenl andske gkonomi er
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lille, vil kapitaludstrgmingen til den gvrige verdensgkonom
i kke mex kbart pavirke de udenl andske afkastrater, dvs. udlig-
ningen af det indenlandske og det udenlandske kapital af kast
efter skat vil ske ved, at det indenlandske afkast for skat
stiger nogenlunde svarende til sel skabsskattestigningen. | det
helt lange legb vil indfgrelse eller forhgjelse af en sel skabs-
skat altsd hverken ramme de udenl andske eller de indenl andske
aktionager i de selskaber, der opererer i en lille aben gkono-
m med frie kapital bevagel ser. Sel skabsskattebyrden vil i ste-
det blive overvadtet pd de indenl andske | gnnodtagere og grund-
ejere, idet arbejdskraftens og jordens produktivitet og dermed
deres aflgnning vil blive reduceret af en lavere kapitalinten-
sitet i den indenlandske produktion. Nar kapitalen i kraft af
sin mobilitet kan unddrage sig den hgjere indenl andske skatte-
byrde ved at flytte til udlandet, nm& den ggede byrde ngdven-
digvis bares af de tilbagevarende imrobile produktionsfakto-
rer, dvs. af arbejdskraften og jorden.

| realiteten er den internationale kapitalbevagelighed endnu
i kke s& stor som forudsat i ovenstéende teoretiske rasonnenen-
ter, og under alle omstandigheder er der som antydet tale om
resultater, der ferst vil sla fuldt igennem efter et neget
l[angt tidsrum Resonnenenterne tjener imdlertid til at illu-
strere, at det med stigende kapitalmobilitet bliver stadig
svagere for nyndi ghederne i sm&d &bne gkonomier at bruge sel-
skabsskatten som middel til at skubbe skattebyrden over pa
udenl andske (og indenl andske) kapital ejere.

6.2. ER DER EN BECRUNDELSE FCR EN KOVMUNAL SELSKABSSKAT?

Hvis man accepterer, at staten somled i den sam ede indkonst-
beskat ning opkrawver en skat af sel skabsindkonst, synes det
um ddel bart ul ogi sk at nagte konmunerne en til svarende beskat -
ningsret i betragtning af, at stat og komruner jo betjener sig
af det samme beskat ni ngsgrundlag for den personlige indkonst-
skats vedkommende. Her nelder sig dog straks et problem hvis
formél et ned den kommunal e indkonstskat er at sikre, at bor-
gerne indenfor den enkelte kommune beskattes efter evneprin-



- 112 -

ci ppet, og hvis sel skabsskattens berettigel se alene er, at den
sikrer en beskatning af den del af aktionaens indkonst, der
ti | bagehol des som opsparing i selskabet, sa skulle kommunen i
princi ppet opkrave sel skabsskat hos de sel skaber, som ejes af
aktionaxrer nmed bopad i kommunen, nen ikke ngdvendigvis hos de
sel skaber, der driver virksonmhed i kommunen. Enhver kan dog
se, at en sadan ordni ng, hvor kommunerne i vid udstrakni ng op-
krawvede skat hos "hinandens" selskaber, ville udvikle sig til
et administrativt mareridt.

En kommunal sel skabsskat né& sal edes af praktiske grunde opkrae
ves hos de sel skaber, der driver virksonmhed i kommunen, selvom
dette som sagt ikke synes i overensstenmel se med de principi-
ell e begrundel ser for indkomst- og sel skabsbheskatnningen. Der
er ganske vist undertiden blevet argumenteret for en kommunal
sel skabsbeskatning (eller selskabsskatteandel) wud fra det
synspunkt, at kommunen "har krav pd" skat af den sel skabsind-
temt, der er indtjent indenfor dens onrade. Betragtningen sy-

nes at vaxe, at kommunen stiller visse ydelser til radighed

for sel skaberne, f.eks. i formaf infrastruktur, eller at sel-
skabernes virksonhed i kommunen pd anden mdde kan nedfere vis-
se kommunal e udgifter, f.eks. til mljgbeskyttelse. | det om

fang, selskabernes aktivitet faktisk nmedfgrer sadanne komuna-
le udgifter, forekommer det dog nere enkelt og konsekvent at
sgge disse dakket gennem takster, mljgafgifter (eksenpelvis
spi |l devandsafgi fter) og gennem ej endonsbeskat ni ngen, herunder
specielt dakni ngsafgiftene, der jo netop er tamkt som en beta-
ling for de salige ydelser, komunerne stiller til radighed
for erhvervsvirksonmhederne. Dette gadder sa neget desto nere,
som det ikke kun er sel skaberne, nen typisk alle erhvervsvirk-
sonhederne i komunen, der i stgrre eller mindre grad nyder
godt af den konmmunal e infrastruktur.

