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KAPITEL 1. UDVALGETS KOMMISSORIUM OG SAMMENSÆTNING.

1.1. Udvalgets nedsættelse m.v.

Finansieringsudvalget blev nedsat ved indenrigsministeri-

ets skrivelse af 3. marts 1980. Det hed i skrivelsen: "I årene

efter kommunalreformen er der, som bekendt, gennemført en be-

tydelig omlægning af opgavefordelingen mellem staten, kommu-

nerne og amtskommunerne. I takt hermed har det kommunale fi-

nansieringssystem undergået vigtige ændringer, navnlig ved

indførelsen af tilskud efter objektive udgiftsbehovskriterier,

skattegrundlagstilskud og udligningsordningerne i hovedstads-

området og landet som helhed.

Disse reformer kan nu betragtes som så vidt gennemført,

at der tegner sig et klart billede af de kommende års opgave-

fordeling mellem staten, kommunerne og amtskommunerne. En sam-

let vurdering af finansieringssystemet er imidlertid ikke gen-

nemført siden kommunalreformen. De ændringer, der er sket i

systemet - navnlig indførelsen af tilskuds- og udligningssy-

stemet - har bl.a. haft til formål at bidrage til gennemførel-

sen af omlægningerne af opgavefordelingen, og det er først nu,

da denne som nævnt tegner sig klart, at en samlet vurdering af

systemet er mulig.

Vurderingen af finansieringssystemet findes mest hen-

sigtsmæssigt at kunne ske i et embedsmandsudvalg under inden-

rigsministeriet med repræsentanter for de kommunale organisa-

tioner, Københavns og Frederiksberg kommuner, finansministeri-

et (budgetdepartementet), ministeriet for skatter og afgifter,

økonomiministeriet, miljøministeriet og indenrigsministeriet.

Det er udvalgets opgave at vurdere kommunernes og amts-

kommunernes generelle finansieringsbehov, og hvorledes finan-

sieringssystemet bør udformes i fremtiden under afvejning af

de principielle hensyn, der bør indgå i vurderingen. Det føl-

ger heraf, at udvalget ikke skal behandle de specielle spørgs-

mål om byrde- og opgavefordeling mellem staten og kommuner og

amtskommuner, som endnu måtte stå tilbage at løse.

Udvalget bør tage sit udgangsunkt i de generelle målsæt-

ninger om kommunaløkonomisk udligning og tættest mulig sammen-

hæng mellem dispositionsbeføjelse og økonomisk ansvar, der har

været bærende for reformerne op igennem 1970'erne. Udvalget
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bør således vurdere, i hvilket omfang de enkelte finansie-

ringskilder (tilskud, skatter, lån, takster m.v.) tjener til

at gennemføre disse målsætninger og danner et hensigtsmæssigt

grundlag for løsningen af de opgaver, som er henlagt til kom-

munerne og amtskommunerne.

Med dette udgangspunkt bør udvalget belyse og tage stil-

ling til de forskellige tanker om omlægning af finansierings-

systemet, som er fremkommet i de senere år. Der tænkes her

f.eks. på tankerne om delvis at lade de eksisterende tilskud

efter objektive udgiftsbehovskriterier afløse af en udlig-

ningsordning efter udgiftsbehov og på den indflydelse, som ud-

formningen af skattepolitikken måtte have på udligningen kom-

muner og amtskommuner imellem.

Den (amts)kommunale økonomis vægt i den samlede offentli-

ge økonomi med deraf følgende konsekvenser for udformningen af

den økonomiske politik bør indgå i overvejelserne. Udvalget

kan behandle spørgsmål i forbindelse med koordinationen af den

offentlige budgetlægning.

Endelig er det udvalgets opgave at videreføre de analyser

af forskellene i de kommunale udgiftsbehov, der er udført af

arbejdsgruppen om bloktilskud m.v., og at stille forslag om de

ændringer i udligningen efter udgiftsbehov, som ny viden og

statistik kan begrunde. Herunder bør udvalget analysere cen-

terkommunernes og vækstkommunernes økonomiske problemer."

Udvalget består aktuelt af:

Fuldmægtig Olga Brüniche-Olsen, Amtsrådsforeningen i Dan-

mark

Fuldmægtig Jens Bjørn Christiansen, Kommunernes Landsfor-

ening

Kontorchef J.J. Egholm, Kommunernes Landsforening

Kontorchef Gert Fischer, Københavns kommune

Cheføkonom Søren Høgenhaven, Kommunernes Landsforening

Kontorchef Marius Ibsen, indenrigsministeriet

Afdelingschef Ivar Koed, Frederiksberg kommune

Afdelingschef Otto Larsen, Amtsrådsforeningen i Danmark

Fuldmægtig Lis Lauritsen, finansministeriet, budgetdepar-

tementet

Kommitteret Jørgen Lotz, indenrigsministeriet (formand)

Fuldmægtig Herbert Mariboe, miljøministeriet

Konsulent Axel Meyer, socialministeriet
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Fuldmægtig Lars H. Nielsen, ministeriet for skatter og

afgifter

Fuldmægtig Eigil Waagstein, Det økonomiske Sekretariat

Udvalgets sekretariat har bestået af John Nørregaard, Er-

ling Pedersen og Claus Wilhjelm, alle indenrigsministeriet.

1.2. Tilrettelæggelsen af udvalgets arbejde. Betænkning nr.

963.

Som anført i kapitel 1 i udvalgets første betænkning om

Kommunal udligning og tilskud til kommuner (betænkning nr.

963, oktober 1982) har det meget omfattende kommissorium nød-

vendiggjort en opdeling af arbejdet i flere faser.

I den første fase behandlede udvalget alene statens til-

skud til kommunerne og den mellemkommunale udligning. Formålet

med udvalgets første betænkning var således at underkaste det

generelle tilskuds- og udligningssystem en principiel vurde-

ring på grundlag af den kritik af systemet, der er fremkommet

i de senere år og stille forslag om en mere tilfredsstillende

udformning af systemet, samt at vurdere de kommunaløkonomiske

konsekvenser af helt eller delvis at gennemføre de forslag om

omlægning af finansieringen på det sociale område, som var in-

deholdt i "Rapport om finansiering" (bet. nr. 940, 1981).

Overvejelserne om omlægning af finansieringen på det so-

ciale område forventes snarest udmøntet i et konkret lovfor-

slag.

Udvalget er som nævnt i kommissoriet blevet pålagt løben-

de at stille forslag om de ændringer i opgørelsen af udgifts-

behovene, som ny viden og statistik kan begrunde. En eventuel

omlægning af finansieringen på det sociale område kan også

nødvendiggøre en justering af udgiftsbehovsopgørelsen.

Det skal i denne forbindelse tilføjes, at indenrigsmini-

steren i august måned 1984 anmodede finansieringsudvalget -

med assistance fra Amtskommunernes og Kommunernes Forsknings-

institut - om at foretage en vurdering af de særlige sociale

problemer i Københavns kommune set i forhold til de eksiste-

rende udligningsordninger. Denne undersøgelse, som forventes

afsluttet i løbet, af foråret 1985, kan i sig selv give anled-

ning til ændringer i opgørelsen af de kommunale udgiftsbehov.
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Det umiddelbart mest presserende spørgsmål i forbindelse

med den kommunale finansiering har dog - efter afslutningen af

arbejdet med tilskuds- og udligningslovgivningen - været ud-

formningen af de kommunale ejendomsskatteregier. Udvalget er

således ved flere lejligheder i de senere år blevet anmodet om

at vurdere hensigtsmæssigheden af det gældende regelsæt på

dette område. Senest har indenrigsministeren i forbindelse med

folketingsbehandlingen af et lovforslag stillet af Socialdemo-

kratiet og Det radikale Venstre om ændring af reglerne for ud-

skrivning af kommunal grundskyld (L 162 af 26. april 1984) gi-

vet udtryk for, at en ændring af ejendomsskattelovgivningen

burde afvente finansieringsudvalgets vurdering af de gældende

regler.