Man kunne tilfgje, at hvis nmélsaningen er at sikre kommunen
en skatteindtagt af den indkonst, der skabes indenfor dens do-
mene, da begr en sa&dan beskatning vel ikke blot pal agges sel-
skabs i ndkonst, nen derinod al erhvervsindkomst skabt i konmu-
nen. Den gjensynlige nélsadning bag den kommunal e sel skabsskat
forer séledes i sin konsekvens til et krav om en generel er-
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hvervskommunebeskatning, hvilket er i direkte nodstrid nmed det
bopad skommunekriterium der ligger til grund for den personli -
ge kommunal e i ndkonst beskat ni ng.

En mindst lige sd& fundanental indvending nod en kommunal sel-
skabsbeskatning er, at det for selskaber nmed aktiviteter i
flere kommuner end ikke i teorien er muligt at foretage en ob-
jektivt korrekt fordeling af sel skabets overskud pa de enkelte
komuner. Problenet er selvsagt helt anal ogt med det, der blev
diskuteret i afsnit 55 om bopads- contra erhvervskomunebe-
skatning. Vi konkluderede der i overensstemel se nmed den dan-
ske skattelovskommission; at man ikke pa en neningsfuld made
kan foretage en nellenkonmunal opsplitning af overskuddet i
er hvervsvirksonheder, der driver produktion og salg i nange
komuner i indl andet og mdske ogsa i udlandet. Skattel ovskom
m ssionen udtrykte et tilsvarende synspunkt i forbindelse ned
vurderingen af den kommunal e sel skabsskat, idet den i sin an-
den betamkning fra 1950 bl andt andet skrev (s. 31): "De i sel-
skaberne beskadfti gede personer og ejerne af selskaberne - ak-
tionsgerne - svarer kommuneskat til den konmune, hvor de bor,
dvs. til den kommune, hvis skoler, hospitaler, socialforsorg
mv. de har ret til at gere brug af. Den kommune, hvor sel ska-
bets virksonhed er beliggende, kan, nar nman tager sit udgangs-
punkt i de kommunal e ydel ser, ikke siges at have noget krav pa
i ndkonst skat af sel skabet som sadant. Det forekomer ogsd van-
skeligt at begrunde, at en konmune skal have indkonstskat af
f.eks. en stor bank, der vel har sale i komunens distrikt,
men hvis indtagt ganske overvejende frenkommer ved finansie-
ring af store virksonheder, der har anlag i mange konmuner og
sat ger deres varer over hele landet eller maske endda overvej-
ende i udl andet. Ligeledes synes det svaat at begrunde, hvor-
for netop den komune, i hvis distrikt et stort rederi har sa
de, skal have skat af dette rederi, sommiske overvejende sej -
ler i fart nellem udl andet og andre danske byer, og som nméske
slet ikke beskadtiger personer, der bor i den pags dende kom
nmune. De kommunal e foranstaltninger, som aktiesel skaberne di -
rekte ger brug af, navnlig gade- og vejanlag, kan fornentlig i
tilstrakkelig grad finansieres af de ejendonsskatter og stats-
tilskud, somvirksonhederne er ned til at betale." Skattel ovs-
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komm ssi onens standpunkt var altsd kort sagt, at den konmunal e
sel skabsskat er i nmodstrid med nytteprinci ppet for den konmu-
nal e beskatning, at en ikke-vilkarlig mnellenkommunal fordeling
af sel skabernes overskud ikke lader sig foretage, og at en
dakning af de udgifter, selskaberne matte pafgre konmmunerne,
nere rationelt kan ske gennem ejendonsskatter og statstil skud.

| f ol g kommuneskattel oven anser man - nar overskuddets forde-
ling ikke direkte frengar af regnskabet - som hovedregel sel-
skabernes nettoindteamt for at fordele sig pd de enkelte konmu-
ner i samme forhold som deres |gnudbetalinger i hver konmune
(se den nmere udferlige onale af skattedelingsreglerne i kapi-
tel 2, afsnit 2.7). Loven kan dog ikke konsekvent gennenfgare
princippet om at henfgre nettoindtagterne til de enkelte kom
muner. Virksomhed ved transport af personer eller gods pa |and
anses saledes alene for at vare drevet i den kommune, hvor
sel skabet ifgl ge aktiesel skabsregisteret har sit hjensted, |i-
gesom virksonhed ved havfiskeri alene henfgres til den kommu-
ne, hvor vedkommende fartgj ma anses for narnest hjemehgren-
de. Netop fordi reglen om indtagtsfordeling efter | gnudbeta-
linger ikke altid |ader sig anvende, og fordi der som sagt ik-
ke pa teoretisk grundlag kan findes en objektivt korrekt for-
del i ngsnggl e, er det ikke overraskende, at konmunerne ofte ge-

rader i tvistigheder om fordelingen af sel skabsskatten. Alle-
rede skattel ovskonm ssionen fandt, at "den kommunal e sel skabs-
skat giver anledning til overordentlig meget besveax i prak-

sis", og dette forhold synes ikke at have andret sig siden.

Den forel ghi ge konklusion pad alle disse betragtninger bliver,
at det ud fra skatteteoretiske og skatteetiske overvejel ser er
meget svagt at forsvare eksistensen af en kommunal sel skabs-
skat, hvad enten denne tager form af en fast andel af den sam
| ede sel skabsskat, eller den udskrives med en procent, der

fastsattes selvstanmdigt af de enkelte komuner. | naste afsnit
vil vi fokusere naxnmere pa virkningerne af en egentlig selv-
standi g kommunal sel skabsskat, inden vi drager vore endelige

konkl usi oner.
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6. 3. INCIDENSEN AF EN SELVSTANDI G KOVMINAL SEL SKABSSKAT.

Selvom indfgrelsen af en selvstandig kommunal sel skabsskat
nappe er politisk aktuel for na¥verende, kan det alligevel ha-
ve en vis berettigelse at diskutere dens virkninger, da de

danske kommuner som nawnt i kapitel 2 faktisk fegr 1960 havde
ret til indenfor visse gramser at fastsatte deres egen sel-
skabsskatteprocent. De teoretiske overvejelser i dette afsnit

vil endvidere have relevans, nar vi senere skal diskutere an-
dre kommunal e virksonmhedsskatter.

I tilgift til den ovenfor frenfegrte kritik kan der rejses den
yderligere indvending nod en selvstandig kommunal sel skabs-
skat, at den nappe vil have den incidens, som komunal politi -
kerne tilstraber. Af forenklingshensyn er det praktisk at
starte incidensanal ysen ned at antage, at skatten faktisk for-
del es nel | em kommunerne i samre forhold, som overskuddet ifal-
ge sel skabernes egen opfattelse er fordelt pa disse (vi skal
nedenfor undersgge incidensen af en sel skabsskat fordelt efter
| gnni ngsreglen) . Antag nu, at en konmmune hawer sin sel skabs-
skatteprocent uden santidigt at forgge sine ydelser til de |o-
kal e selskaber tilsvarende. Det vil da blive relativt nere
fordel agtigt at drive selskabsvirksonhed i andre konmuner, og
hvis skatteforhgjelsen er af en vis sterrelse, ma man pa |am-
gere sigt forvente en kapitalflugt fra kommunen, dels gennem
egentlige virksonhedsflytninger, dels gennem fagre nyetable-

ringer og endelig gennem fare re- og nyinvesteringer i de
et abl erede sel skaber i komunen. Afvandringen af kapital vil
give darligere beskaftigel sesnuligheder og muligvis ogsa et
| avere | gnniveau, hvilket vil igangss¢te en afvandring af ar-
bej dskraft. Denne proces vil i princippet fortsatte, indtil
af vandringen har nedfegrt et sadant fald i priserne pa er-
hvervsej endonme, at aktiekapitalen igen er i stand til at opna
samme nettoafkast af nyinvesteringer i den pagad dende kommune
som i andre kommuner, og indtil priserne pa boligejendome

samt huslejerne er faldet s& neget, at det pa trods af et re-
lativt lavere |gnniveau atter er attraktivt for |gnnodtagere
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at bosatte sig i konmunen. Pa langt sigt vil byrden ved den
ggede sel skabsskat altsd nasten udel ukkende blive baret af
ejerne af den immobile produktionsfaktor, der ikke ved afvand-
ring kan unddrage sig den hgjere |okale skattebyrde, dvs. af
grundejerne.*) Dette gadder i hvert fald, nar der er tale om
sel skaber, der opererer pad et nationalt eller internationalt
konkurrencepraget marked, og som har nulighed for at |okalise-
re sig i mange forskellige komruner. Er der i stedet tale om
smd sel skaber nmed en stark markedsposition pa et relativt af-
granset |okalt marked, kan det meget vel tankes, at disse sel-

skaber vil vare i stand til (helt eller delvis) at overvate
den hgjere komunal e sel skabsskat pd& deres priser og dermed pa
de lokale forbrugere. | begge tilfade bliver konklusionen

imdlertid, at den endelige byrde ved den kommunal e sel skabs-
skattestigning baxes af andre end de, der fornelt betaler
skatt en.