Hermed skulle der først og fremmest være sikret overens-

stemmelse med de principper, der lå til grund for udvalgets

vurdering af tilskuds- og udligningssystemet.

I denne betænkning er der redegjort for udvalgets over-

vejelser vedrørende udformningen af det kommunale ejendoms-

skattesystem.

Baggrunden for, at udvalget har valgt at foretage en vur-

dering af ejendomsskatterne i stedet for af den største kommu-

nale skattekilde, den personlige indkomstskat, er - ud over

den ovenfor nævnte politiske interesse, der er kommet til ud-

tryk i de senere år - at udvalget har fundet det hensigtsmæs-

sigt at lade en eventuel vurdering af det kommunale indkomst-

skattesystem afvente den reform af det samlede indkomstskatte-

system, som regeringen agter at gennemføre. Det kan således

ikke udelukkes, at denne reform i et eller andet omfang også

vil berøre den kommunale indkomstbeskatning, hvorfor udvalgets

vurdering af indkomstskatterne formentlig mest hensigtsmæssigt

kan foretages i forbindelse med gennemførelsen af skatterefor-

men.

1.3. Betænkningens formål og disposition.

Formålet med denne betænkning har været at søge opstillet

nogle generelle retningslinier for eller krav til udformningen

af det kommunale skattesystem på linie med de retningslinier,

der blev opstillet for tilskuds- og udligningssystemet, samt

at vurdere hensigtsmæssigheden af det gældende ejendomsskatte-

system.
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Det skal bemærkes, at der herudover er en række specielle

og administrative spørgsmål i forbindelse med de gældende

ejendomsskatteregler, som udvalget af tidsmæssige grunde ikke

har taget op. Disse spørgsmål vil udvalget behandle ved en se-

nere lejlighed.

Betænkningen er disponeret som følger. I de to følgende

kapitler er givet en oversigt over ejendomsskatternes betyd-

ning i den kommunale økonomi, samt en beskrivelse af det gæl-

dende regelsæt på området, - herunder de forslag til ændringer

i systemet, som er fremkommet i de senere år.

I kapitel 4 er beskrevet nogle principielle overvejelser

om den rolle, som beskatningen generelt bør spille i en økono-

mi med en stærkt decentral offentlig sektor.

Ud fra disse principielle overvejelser har udvalget i ka-

pitel 5 søgt at vurdere hensigtsmæssigheden af de gældende

regler for kommunale ejendomsskatter med henblik på at afdække

områder, hvor der kunne overvejes ændringer.

I kapitel 6 er endelig givet en oversigt over mulige løs-

ningsforslag, samt en vurdering af disses økonomiske konse-

kvenser»

1.4. Sammenfatning af udvalgets overvejelser.

1.4.1. "Indledning.

Denne betænkning beskæftiger sig med tre hovedemner.

For det første drøftes nogle principielle spørgsmål ved-

rørende kommunale skatter, særligt ønskeligheden af en vis

sammenhæng mellem skat og service.

For det andet diskuteres ejendomsskatternes rolle i det

kommunale skattesystem.

For det tredje overvejes det, hvordan den begrænsning i

(primær)kommunernes adgang til selv at fastsætte grundskyld-

promillen, som der har været fremsat ønske om i folketinget,

vil kunne gennemføres.

1.4.2. Principielle betragtninger om kommunale skatter.

Kommunernes egne finansieringskilder falder i to grupper:

takster og skatter.
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En takst er en pris. Den opkræves hos de personer, der

modtager en bestemt ydelse. Betales taksten ikke, udelukkes

personen fra ydelsen. Taksten varierer efter ydelsens omfang

og art.

En skat er derimod ikke knyttet til, hvor mange eller

hvilke ydelser, skatteyderen får.

Ikke desto mindre kan den kommunale skat i almindelighed

betragtes som en betaling for de kommunale ydelser; den erlæg-

ges blot for samtlige en kommunes ydelser under ét.

Det vil derfor være rimeligt, at skattesystemet indrettes

på en sådan måde, at valget af kommunalt serviceniveau modsva-

res af en tilsvarende beskatning, således at borgerne bedre

kan vurdere kommunens politiske ledelse og hermed få mulighed

for at bidrage til den bedst mulige anvendelse af ressourcer-

ne .

Skattesystemet må desuden sikre, at forholdet mellem ser-

viceniveauet for kommunale ydelser og prisen (skatten) herfor

(skat/service-forholdet) er nogenlunde det samme i alle kommu-

ner. Herved opnås det, at borgere med i øvrigt ensartede øko-

nomiske vilkår, der bor i forskellige dele af landet, kommer

til at betale nogenlunde det samme for den samme kommunale

ydelse.

Det skal dog fremhæves, at der i en vurdering af, hvorle-

des det kommunale skattesystem bør indrettes, også må indgå

andre hensyn.

Der kan dog argumenteres for, at de kommunale skattereg-

ler allerede i dag i hovedsagen opfylder de nævnte krav. Da

væsentlige ændringer i skattereglerne (især vedrørende ejen-

domsskatterne) kan have en række uhensigtsmæssige virkninger,

må de fordele, der kan vindes ved at ændre systemet, afvejes

mod ulemperne. Imidlertid må det erkendes, at det eksisterende

udligningssystem ikke sikrer et ensartet skat/serviceforhold i

alle kommuner, idet dette bl.a. forudsætter fuld udligning

mellem kommunerne.

1.4.3. Særligt om den kommunale ejendomsbeskatning.

Udvalget har overvejet, hvad kravet om sammenhæng mellem

service og beskatning indebærer for udformningen af den kommu-

nale ejendomsbeskatning.
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Udvalget har i den forbindelse lagt vægt på, at ejendoms-

skatter i flere henseender er en velegnet kommunal finansie-

ringskilde. Administrationsomkostningerne er små. Der er ingen

mulighed for at unddrage sig skatten. Og skatten er "synlig",

dvs. at den enkelte borger ikke behøver at være i tvivl om,

hvor meget han betaler.

Alligevel har ejendomsskatternes andel af den kommunale

skatteudskrivning i snart mange år været faldende. Også abso-

lut set har der været tale om et fald. Fra 1970 til 1983 er de

samlede ejendomsskatter realt set faldet med i størrelsesorde-

nen en femtedel.

Det kan hænge sammen med, at denne skat - netop på grund

af sin synlighed - er upopulær.

Nok så vigtigt er det dog, at der i mange tilfælde ikke

vil være nogen snæver sammenhæng mellem på den ene side skat-

teevnen på kort sigt - f.eks. udtrykt ved den enkeltes ind-

komst eller oplevede forbrugsmulighed i et år - og på den an-

den side skattegrundlaget, der er et skøn over markedsværdien

for et kapitalgode. Selv om denne markedsværdi i princippet

skulle ændre sig med ændrede økonomiske forhold i almindelig-

hed, vil den enkelte skatteyder undertiden føle ejendomsskat-

ten som en urimelig tung omkostning. For den del af ejendoms-

beskatningen, der pålignes boligejendomme, er det formentlig

især pensionisterne, der føler sig berørt, når deres indkomst

går ned, uden at der sker en tilsvarende tilpasning af bolig-

udgiften. Lovgivningen om boligstøtte og lån til ejendomsskat-

ter tilstræber da også at imødegå sådanne virkninger.