Nar et selskab driver virksomhed i nere end én konmune,
vil det i nodsaning til den forel gbige antagel se ovenfor vaze
nere realistisk at antage, at provenuet af den komunal e sel -
skabsskat fordeles mellem kommunerne i sanmme forhold som sel -
skabernes | gnudbet al i nger. En sadan | gnni ngsregel anvendes ik-
ke blot i Danmark ved fordelingen af den kommunal e sel skabs-

skatteandel, nmen ogsd i f.eks. U S. A, hvor en lang rakke en-
keltstater opererer ned en selvstamdig selskabsskat. Nyere
ameri kansk forskning er ikke overraskende kommet til den kon-
klusion, at en |okal selskabsskat efter |gnningsreglen nasmest
vil virke somen |okal |gnsunsskat, issa hvis selskabets akti-
vitet i det enkelte |okal ontade udger en forholdsvis lille del
af dets saniede aktivitet.

Den kommunal e sel skabsskat vil altsad i dette tilfadde tilnaa-
nmel sesvis virke som en saskat pad selskabernes arbejdskraft-
forbrug. Nar en kommune hawer sin sel skabsskatteprocent, vil

*) Benek, at nens |e@nnodtagerne nm& fornodes at vare nobile
over kommunegranserne, sa er de stadigt ret immobile over
| andegrenserne. Derfor fandt vi i den tidligere diskus-
sion af en national selskabsskat i en lille aben gkonom ,
at ogsd |gnnodtagergruppen ville blive ramt af en sel-
skabsskatteforhejelse.
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dens sel skaber kunne nodvirke de skattensssige konsekvenser

heraf ved at mndske deres arbejdskraftforbrug i komunen.
Dette kan dels ske via mindskede investeringer og dels via om
al | okering af beskadtigelsen til selskabets virksonheder i an-
dre kommuner, i det onfang dette er praktisk muligt, under al-

| e onstandi gheder n& de darligere beskaftigel sesmuligheder an-
tages at fogre til en afvandring fra konmunen, hvilket vil fare
til lavere priser pa& boligejendome. De |avere investeringer
vil endvidere presse priserne pad kommunens erhvervsejendonme.
Ilgen gadder det, at afvandringen af arbejdskraft og kapital
principielt vil fortsadte, indtil ejendonspriser og huslejer
er faldet sd meget, at det atter er blevet attraktivt at sgge
job og investere i kommunen. Ligesom fgr vil den ggede sel-
skabsskattebyrde saledes hovedsageligt blive overvadtet pa
kommunens grundejere i form af l|avere ejendonspriser. Mn na
dog nok forvente, at en |okal selskabsbeskatning efter I an-
ningsreglen vil vaxe nere skadelig for den |okale beskadtigel -
se end en "ren" overskudsbeskatning, og at priserne pa bolig-
ej endonme derfor vil falde relativt nere.

De netop beskrevne scenarier kan nappe forekomme attraktive
for ret mange kommunal politikere. Tvertinod kan der vare grund
til at forvente, at kommunerne i deres forsgg pa at fremme den
| okal e erhvervsudvikling (og eventuelt sikre de |okale grund-
ejere nogle kapitalgevinster!) ville udnytte en selvstandig
kommunal sel skabsskat til at konkurrere pad lave skatteprocen-
ter, saledes at disse pad langt sigt kunne tamkes at name sig
nul. Hvis staten gnskede, at selskabsskatten skulle yde et
permanent bidrag til den komunale finansiering, matte den
derfor nok sadte en undergramse for den tilladte komunal e
skatteprocent. Rent faktisk fastsatte den danske stat da ogsa
i den tidligere selskabsskattelov en sadan undergramse pa 4
pct. Det er langt mindre oplagt, at der ogsd skulle vaxe behov
for den overgramse for den kommunal e sel skabsskatteprocent pa
5 pct., som den tidligere lov ligeledes fastlagde. Mske
skyldtes indfgrel sen af dette loft en frygt for, at nogle kom
muner ud fra kortsigtede eller opportunistiske overvejelser
skulle falde for fristelsen til at brandskatte deres sel skaber
i erkendelse af, at disse fegrst pad lamgere sigt ville kunne
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afvad te skattebyrden.

Anal ysen i dette afsnit ferer til den konklusion, at hvis der
over hovedet skal opereres ned en komunal sel skabsskat, da ber
denne fornmentlig tage form af en fast andel af den saniede
sel skabsskat, idet der nappe er nogen gevinster, nen derinod
snarere ul enper forbundet ned en selvstamdig komunal fastl ag-
gel se af skatteprocenterne, givet aktiekapital ens hgje grad af
nmobilitet. | praksis ville den indbyrdes konkurrence nellem
kommunerne om at tiltrakke erhvervsvirksonheder séaledes for-
nentlig holde selskabsskatteprocenterne indenfor et snawert
interval og gere ideen omen "selvstandi g" kommnal beskatning

til en illusion. P4 den anden side ville eventuelle vasentlige
nmel | enkommunal e variationer i skatteprocenterne ikke i det
lange |gb have mexkbar indflydelse p& selskabernes relative
af kastrater i de forskellige kommuner, nen ville derinmod i en

til pasni ngsperiode kunne medfgre utilsigtede forskydninger i
beskafti gel sen og ugnskede kapital gevinster og -tab for grund-
ej erne.

6.4. AFSLUTTENDE BETRAGINI NGER OM DEN KOVMJUNALE ANDEL AF SEL-
SKABSSKATTEN.

Pa baggrund af overvejelserne i de foregaende afsnit finder
forfatteren, at der er stake argunenter for at afskaffe den
komrunal e andel af sel skabsskatten. De eneste vasentlige be-
grundel ser for at bevare skatteandel en synes at vare hensynet
til den eksisterende kommunal e byrdefordeling samt eventuelt
gnsket om at sikre en effektiv skatteligning af selskaberne.
Det er klart, at kommunernes incitanent til at foretage en ef-
fektiv ligning forsvinder, hvis de ikke nodtager en andel af
sel skabsskatten. Dette problem kunne dog i princippet |gses
ved at overfgre ligningsarbejdet til statslige instanser, her-
under ogsa ligningen af hovedaktionaer.

Herefter ville kun hensynet til byrdefordelingen tale for at
bevare den kommunale sel skabsskatteandel. Byrdefordelings-
spergsnél et vedregrer dels fordelingen nellem stat og komuner
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og dels den indbyrdes fordeling nellem komrunerne. Den komu-
nal e sel skabsskat er nu 6 pct., hvilket kun er ca. 1/4 af den
gennensnitlige komunale og antskommunal e skatteprocent. Nar
personligt ejede virksonheder ondannes til sel skabsform pafe-
res kommunerne sl edes et betydeligt provenutab, hvorinod sta-
tens andel af virksonhedernes skattebetaling gges neskbart.
Dette problem ville selvsagt forgges i tilfatde af en fuld-
standig afskaffelse af den komrunal e sel skabsskat. Ud fra et
gnske om at undgd den vilkarlige onfordeling af skatteprovenu
i forbindel se nmed sel skabsdannel ser burde man snarere have den

kommunal e skatteandel til et niveau svarende til den gennem
snitlige konmmunale skatteprocent, ligesom man i princippet
burde give anterne en forhol dsnessig andel i provenuet. En sa-

dan justering ville dog i salig grad vare til gavn for Kaben-
havns Konmune, der som vist nedenfor mnodtager en forhol dsnes-
sigt stor del af den sani ede kommunal e sel skabsskat. Det ville
derfor nok vage naturligt santidigt at foretage en justering
af visse udligningsordninger. Et andet, problem i forbindelse
med en forhgjelse af den kommunal e sel skabsskatteandel er, at
skatten derved vil fa sterre betydning for den kommunal e gko-
nom , hvilket nmd forventes at skaxpe de potentielle konflikter
om den indbyrdes konmmunale fordeling af provenuet. Endvidere
ville en eventuel inddragelse af amterne i skattedelingen na-
turligvis yderligere forstaake de i forvejen betydelige adm -
nistrative problener.

Med hensyn til byrdefordelingen nellem kommunerne er det som
nant et problem ved en eventuel afskaffelse af den konmunal e
sel skabsskat, at der i dag tilfalder Kgbenhavns Kommune sa

stor en andel af denne skat. Dette frengar af tabel 6.1, som
vi ser sel skabsskattens andel af prinmekomunernes saniede
skatteindtemgter i 1984, der er det seneste ar, for hvilket der
foreligger regnskabstal i de officielle publikationer fra Dan-
marks Statistik. Mn ser, at sel skabsskatten i langt de fleste
anmer kun udger mellem 1 og 3 procent af de saniede prineskom
munal e skatteindtagter, og i disse tilfade burde skattens af-
vikling ikke give anledning til vasentlige til pasningsproble-
nmer, specielt ikke hvis man opererer ned en vis afviklingspe-
riode og/eller foretager en forhgjelse af statens generelle
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tilskud til kommunerne svarende til det statslige merprovenu
af sel skabsskatten. | Kgbenhavns Kommune udggr sel skabsskatten

Tabel 6.1. Sel skabsskattens andel af prinee komuner nes sam ede
skatteindiagter i 1984.