Ser man på den del af ejendomsskatterne, der hviler på

erhvervslivets "produktionsjord", er det tilsvarende åbenbart,

at erhverv med svingende indtægter, men med stor eller kostbar

arealanvendelse, kan opfatte grundskylden som en tyngende fast

omkostning.

De nævnte forhold har også givet sig udslag i landspoli-

tiske bestræbelser for at holde igen på udviklingen i ejen-

domsskatterne.

Derimod synes der ikke i selve ejendomsbeskatningens for-

delingsmæssige virkninger (dens incidens), at være forhold,

der gør ejendomsskatten til en mindre egnet beskatningsform.

Man kan mene, at grundskylden i det væsentlige "overvæl-

tes" på huslejerne. Udvalgets talmæssige belysning heraf tyder
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på, at ejendomsskatterne da i et vist omfang får en ret pro-

portional virkning i forhold til indkomsten.

I det omfang skatten i stedet kapitaliseres, vil det sam-

lede billede af dens fordelingseffekt efter det foreliggende

statistiske materiale være stort set det samme.

Det ville således være vanskeligt at præcisere, hvordan

fordelingsvirkningerne af en ejendomsskat afviger fra forde-

lingsvirkningerne af en proportional indkomstskat uden person-

fradrag .

Udvalget har taget som udgangspunkt, at ejendomsskatterne

fortsat skal indgå i det kommunale finansieringsgrundlag i no-

genlunde samme omfang som hidtil og har fortrinsvis diskute-

ret, hvordan deres funktion som kommunal indtægtskilde bedst

kan tilrettelægges.

1.4.4. De gældende ejendomsskatteregier.

Til primærkommunerne betales der grundskyld af alle vur-

derede ejendomme, dvs. bolig- og erhvervsejendomme, herunder

landbrugsejendomme, men ekskl, offentlige ejendomme. Som nav-

net siger, er skatten beregnet af ejendommens grundværdi. Kom-

munerne bestemmer (stort set) frit, hvor høj grundskyldpromil-

len skal være.

Forretningsejendomme (ekskl, landbrug m.v.) kan herudover

pålægges en såkaldt dækningsafgift af forskelsværdien, dvs.

forskellen mellem ejendomsværdi og grundværdi. Promillen fast-

sættes af kommunen, men kan højst være 10.

Endelig kan offentlige ejendomme pålægges en dækningsaf-

gift, der beregnes dels af grundværdien, dels af forskelsvær-

d ien.

Afgiften af grundværdien skal svare til halvdelen af

grundskyldpromillen, mens afgiften af forskelsværdien højst

kan udgøre 5 o/oo.

Amtskommunerne opkræver grundskyld efter de samme regler

som primærkommunerne, promillen er dog ved lov fastsat til 10

i 1985. Da en del af provenuet vedrørende landbrugsejendomme

m.v. indbetales til de såkaldte promillefonde, kan grundskyld-

promillen dog i realiteten siges at variere amtskommunerne

imellem.

Amtskommunerne kan desuden opkræve dækningsafgift af of-

fentlige (dog ikke primærkommunale) ejendomme, men ikke af

private forretningsejendomme.
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1.4.5. Den kommunale ejendomsbeskatning vurderet i lyset af de

principielle krav til den kommunale beskatning.

I afsnit 1.4.2 er den kommunale skat betragtet som en be-

taling for de kommunale ydelser. Der kunne derfor argumenteres

for, at skatten betales af personer og virksomheder, der har

adgang til ikke-takstfinansierede kommunale ydelser. Det skal

fremhæves, at disse principielle krav til en ejendomsskat gæl-

der for både en amtskommunal og en kommunal ejendomsskat.

Sammenholdes disse krav med de nuværende skatteregler,

som beskrevet i afsnit 1.4.4, rejser der sig umiddelbart to

spørgsmål vedrørende grundskyld og dækningsafgifter:

1) Hvem bør pålignes ejendomsskatter?

2) Bør udskrivningen af ejendomsskat kunne varieres uafhæn-

gigt af udskrivningen af indkomstskat?

Ad 1 ) Hvis kommuneskatten så at sige er et medlemskort

til de kommunale ydelser, bør den rimeligvis kun opkræves af

personer eller virksomheder, som har adgang til (størsteparten

af) den skattefinansierede del af disse ydelser. Ellers opstår

såkaldt "skatte-eksport", som betyder, at en kommune kan på-

lægge udenbys borgere uden stemmeret at betale for de service-

ydelser, den leverer til sine egne borgere.

Man kan derfor hævde, at virksomheder (her tænkes på så-

vel private som offentlige virksomheder) kun bør betale en

skat (ejendomsskat inkl. dækningsafgift m.v.) til beliggen-

hedskommunen henholdsvis -amtskommunen, hvis størrelse nogen-

lunde dækker kommunens og amtskommunens omkostninger ved virk-

somheden. Skatten ville derved komme til at minde om en

takst, som blot af praktiske grunde opkræves f.eks. i forhold

til ejendomsværdien.

Det vil dog være vanskeligt præcist at opgøre disse om-

kostninger, ligesom omkostningerne vil variere fra virksom-

hedstype til virksomhedstype.

Der kan imidlertid anføres andre end det nævnte hensyn,

som beskatningen af ejendom kunne tilgodese, herunder eksem-

pelvis hensynet til den økonomisk set bedste anvendelse af

jorden.
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Københavns kommunes repræsentant har fremført følgende:

"For en centerkommune som København er der ikke tale om skat-

te-eksport, men derimod om "omkostnings-import", idet Køben-

havn påføres udgifter, for hvilke der ikke fuldt ud kan opkræ-

ves indtægter, væsentligst begrundet i, at kommunalreformen

ikke omfattede det centrale hovedstadsområde. Centerkommuner

med deres større koncentration af erhvervsvirksomheder og be-

tydelige overskud af arbejdspladser må derfor nødvendigvis på-

lægge erhvervslivet en høj ejendomsbeskatning. Hertil kommer

endvidere det tab, der fremkommer ved, at offentlige ejendomme

- i København specielt statslige ejendomme - kun kan pålægges

dækningsafgift og ikke grundskyld med samme promille som for

øvrige ejendomme.

Centerfunktionen er således årsag til en manglende sam-

menhæng mellem ydelsesforbrug og beskatningsmulighed, hvilket

forrykker forholdet mellem skat og service kommunerne imellem

til ugunst for centerkommunen."

Også sommerhusejere betaler skat uden at have adgang til

alle kommunale ydelser. Sommerhusejerne trækker naturligvis på

en række ydelser såsom veje, kloakering og biblioteker. Men de

har ikke adgang til de mere kostbare ydelser som skolevæsen,

daginstitutioner, ældreomsorg m.v.

Man kan her tilsvarende hævde, at sommerhusejere alene

bør pålægges at betale en afgift til beliggenhedskommunen, som

nogenlunde dækker kommunens omkostninger. Også her vil det

imidlertid være vanskeligt at foretage en præcis omkostnings-

opgørelse .

Der er hermed heller ikke taget stilling til, hvor stor

den samlede beskatning af sommerhuse/erhvervsvirksomheder bør

være, herunder om en reform eventuelt bør omfatte en af staten

fastsat beskatning af sommerhuse/erhvervsvirksomheder som sup-

plement til den kommunale omkostningsbetingede beskatning.