1. Andel af 2. Samlede 1. i pro-
sel skabsskat skatteind- cent af 2.
teegter
(Mill.kr.) (Mill.kr.)

K gbenhavn 926 9.314 9,9
Frederiksbeg 25 1.776 1,4
Kgbenhavns Amt 257 8.653 3,0
Frederiksborg Ant 55 4.031 1,4
Roskilde Ant 33 2.260 1,5
Vestsjadlands Ant 53 2.636 2,0
Storstroms Ant 40 2.394 1,7
Bornholms Ant 11 399 2,8
Fyns Anmt 91 4.095 2,2
Senderjyllands Amt 48 2.069 2,3
Ribe Amt 64 2.004 3,2
Vejle Amt 79 2.968 2,7
Ringkgbing Ant 68 2.233 3,0
Arhus Amt 185 5.742 3,2
Viborg Ant 46 1.847 2,5
Nordjyllands Ant 101 4.255 2,4
Hele landet 2.083 56.676 100

Kilde: Statistisk Arbog 1986, tabel 356.
Danmarks Statistik: Skatter og afgifter 1986, tabel
6. 10.

imdlertid ca. 10 pct. af de sam ede skatteindtagter svarende
til godt 44 pct. af kommunernes sam ede sel skabsskatteprove-
nu. Som supplement til tabel 6.1 skal nawvnes, at provenuet af
den fra 1987 indfgrte beskatning af fonde og visse foreninger
ifolge loven skal fordeles efter samme regler som sel skabs-
skatten. Man forventer, at en neget stor del af den saniede
kommunal e provenuandel ligeledes vil tilfalde Kebenhavns Kom
mune. Det er saledes klart, at Kabenhavns finansielle stilling
ville blive mexkbart forringet af en afskaffelse af den komu-
nal e sel skabs- og fondsbeskatning, selvom afviklingen blev
fulgt op af en forggel se af statens bloktilskud efter objekti-
ve kriterier. Der ville derfor nok vage behov for en tilpas-
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ning af de mellemkommunale udligningsordninger til fordel for
Kgbenhavn.

I kke desto mindre synes det at va¥e en serigs overvejelse
vaad, om det ikke ved en sadan justering kombineret ned en
foroggel se af de statslige tilskud til kommnerne er muligt at
til godese de byrdefordelingsnessige hensyn, séaledes at man kan
forsvare at afskaffe den kommunal e sel skabsskatteandel, der
som nant rejser store principelle og praktiske problener.

6.5. KOWUNALE SKATTER PA VI RKSOVHEDERNES ARBEJDSKRAFTFORBRUG

Nar der hidtil har veret en ganske bred accept af den komuna-
| e sel skabsskatteandel, kan det skyldes den udbredte opfattel -
se, at komuner der fungerer som "arbejdspl adscentre" paferes
nogl e ekstraudgifter af personer ned bopa i andre komuner,
og at den kommunal e sel skabsskat kan ses som en konpensation
herfor. Hvis hypotesen om saxligt store udgiftsbehov i center-
kommuner faktisk er korrekt, og hvis de ekstraordi nege udgif-
ter prinegt hidrgrer fra disse kommuners funktion som arbejds-
pl adscenter, forekomrer det dog nere |ogisk at opkrawve en skat
hos santlige virksonheder i kommunen i stedet for at tildele
denne en andel af sel skabsskaten. Nan har derfor vexet inde pa
en tanke om at kommunerne skulle have mulighed for at opkrawe
(eller have tildelt provenuet af) en vis afgift pr. arbejds-
plads, f.eks. i formaf en proportional skat pa |gnsumen el -
ler i form af et fast belgb pr. fuldtidsnmedarbejder.*) | det
f gl gende di skuteres en sadan skat pa virksonhedernes arbejds-
kraftforbrug.

Argunenterne for den nawnte skat synes at vaxe ret svage. For
det fegrste har det varet svagt at pavise, at funktionen som
erhvervsmessigt eller kulturelt center paferer en komune sag -
ligt store udgifter. |Indenrigsmnisteriets udvalg vedrgrende
kommunernes finansiering fandt saledes ikke, at centerkonmu-

*) Se f.eks. Rolf Norstrand: udviklingslinier i den kommuna-
| e beskatning og udligning, AKF, 1982, s. 137.
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nernes per-capita udgifter til vejvasen eller kulturel virk-
sonhed er systematisk storre end de tilsvarende udgifter i an-
dre komunetyper, jf. betamkning nr. 963, bilag 3, s. 81-83.
For det andet kan en indfgrelse af en salig kommunal skat pa

arbej dskraften skabe mindre overskuelighed i det kommunale
skattesystem og gegre det vanskeligere for borgerne at foretage
en samenligning af skattetrykket i forskellige komuner. En-

delig kan skattens incidens give anledning til problener, som
nu skal undersgges naz nere.