Disse overvejelser forudsætter, at beskatningen sker med

forskellige satser for forskellige typer ejendomme. Dette vil-

le også bidrage til at formindske det problem, at prisudvik-

lingen kan være meget forskellig for f.eks. udlejningsejendom-

me, parcelhuse og erhvervsejendomme. Den promille, der fast-

holder et uændret provenu fra erhvervsejendomme, kan således

medføre betydelige ændringer i beskatningen af boligejendomme

i den samme kommune.
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Ad 2). Bør grundskyldpromillen kunne varieres uafhængigt

af udskrivningsprocenten?

Ud fra synspunktet at en ændring i service altid bør med-

føre en tilsvarende ændring i ejendomsbeskatningen kunne det

overvejes, om beskatningen af indkomst og ejendom burde være

knyttet sammen, så kommunen i virkeligheden kun havde ét skat-

tegrundlag. Herved ville skattens "prissignal-effekt" forbed-

res.

Mod denne teoretiske betragtning kan der rettes en række

indvendinger. Først og fremmest kan man - med finansminister

C G . Andræs ord^) - hævde, at gamle skatter er gode skatter.

Begrundelsen for dette synspunkt er, at ændringer i ejendoms-

beskatningen påvirker ejendomspriserne. Ændringer kan derfor

skade eller gavne de personer, der ejer fast ejendom på det

tidspunkt, hvor ændringen finder sted.

Der er imidlertid også andre grunde til at ønske stabili-

tet i ejendomsbeskatningen. Erhvervelse af fast ejendom er en

langsigtet disposition, og ejerne lægger normalt vægt på nøje

at kende den økonomiske byrde. Set i dette lys virker kraftige

skatteændringer uheldigt.

Videre kan det påpeges, at overensstemmelsen mellem skat

og service blot bør være et hovedprincip, som hverken kan el-

ler bør udelukke, at andre hensyn indgår i kommunalbestyrel-

sens vurdering af skatteudskrivningen. F.eks. kan en kommunal-

bestyrelse ønske at bruge beskatningen som led i den lokale

erhvervspolitik.

Det skal i denne forbindelse bemærkes, at udvalget i sine

overvejelser ikke har inddraget de videre skattepolitiske per-

spektiver vedrørende det kommunale skattesystem, herunder ek-

sempelvis spørgsmålet om skattekildernes indbyrdes vægt. Man

har således som nævnt taget udgangspunkt i, at ejendomsskat-

terne fortsat skal indgå i det kommunale finansieringsgrundlag

i nogenlunde samme omfang som hidtil.

Sammenfattende kunne man mene - uden i øvrigt at bestride

de teoretiske ræsonnementers rigtighed - at det, når alt kom-

mer til alt, er bedst at bevare de nuværende kommunale ejen-

domsskatter i nogenlunde uændret form. Ejendomsskatternes pro-

1) 1812-93. Dansk videnskabsmand og politiker. Finansmini-
ster 1854-58. Konsejlpræsident 1856-57.
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venu udgør i dag knapt 7 pct. af de samlede kommunale skatte-

indtægter.

Udvalget er imidlertid opmærksom på, at der i folketinget

- især af fordelingspolitiske grunde - har været fremsat øn-

sker om at begrænse kommunernes valgfrihed med hensyn til ud-

skrivning af grundskyld.

De kommunale repræsentanter finder ikke, at der har vist

sig et grundlag for en sådan ændring af den nuværende kommuna-

le ejendomsbeskatning. De kommunale repræsentanter er desuden

af den opfattelse, at der ikke bør opkræves kommunale ejen-

domsskatter, der ikke finansierer kommunale opgaver, som det

f.eks. er tilfældet med promillefondene til landbrugsformål.

De kommunale repræsentanter har ud over de allerede nævnte ar-

gumenter fremhævet, at begrænsninger i kommunernes valgfrihed

vil:

hindre mulighed for en lokal tilpasning af ejendomsbe-

skatningen til skattegrundlagets størrelse og udvikling,

umuliggøre en lokal udformning af ejendomsbeskatningen i

overensstemmelse med den enkelte kommunes erhvervsstruk-

tur,

- medføre - eventuelt efter en vis overgangsperiode - uac-

ceptable stigninger i de kommunale udskrivningsprocenter

i en række kommuner.

Under den forudsætning, at en begrænsning af den kommuna-

le valgfrihed er et politisk krav, har udvalget overvejet føl-

gende mulige løsninger:

1) En over- og/eller undergrænse for grundskyldpromillen.

2) En over- og/eller undergrænse for forholdet mellem grund-

skyldpromille og udskrivningsprocent (udskrivningsforhol-

det) .

3) En over- og/eller undergrænse for forholdet mellem grund-

skyldprovenu og indkomstskatteprovenu (ligningsforhol-

det) .

De konkrete virkninger af disse metoder afhænger selvsagt

af, hvor snævre grænser for grundskyldudskrivningen, der an-

vendes. Dette kan ved en sammenligning af metoderne udtrykkes

på den måde, at de principielle egenskaber, der er nævnt i det
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følgende, må tillægges stadig større vægt, jo snævrere græn-

ser, der vælges. De kommuner, der ligger mellem de betragtede

grænser, berøres ikke.

I det følgende redegøres for resultaterne af udvalgets

undersøgelser af virkningerne af de tre modeller.

Ad 1) En fast over- og undergrænse er en enkel, klar og

(for borgeren) let forståelig løsning. Den vil lægge forståe-

lige grænser for de største udsving i valget mellem skattekil-

der med omfordelingspolitisk sigte.

Den bidrager imidlertid ikke til at skabe et mere gennem-

skueligt forhold mellem skat og service. Med en fast over- og

undergrænse vil en kommune, som har et beskedent udgiftsniveau

og høje grundværdier, kunne finansiere en væsentlig større an-

del af sine udgifter ved grundskyld end en kommune med store

udgifter og små grundværdier.

En overgrænse vil ramme f.eks. København og Albertslund.

En undergrænse vil berøre en række landkommuner.

Endelig vil en fast undergrænse medføre en betydelig

stigning i ejendomsbeskatningen, når grundværdierne stiger,

idet de kommuner, der udskriver med den lavest tilladte grund-

skyldpromille, vil være nødt til at lade provenuet vokse.

Ad 2) Set fra en teoretisk synsvinkel kan en rigtigere

løsning - forudsat at det relevante "prissignal" udtrykkes ved

promillen og ikke provenuet - være at udtrykke over- henholds-

vis undergrænse ved udskrivningsforholdet, dvs. forholdet mel-

lem udskrivningsprocent og grundskyldpromille. En høj udskriv-

ningsprocent vil da medføre, at grundskyldpromillen også kan

være høj, mens en lav udskrivningsprocent muliggør en tilsva-

rende lav promille.

Denne løsning viser sig i praksis at ligne den allerede

nævnte. En overgrænse vil ramme f.eks. København og Alberts-

lund. En undergrænse vil berøre en række landkommuner. Men den

tilfører altså et element af en styrket "prissignal-effekt"

for ejendomsbeskatningen. Fordelen ved en regel for udskriv-

ningsforholdet er således, at der herved etableres en rimelig

god overensstemmelse mellem de to størrelser, der ofte antages

at udgøre de kommunale ydelsers pris.
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Heroverfor står først og fremmest hensynet til at undgå

kraftige stigninger i ejendomsbeskatningen, når grundværdierne

vokser.

Ad 3) Udformes en begrænsning i adgangen til at udskrive

grundskyld som en over- henholdsvis undergrænse for lignings-

forholdet, dvs. forholdet mellem provenuerne af de to skatter,

vil forskellene mellem kommunernes grundskyldprovenu i nogen

grad blive reduceret. Især sommerhuskommuner vil blive nødsa-

get til at udskrive mere i indkomstskat. En ligningsforholds-

regel begrænser således mulighederne for "skatte-eksport".

Porslaget vil endvidere give en mindre stigning i skatten

for de jord-intensive erhverv, der: er koncentreret i kommuner

med høje grundværdier.

En sådan regel vil sikre en større stabilitet i grundbe-

skatningen i den forstand, at grundbeskatningen i højere grad

end ved de forannævnte metoder knyttes til det samlede ud-

skrivningsbehov. Voldsomme stigninger i grundværdierne vil

derfor ikke nødvendigvis blive omsat i stærkt stigende ejen-

domsskatter. Omvendt vil kommunerne ikke blot kunne lade ind-

komstskatten vokse, men ejendomsskatteprovenuet stå stille.

Lægges hovedvægten derfor på hensyntagen til kommuner med

mange jord-intensive erhvervsejendomme, på begrænsning af mu-

lighederne for skatteeksport og på forbedring af prissignal-

funktionen, kan det være mest hensigtsmæssigt at sætte grænser

for 1igningsforholdet.

1.5. Redegørelse for udestående problemer vedrørende udvalgets

arbejde med det kommunale ejendomsskattesystem.

Betænkningens indhold er tilrettelagt således, jfr. afs.

1.3, at der dels er redegjort for nogle generelle problemstil-

linger i forbindelse med det kommunale ejendomsskattesystem og

dels for den mere afgrænsede problemstilling, der vedrører

spørgsmålet om eventuelle begrænsninger i variationsområdet

for kommunernes udskrivning af grundskyld.

Når det på det mere konkrete plan alene er den nævnte

problemstilling, der er behandlet, skyldes det den interesse,

der fra politisk side har været tilkendegivet om ændringer på

dette område.
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Udvalget har ved gennemgangen af løsningsmodeller baseret

sig på et provenumaessigt uændret kommunalt ejendomsskattesy-

stem.

Det skal derfor afslutningsvis nævnes, at der også i an-

dre henseender kan være grund til at overveje ændringer i

ejendomsskattesystemet. Udformning af forslag herom må imid-

lertid forudsætte dyberegående analyser og undersøgelser, som

det af tidsmæssige grunde ikke har været muligt at gennemføre

i forbindelse med det gennemførte udvalgsarbejde.

Udvalget vil derfor muligvis senere tage disse forhold op

til undersøgelse og vurdering og fremkomme med de forslag, som

gennemgangen måtte give anledning til.

Af mulige emner kan nævnes

spørgsmålet om, hvorvidt ejendomsbeskatningen bør basere

sig på ejendomsværdier i stedet for grundværdier,

spørgsmålet om, hvorledes en differentiering af ejendoms-

beskatningen i forhold til ejendommenes anvendelse, især

boligejendomme contra erhvervsejendomme, mere konkret kan

gennemføres.

Endvidere har udvalget til hensigt senere at analysere

den samlede balance mellem de kommunale skattekilder: ind-

komstskat, ejendomsskat, skatteandele (som f.eks. af selskabs-

skatten) m.v.

Endelig skal det nævnes, at udvalget senere også agter at

se på de regler, hvorefter der af ejendomme i Københavns kom-

mune - ud over den almindelige ejendomsbeskatning - skal udre-

des et bidrag til udgifterne ved kommunens brandvæsen, jfr.

lov nr. 91 af 31. marts 1938.
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KAPITEL 2. EJENDOMSSKATTERNE OG DEN KOMMUNALE FINANSIERING.

2.1. Indledning.

I dette afsnit er givet en talmæssig oversigt over, i

hvilken udstrækning (amts)kommunerne anvender ejendomsskatter-

ne som finansieringskilde. Herudover er givet en oversigt over

variationen i skattesatserne og i skattegrundlaget (amtskom-

munerne imellem, ligesom det belyses, om der er en sammenhæng

mellem skattesats og skattegrundlag og mellem udskrivningen af

indkomstskat og ejendomsskat. Hovedvægten er lagt på udviklin-

gen siden kommunalreformen i 1970.

2.2. Ejendomsskattens betydning i historisk belysning.

Det ses af figur 1 og 2, at ejendomsskatternes vægt set i

forhold til såvel bruttofaktorindkomsten som de samlede kommu-

nale skatter har været faldende siden 1970.

Figur 1 . De amtskommunale og kommunale ejendomsskatter i pro-

cent af bruttofaktorindkomsten, 1970-1983.
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Figur 2. De amtskommunale og kommunale ejendomsskatter i pro-

cent af de samlede (amts)kommunale skatter, 1970-

1983.

Note: A: amtskommuner, K: kommuner, I: I alt.

Kilde: Danmarks Statistik, "Skatter og Afgifter" 1976, 1979 og
1984.

Figur 2 viser, at der - bortset fra årene 1974 og 1978 -

har været en tendens til en jævnt aftagende vægt i forhold til

de samlede (amts)kommunale skatter. Det fremgår ligeledes af

figuren, at de amtskommunale og kommunale ejendomsskatter har

udvist et parallelt forløb siden midten af 1970'erne. De be-

grænsninger, der siden 1978 hår været lagt på den amtskommuna-

le grundbeskatning (jfr. oversigten over regelgrundlaget i ka-

pitel 3 ) , synes derfor ikke at have ført til en væsentlig an-

den udvikling i amtskommunerne end i kommunerne.

Denne tendens til, at ejendomsskatterne har fået en fal-

dende betydning, har været tydelig i en meget lang årrække, og

kendes i øvrigt fra de fleste andre lande. I figur 3 er såle-

des beskrevet udviklingen i Danmark siden år 1900.
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Figur 3. De kommunale skatters fordeling på indkomst- og ejen-

domsskatter 1900-1984.

Kilde: "Udviklingslinier i den kommunale beskatning og udlig-
ning", AKF 1982 side 35, samt "Skatter og afgifter", Danmarks
Statistik, 1980-1984.

Som det fremgår af figuren, har ejendomsskatternes rela-

tive betydning i den kommunale finansiering været kraftigt af-

tagende i den betragtede periode som helhed. Nedgangen var

mest markant i perioden fra 1900 til 1920; men også i perioden

siden 1960 er der sket et kraftigt og ubrudt fald. I 1984 ud-

gør ejendomsskatterne således ifølge denne opgørelse kun ca.

6,5 pct. af de samlede kommunale skatter mod over halvdelen i

begyndelsen af århundredet.

Dette forløb har i Danmark og i de andre industrialisere-

de lande ført til, at ejendomsskatterne er blevet en provenu-

mæssigt "lille" skat.

Der kan formentlig ikke gives nogen enkel og entydig for-

klaring på denne udvikling. Det må dog antages, at følgende

forhold har spillet en væsentlig rolle i forbindelse med ejen-

domsskattens aftagende betydning.