Da en fast afgift pr. nedarbejder ville udgere en stgrre del
af lennen for de lavt- end for de hgjtlgnnede, ville nman nok
ud fra fordelingspolitiske hensyn udforme en skat pa virksom
hedernes arbejdskraftforbrug som en proportional |gnsunsskat,
og vi vil derfor begramse diskussionen til en sadan skat. Lad
os for nenmheds skyld indledningsvis antage, at |g@nsunsskatte-
procenten har samme hgjde i alle kommuner. Ved givne afsadt-
ni ngsforhold vil skattens indfgrelse ikke um ddel bart tilskyn-
de eller tvinge virksonmhederne til at betale en hgjere lgn for
skat, og for |gnnodtagerne vil skatten derfor i ferste ongang
virke som en tilsvarende reduktion af den disponible reall gn.
Dette kan pa lidt lamgere sigt fegre til fagforeningskrav om
kompensation via hgjere pengel gn, som arbejdsgiverne til en
vis grad nmad impdekomme. Pa de dele af arbejdsmarkedet, hvor
der foregadr en nere konkurrencepraget |@ndannel se, kan mar-
kedskradterne |igeledes tvinge arbejdsgiverne til at tilbyde
en hgjere lgn fogr skat, idet nedgangen i den disponible real-
lgn md fornodes at nedfegre en vis reduktion af arbejdsudbud-
det. At i alt nmd det forventes, at |gnsunsskatten fgrer til
en vis stigning i lgnnen fgr skat, hvilket vil medfgre en om
kost ni ngsbhetinget stigning i varepriserne til skade for kon-
kurrenceevnen overfor udlandet. Den hgjere relative pris pa
arbejdskraften vil endvidere tilskynde virksonhederne til at
substituere over nod kapital og andre produktionsfaktorer, i
det onfang dette er teknisk muligt. Selvom provenuet af |gn-
sunsskatten matte blive tilbagefegrt til den private sektor pa
en sadan made, at den sani ede indenlandske efterspargsel efter
varer og tjenester i fgrste ongang forbliver uandret, vil der
altsd alligevel efterhdnden ske en nedgang i beskadtigel sen,
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dels p& grund af déarligere konkurrenceevne, og dels p& grund
af en relativ fordyrelse af arbejdskraften. Den svakkede kon-
kurrenceevne vil endvidere betyde en forringet betalingsbal an-
ce overfor udlandet. Det skal dog straks tilfgjes, at de nawn-
te effekter nampe vil vare saligt kraftige, idet den interna-
tionale teoretiske og enpiriske litteratur peger pa, at |@n-
skatten i overvejende grad vil blive baret at |egnnodtagerne i
formaf en lavere lgn efter skat.

Lad os dernast antage, at der er nulighed for rmell enkonmunal e
variationer i den procent, hvorned |gnsunsskatten udskrives.
Hvis en kommune hawer sin |gnskat op over |andsgennensnittet,
vil dette have nogenl unde de sanme | angsi gtede fordelingsvirk-
ni nger som en "overgennensnitlig" komrunal sel skabsskattepro-

cent, nar selskabsskatten fordeles pd kommuner i forhold til
| snudbet al i ngerne. | afsnit 6.3 blev det vist, at en relativt
hgj kommunal sel skabsskat i det lange lgb vil bundfadde sig i

| avere grundpriser i den paged dende kommune, og den samme kon-
kl usion gad der altsd for en egentlig konmmunal | gnskat.

En selvstandig kommunal | gnsunsskat kan sl edes for anal ytiske
formal opsplittes i to konponenter: Den del af den enkelte
kommunes | gnskat, der svarer til |andsgennensnittet, vil have
en incidens svarende til den tidligere ontalte generelle (ens-
artede) | @nsunsskat, nens den del af skatten, der afviger fra
| andsgennensnittet, vil afspejle sig i relativt hgje eller re-
lativt lave grundpriser. Da begrundelsen for |gnskatten synes
at vage, at udenbys borgere ned arbejdssted i kommunen skal
betale for de ydel ser, de nodtager fra deres erhvervskonmmune,
kan det ikke vee hensigten, at skatten skal incideres i
grundpriserne. Dette synspunkt taler for at udskrive | gnskat-
ten med samme statsligt fastsatte procent i alle komuner.
Herved vil man ogsd sikre, at kommunerne ikke i indbyrdes kon-
kurrence om at tiltrakke erhvervsvirksonheder efterhanden
presser skatteprocenten ned i narheden af nul.

Afslutningsvis skal det imdlertid endnu en gang fremhawves, at
begrundel serne for overhovedet at indfgre en |gnskat af den



- 124 -

navnte type synes ret svage, og at en generel | gnsunsbeskat -
ning kan have uhel di ge makr ogkonom ske virkni nger.

6.6. EN KOVMUNAL SKAT PA FORBRUGSGRUNDLAGET.

Mens en | gnsumsskat vil veaxe relativt let at admi nistrere, vil
den ikke ngdvendigvis tilfredstille de fordelingspolitiske
mal seg ninger, idet den jo friholder virksonhedsoverskud for
beskatning. Man kunne saledes indvende, at virksonhedernes
ejere vel nappe i nmindre grad end deres ansatte nyder godt af
er hervskommunens faciliteter, i hvert fald ikke nar ejerne ta-
ger aktivt del i virksonhedens drift.