For det første har den stedfundne forskydning i erhvervs-

strukturen primært i form af en stærkt aftagende vægt for

landbruget og andre primære erhverv formentlig indebåret, at
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jord- eller ejendomsværdier er blevet betragtet som et stadigt

dårligere mål for skatteevnen, dvs. de skattepligtiges "økono-

miske formåen". Dette forhold kunne dog primært antages at ha-

ve haft betydning i begyndelsen af århundredet, hvor land-

brugserhvervet fortsat var dominerende, men synes måske umid-

delbart vanskeligere at kunne begrunde det fortsatte fald i

ejendomsskattens betydning, eksempelvis siden 1960. Imidlertid

viser foreliggende undersøgelser^) klart, at det især er

landkommunerne, der i de sidste 25-30 år har reduceret ejen-

domsskatternes vægt. Frem til slutningen af 1950'erne lå

grundskyldpromillerne i landkommunerne således væsentligt over

niveauet i byområderne, medens de højeste grundskyldpromiller

i dag findes blandt kommunerne i hovedstadsområdet og i de

store bysamfund i øvrigt, jfr. afsnit 2.6.

For det andet er ejendomsskatten blevet opfattet som en

"skat på produktionen", der ydermere diskriminerer de erhverv,

hvor jorden eller ejendomsværdierne indgår som en væsentlig

del af den samlede produktive kapital (jfr. ovenfor om udvik-

lingen i landkommunerne).

Endelig for det tredie skal peges på de forskellige op-

fattelser af ejendomsskatternes fordelingsmæssige virkninger

som den måske væsentligste årsag til den historiske udvikling.

I den almindelige opfattelse har man ofte været af den forme-

ning, at skatten "overvæltes" på huslejen og på varepriserne,

hvorved ejendomsskatten på linje med anden forbrugsbeskatning

virker regressivt. Samtidig er ejendomsskatten en tydelig skat

i den forstand, at skatteyderne er sig dens størrelse bevidst.

Skattegrundlaget er entydigt, og unddragelsesmulighederne er

dermed minimale. At besiddelsen af ejendom typisk for ældre

mennesker er ret høj i forhold til indkomstens størrelse har

betydet, at fordelingsvirkningerne måske har været en af de

væsentligste kritikpunkter. Ejendomsskatternes ringe provenu-

betydning i sammenligning med f.eks. indkomstskat og vareskat-

ter kan i den forbindelse tænkes at have sammenhæng med, at

besiddelsen af fast ejendom af mange opfattes som en sikkerhed

i alderdommen og mod sociale hændelser.

1) Se f.eks. Rolf Norstrand: "Udviklingslinjer i den kommu-
nale beskatning og udligning", AKF, august 1982, afsnit
2.3.
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2.3. Ejendomsskatternes vagt i den kommunale finansierings-

struktur.

Ejendomsskatterne udgør i 1985 i alt 2,6 pct. af den kom-

munale sektors samlede bruttofinansiering, mod 35,9 pct. for

indkomstskatten og 32,4 pct. for statsrefusionerne. En belys-

ning af den regionale variation i ejendomsskatternes vægt kan

imidlertid vanskeligt foretages med udgangspunkt i bruttofi-

nansieringen, idet de systematiske geografiske forskelle i om-

fanget af det kommunale forsyningsområde (og dermed i drifts-

indtægterne) samt i de sociale pensioner (og dermed i statsre-

fusionen) kan give et fortegnet billede af ejendomsskattens

betydning.

Her er derfor valgt at opgøre finansieringen ekskl,

drifts- og anlægsindtægter samt refusioner (bruttofinansie-

ringsstrukturen er dog vist i bilag 1 ) . Herved fremkommer for

primærkommunernes vedkommende følgende billede:
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Som det fremgår, er der en tendens til, at ejendomsskat-

ten har en større vægt for hovedstadskommunerne og kommunerne

i Vestsjællands og Storstrøms amtskommuner end for kommunerne

i det øvrige land med kommunerne i Århus amtskommune som en

undtagelse. Dette billede går dog igen for indkomstskattens

vedkommende og modsvares af en modsat variation i de generelle

tilskuds vægt.

Med henblik på at afdække mulige systematiske variationer

i ejendomsskattens betydning er i tabel 2 vist en tilsvarende

opgørelse med kommunerne grupperet efter urbaniseringsgrad.

Tabel 2. Primærkommunernes finansieringsstruktur 1985. Kommunerne grupperet efter urbanise-

ringsgrad. Pct.
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Som det fremgår, er der en tendens til, at ejendomsskat-

ternes vægt som nævnt er størst for hovedstadskommunerne, me-

dens vægten blandt landets øvrige kommuner i store træk er

faldende med faldende urbaniseringsgrad. Også ved denne grup-

pering fremkommer dog en tilsvarende variation for indkomst-

skatten og en modsatrettet variation for så vidt angår de ge-

nerelle tilskuds vægt i finansieringen. Det viste billede be-

høver derfor ikke nødvendigvis at afspejle en forskel i de

skattepolitiske valg mellem land- og bykommuner, men kan lige-

såvel tilskrives udformningen af tilskuds- og udligningssyste-

met .

Endelig er i tabel 3 vist en lignende opgørelse for amts-

kommunerne.

Tabel 3. Amtskommunernes finansieringsstruktur 1985. Pct.



- 27 -

Også blandt amtskommunerne er der - som det fremgår - en

tendens til, at ejendomsskatterne, såvel som beskatningen i

det hele taget, har en noget større vægt i finansieringen i

hovedstadsområdet end i det øvrige land, ligesom der også her

er en modsatrettet variation i vægten for de generelle til-

skud.

2.4. Variation i skattesatser og skattegrundlag m.v.

I dette afsnit skal den væsentligste (amts)kommunale

ejendomsskat, grundskylden, belyses nærmere, specielt med hen-

syn til de variationer, der forekommer (amts)kommunerne imel-

lem for såvel skattesatsen som skattegrundlaget.

Variationen i grundskyldpromillerne fremgår af figur 4,

som viser kommunerne fordelt efter størrelsen af grundskyld-

promillen i 1984, med landsgennemsnittet sat lig 100.

Figur 4. Kommunerne fordelt efter størrelsen af grundskyldpro-

millen i 1984.

Som det fremgår, varierer grundskyldpromillen fra 0 til

mere end tre gange landsgennemsnittet (kommuner med en promil-

le over tre gange landsgennemsnittet er af fremstillingstek-

niske grunde anført ud for 300).

Til sammenligning er i figur 5 vist en tilsvarende forde-

ling af kommunerne efter størrelsen af udskrivningsprocenten

(landsgennemsnittet også her lig med 100).
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Figur 5. Kommunerne fordelt efter størrelsen af udskrivnings-

procenten i 1984.

Som det fremgår, er variationen her væsentligt mindre end

for grundskyldpromillen, nemlig fra 68 pct. til 124 pct. af

landsgennemsnittet.

Også for skattegrundlagenes vedkommende er der en forskel

i variationen kommunerne imellem, jfr. figurerne 6 og 7.

Grundværdierne opgjort pr. indbygger varierer således fra

ca. 45 pct. af landsgennemsnittet (lig med 100) op til mere

end tre gange gennemsnittet.

Figur 6. Kommunerne fordelt efter størrelsen af grundværdierne

pr. indbygger i 1984.
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For udskrivningsgrundlaget pr. indbygger er variationen,

som det fremgår af figur 7, noget mindre. Variationsområdet

strækker sig her fra ca. 60 pct. op til ca. 180 pct. af lands-

gennemsnittet (lig med 100).

Figur 7. Kommunerne fordelt efter størrelsen af udskrivnings-

grundlaget pr. indbygger i 1984.

Grundskylden er således karakteriseret ved en væsentlig

større spredning kommunerne imellem, såvel for skattegrundla-

gets som for skattesatsens vedkommende.

Lignende figurer er vist i bilag 2 for skatteprovenuerne

pr. indbygger samt for ligningsforholdet (dvs. forholdet mel-

lem grundskyld- og indkomstskatteprovenuet) og for udskriv-

ningsforholdet (dvs. forholdet mellem grundskyldpromillen og

udskrivningsprocenten).

I tabel 4 er for grundskyldens vedkommende belyst udvik-

lingen i denne variation fra 1970-84.

Det fremgår af tabellen, at der har været - og som nævnt

stadig er - en betydelig variation i kommunernes grundskyld-

promille og afgiftspligtige grundværdier pr. indbygger.
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Tabel 4. Antal kommuner og afgiftspligtige grundværdier pr. indbygger fordelt efter de or-

dinære grundskyldpromi Iler. 1970-1984.

Af tabellen ses det tydeligt, at der er sket et generelt

fald i antallet af kommuner med høje grundskyldpromiller. Der-

næst fremgår det, at der ikke igennem den betragtede periode

har været nogen entydig sammenhæng mellem grundskyldpromillens

størrelse og grundværdiernes størrelse. Endelig fremgår det af

tabellen, at hovedparten (60 pct.) af landets kommuner i 1984

har en grundskyldpromille på mellem 3 og 12.

Det er dog karakteristisk, at hvor kommunerne med de hø-

jeste grundværdier pr. indbygger i 1970 og 1975 havde de lave-

ste grundskyldpromiller, så var det kommunerne med en grund-

skyldpromille mellem 12 og 15, der i 1980 og 1984 havde de hø-

jeste grundværdier pr. indbygger. I 1984 kan der således spo-

res en svag tendens til, at kommuner med små grundværdier pr.

indbygger enten har en relativt høj eller en relativt lav

grundskyldpromille, hvorimod kommuner med høje grundværdier

(som gruppe) også har en forholdsmæssig høj grundskyldpromille
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- omend den ikke er væsentlig over gennemsnittet. Dette bille-

de genfindes til dels også i figur 8, som er vist nedenfor.

Figur 8. Sammenhængen mellem grundskyldpromille og grundværdi-

er pr. indbygger.

Ud fra figur 8 er det muligt at konkludere, at kommuner

med høje grundværdier pr. indbygger typisk udskriver grund-

skyld med en promille over gennemsnittet, medens der for kom-

muner med lave grundværdier er en betydelig variation i skat-

teudskrivningen. Nogen generel sammenhæng kan der derfor ikke

siges at være.

For den amtskommunale grundskylds vedkommende er grund-

skyldpromillen lovmæssigt fastlagt til 11 i 1984 og 10 i 1985

(jfr. nærmere om lovgrundlaget i kapitel 3). En del af det

amtskommunale grundskyldprovenu vedrørende landbrugsejendomme

og lignende (svarede til 4,3 pct. af grundværdien for disse

ejendomme) skal Imidlertid indbetales til statskassen (de så-

kaldte promillefonde) . Den enkelte amtskommunes nettoprovenu

afhænger derfor bl.a. af størrelsen af disse indbetalinger, og

af samme grund er der variationer også i amtskommunernes "fak-

tiske" grundskyldpromiller (defineret som nettoprovenuet i

forhold til de samlede grundværdier).

Indbetalingerne til promillefondene og de "faktiske"

grundskyldpromiller er vist i tabel 5.
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Tabel 5. Amtskommunernes "faktiske" grundskyldpromiller og indbetalingerne til sta-

ten i 1984.

2.5. Sammenhænge mellem satser og grundlag m.v.

Ovenfor blev det nævnt, at der synes at være en vis sam-

menhæng mellem niveauet for indkomstskatte- og ejendomsskatte-

udskrivningen i den kommunale finansieringsstruktur. Bl.a.

denne sammenhæng vil blive undersøgt i dette afsnit. Forinden

skal dog belyses eventuelle sammenhænge mellem skattegrundla-

gene henholdsvis mellem skattesatserne.

I figur 9 er vist grundværdierne målt pr. indbygger sam-

menholdt med indkomstskattegrundlaget pr. indbygger i 1984 for

hver kommune.
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Som det fremgår af figuren, synes der ikke at være nogen

generel sammenhæng mellem de enkelte kommuners grundværdier og

udskrivningsgrundlag. Et højt udskrivningsgrundlag er derfor

ikke sammenfaldende med hverken en høj eller lav grundværdi.

I figur 10 er vist sammenhængen mellem udskrivningspro-

center og grundskyldpromiller i de enkelte kommuner i 1984.
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Af figuren fremgår det, at der heller ikke er nogen sy-

stematisk sammenhæng for skattesatsernes vedkommende.

Det kan således konkluderes, at der ikke synes at være

nogen systematisk sammenhæng mellem kommunernes fastsættelse

af udskrivningsprocent og grundskyldpromille.

Selv med en manglende sammenhæng mellem skattegrundlagene

og skattesatserne indbyrdes kan det tænkes, at der er en sam-

menhæng mellem provenuet af de enkelte kommuners grundskyld og

indkomstskat. En sådan mulig sammenhæng er belyst i figur 11.

Også her tegner der sig imidlertid et noget uklart bille-

de. Dog ses det, at man finder et "V-billede", som måske også

anes i figur 9, ved analyserne af grundlagene. Det er i denne

forbindelse interessant, at dette billede ikke fremkom ved

analysen af satserne. Dette forhold kunne tyde på, at grundla-

gene "slår hårdere igennem" end satserne, men også at en anden

kommunegruppering, end den der blev anvendt i det foregående,

måske ville kunne afdække en form for systematik.

2.6. Den kommunale "budgetadfærd".

Den tilsyneladende manglende sammenhæng mellem skattesat-

ser og skattegrundlag, som er påvist i det foregående afsnit,

kan muligvis skyldes, at kommunerne ved de finansieringspoli-
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tiske overvejelser i forbindelse med fastlæggelsen af ejen-

domsskatten følger en væsentlig mere "mekanisk" budgetadfærd,

end det er antaget i det foregående.

Tager denne "mekaniske" budgetadfærd eksempelvis form af

en målsætning om uændret provenu eller uændret skattesats fra

år til år, vil den varierende udvikling i skattegrundlaget

kommunerne imellem indebære, at der i et givet år ikke stati-

stisk kan påvises nogen sammenhæng mellem skattesatser og/el-

ler grundlag.

Ud fra en sådan dynamisk betragtning vil beslutninger om

ændringer i ydelsesomfang og ændringer i de kommunaløkonomiske

vilkår i øvrigt give sig udslag i de øvrige finansieringskil-

der, herunder formentlig især indkomstskatteudskrivningen

(jfr. herom senere).

Der kan tænkes flere former for "mekanisk" budgetadfærd

vedrørende ejendomsskatteudskrivningen. Her skal peges på

tre.

For det første kunne det antages, at den enkelte kommune

ønsker at holde uændret provenu fra år til år, hvilket på læn-

gere sigt vil føre til en aftagende vægt for ejendomsskatter-

ne, således som det faktisk kan konstateres.

For det andet kunne det antages, at den enkelte kommune

ønsker at holde det reale provenu konstant ved alene at pris-

og lønregulere ejendomsskatteprovenuet med deraf følgende år

til år korrektioner i skattesatsen (afhængigt af udviklingen i

grundværdierne).

Endelig for det tredje kunne det antages, at den enkelte

kommune ønsker at holde uændret skattesats (grundskyldpromil-

le) , eksempelvis ud fra en betragtning om,at det er skattesat-

sen, der indgår i borgernes sammenligning af de forskellige

kommuners service og finansieringspolitik. I dette tilfælde

vil provenuet selvsagt følge udviklingen i grundværdierne.