Hvis man pd trods af reservationerne i det foregaende afsnit
gnsker at indfgre en upersonlig kommunal virksonmhedsbeskat ning
- f.eks. for at aflaste de gvrige kommunal e skattekilder -
kunne man derfor overveje at |agge skatten pd forbrugsgrundla-
get, dvs. pd veditilvaksten minus investeringerne. Derved
ville ikke blot |gnsunmmen, nen ogsad den del af virksonheds-
over skuddet, som ikke anvendes til investeringer, blive ind-
draget under beskat ni ngen.

| praksis ville opgerelsen af grundl aget for en sadan skat i
meget vid udstrakning kunne baseres pd virksonhedernes noms-
regnskaber, idet skattegrundlaget i princippet ville frenkome
som

Sal g af varer og tjenester

+ salg af driftsmdl er og bygninger

- kob af varer og tjenester

- keb af driftsnidler og bygninger.

Langt stgrstedel en af disse poster vil frengd direkte af moms-
regnskabet, idet det dog derudover vil vare ngdvendigt at re-
gistrere kgb og salg af brugte bygninger, hvilket pa den anden
side skulle vare en overkomelig opgave.

Skatten forudsadtes udfornet som en ren proportional skat og
vil saledes kunne opkraves som en definitiv kildeskat sanmmen
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med nonsen. For at markere, at skatten ikke som nonsen gnskes
overvatet pa forbrugerpriserne, kunne man eventuelt dekrete-
re, at virksonmhederne ved skattens indfgrel se skal reducere de
udbet al te | gnni nger med skatteprocenten. For virksonhedsejerne
vil skatten virke som en skat pa overskuddet ekskl usive rente-
indtagter og renteudgifter, men med adgang til straksafskriv-
ninger, dvs. de vil til gengad for den mangl ende rentefra-
dragsret kunne foretage en 100 pct.'s afskrivning af anskaf-
fel sessummen for investeringsgoder i anskaffel sesaret. E sa-
dant princip for overskudsbeskatning har den attraktive egen-
skab, at det vil vare neutralt i relation til virksomhedernes
i nvesteringsbeslutninger. Det offentlige finansierer i kraft
af straksafskrivningen en andel af investeringen svarende til
skatteprocenten, nen inddrager til gengad en tilsvarende an-
del af overskuddet i skat. Fra den private investors synspunkt
vil investeringen altsd give ngjagtigt sanmme procentuelle af-
kast fogr og efter skat, dvs. skatten vil for et givet renteni-
veau hverken hame eller frenme investeringerne.

Skattens incidens vil i princippet svare til sumren af inci-
densen af en | gnsunsskat og den netop beskrevne overskudsskat.
Da sidstnawnte skattekonponent som sagt ikke har nogen direkte
forvridende effekter pa investeringstilbgjeligheden, vil en
eventuel overvadtning af den sanmede skat fgrst og frenmest
stamme fra en eventuel afvatning af |gnsumsskatten, hvis
virkninger vi diskuterede i foregaende afsnit. Konklusionen pa
denne diskussion var, som det vil huskes, at mellenkommunal e
variationer i skatteprocenten nok ber undgas.

En proportional skat pa forbrugsgrundl aget vil naturligvis ik-
ke vare uden praktiske problemer. F.eks. m& der tages stilling
til den skattenessige behandling af finansielle virksomheder,
hvis indtagter primeet hidrgrer fra en forskel nellem renter
af udlan og renter af indlan eller fra handel ned finansielle
aktiver. Da det nappe vil vare fordelingspolitisk acceptabelt
at friholde disse indtagter for beskatning, nmd der udfornes
salige regler for opgerel sen af beskatni ngsgrundl aget, hvil -
ket atter krawer en afgramsning af de pagad dende virksomheder
i forhold til andre virksonmheder. Allerede i den ga dende
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skattel ovgi vning arbejdes der dog nmed en sadan afgramsning af
vi rksomheder, der driver naxing ved kreditformdling og handel
med finansielle aktiver.

Under alle onstandi gheder vil det krawe et nagnere udrednings-
arbejde, fgr der kan tages endelig stilling til indfgrelsen af
en upersonlig proportionalskat pa forbrugsgrundl aget. Hvis
skatten kun er tamkt som et beskedent supplenent til de eksi-
sterende kommunal e skattekilder, vil man dog nok komme til den
konkl usi on, at de adm nistrative neronkostninger ved at indfg-
re en sadan ny form for indkonstskat vil vare for store i for-
hold til provenuet. En skat som den her beskrevne kunne méske
snarere have relevans i forbindelse ned en eventuel frentidig
onfattende reform af den statslige beskatning.
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