Disse tre typer af adfærd er søgt belyst i det følgende.

For at undgå, at i denne sammenhæng "tilfældige" udsving i

skatteudskrivningen påvirker billedet, er udviklingen betrag-

tet over to år fra budget 1982 til budget 1984.
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Holdbarheden af den første hypotese kan vurderes ud fra

den simple procentstigning i grundskyldprovenuet for den en-

kelte kommune fra 1982 til 1984. Holder hypotesen for alle

kommuner, vil procentstigningen for alle være 0.

Den anden hypotese er her belyst ud fra en pris- og løn-

regulering af provenuet i 1982 i alle kommuner på 12 pct. til

et skønnet 1984-niveau. Herefter er beregnet den procentvise

afvigelse mellem det faktiske 1984-provenu og det skønnede.

Holdbarheden af den tredje hypotese er endelig belyst ud

fra den absolutte ændring i grundskyldpromillen fra 1982 til

1984. Resultaterne af disse beregninger er vist i tabel 6 (hy-

potese 1 og 2) og tabel 7 (hypotese 3).

Tabel 6. Kommunerne fordelt efter procentafvigelse mellem faktisk og skønnet provenu i

1984.

Som det fremgår, har der været en sådan mangfoldighed af

adfærdsmønstre, at variationen i procentafvigelserne er ganske

betydelig i begge tabeller. Defineres uændret provenu som en

procentafvigelse i intervallet +/- 2 pct., opfylder 77 kommu-

ner eller 28 pct. af alle denne hypotese (heraf har over 40

kommuner en procentstigning i provenuet på 0 pct.). Kun 15

kommuner eller godt 5 pct. af alle ligger i dette interval,

hvis man måler uændret realt provenu.

Defineres uændret provenu lidt bredere som en procentaf-

vigelse over de to år i intervallet +/- 5 pct., opfylder 122
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eller 44 pet. af alle kommuner hypotesen om et absolut set

uændret provenu, medens kun 33 kommuner eller 12 pct. af alle

ligger i dette interval efter hypotese 2, dvs. holder et uæn-

dret provenu i faste priser.

Der synes således at være en tendens blandt kommunerne

til at følge en målsætning om et absolut set uændret provenu

fra år til år, medens kun et fåtal synes at følge en målsæt-

ning om et konstant realt provenu (dvs. et uændret provenu i

faste priser). Men tendensen er svag, relativt mange kommuner

har betydelige procentafvigelser. 66 kommuner eller knapt en

fjerdedel af alle har således procentafvigelser på under -20

pct. eller over 20 pct. (hvoraf kun de 7 har indført eller af-

skaffet grundskylden fra 1982 til 1984).

Som det fremgår, har kun 79 kommuner eller 29 pct. af al-

le holdt uændret promille fra 1982 til 1984. Heraf har 19 kom-

muner en promille på 10 i begge år (og kunne derfor antages at

være omfattet af 10-promillereglen), medens 16 af de resteren-

de 60 kommuner holder en grundskyldpromille på 0 i begge år.

Defineres uændret promille lidt bredere som en ændring i

intervallet over 2 år på +/- 1, opfylder i alt 174 kommuner

eller 63 pct. af alle hypotesen om konstant promille.

Selv om der uden tvivl er en vis overlapning mellem de to

grupper, synes hovedkonklusionen således umiddelbart set at

måtte blive, at nogle kommuner har fulgt en "mekanisk" budget-

adfærd især i form af en målsætning om uændret promille.
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Som nævnt indledningsvis må det for disse kommuner anta-

ges, at ændringer i ydelsesomfang m.v. fortrinsvis giver sig

udslag i ændringer i indkomstskatteudskrivningen. Er dette

tilfældet, må det videre antages, at der er en større varia-

tion kommunerne imellem med hensyn til ændringerne i udskriv-

ningsprocenten over tiden end for ændringerne i grundskyldpro-

millen.

At dette faktisk er tilfældet, fremgår af figurerne 12 og

13, som viser kommunerne fordelt efter størrelsen af ændrin-

gerne i hver af de to skattesatser fra 1982 til 1984. I begge

figurerne er ændringen i skattesatsen på de vandrette akser

målt i promille.

Af figur 12 fremgår det, at langt hovedparten af kommu-

nerne ligger i intervallet mellem -1,5 og 1,5 promille, samt

at ingen kommuner har sat grundskyldpromillen ned med mere end

4,5 promille eller hævet den med mere end 7,5 promille i peri-

oden fra 1982 til 1984.

Af figur 13 fremgår det derimod, at der fra 1982 til 1984

for det første er sket en generel stigning i de kommunale ud-

skrivningsprocenter (ca. 12 promille i gennemsnit). For det

andet ses det, at der har været en betydelig variation i æn-

dringerne kommunerne imellem.
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Figur 13. Kommunerne fordelt efter ændringen i udskrivnings-

procenten 1982-84.

Det kan således fastslås, at variationen har været væ-

sentligt større for udskrivningsprocentens end for grundskyld-

promillens vedkommende.

Den ovenfor beskrevne konklusion vedrørende budgetadfær-

den er imidlertid betinget af det her betragtede relativt kor-

te åremål, og den passer helt konkret vurderet kun på et min-

dre antal kommuner.

Der har imidlertid været gennemført undersøgelser af, om

de eksisterende mønstre skyldes, at der på længere sigt sker

en vis systematisk tilpasning af satser og skatteudskrivning,

- altså om der betragtet over et længere åremål kan afdækkes

vigtige forklarende faktorer af en anden karakter end de her

behandlede simple hypoteser om budgetadfærden.

Disse undersøgelser synes at vise, at dette faktisk er

muligt. I en undersøgelse fra 19782) er foretaget en stati-

stisk belysning af de faktorer, der kan antages at bestemme

kommunernes valg mellem indkomstskat og grundskyld (i undersø-

gelsen udtrykt ved udskrivningsforholdet, dvs. forholdet mel-

lem grundskyldpromillen og udskrivningsprocenten).

2) Rolf Norstrand: "Primærkommunernes valg af skattekilder"
i Nationaløkonomisk tidsskrift 1978, nr. 1.
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Undersøgelsen skelner mellem følgende tre hovedtyper af

faktorer:

de eksterne fordelingsforhold, der vedrører fordelingen

af skattebyrden mellem kommunen og omverdenen. I konse-

kvens af, at en del ejendomme - herunder sommerhuse -

ejes af personer, bosat i andre kommuner, kan kommunen

ved at udskrive en større del af det samlede skatteprove-

nu som grundskyld overvælte en del af skattebyrden på

borgere i andre kommuner. En tilsvarende mulighed lå i

den tidligere fradragsret for betalte ejendomsskatter.

Disse faktorer måles i undersøgelsen ved indkomsten pr.

indbygger og ved sommerhusfrekvensen (antal sommerhuse

pr. 10.000 indbyggere). Det skal bemærkes, at Norstrand

ikke ved udarbejdelsen af sin analyse rådede over tal for

andelen af erhvervsgrunde i den samlede grundværdi for

hver kommune.

de interne fordelingsforhold, der vedrører fordelingen af

skattebyrden blandt den enkelte kommunes borgere, og hvor

det antages, at fortrinsvis grupper med høje grundværdier

i forhold til den skattepligtige indkomst, herunder især

pensionister og landmænd, vil tabe ved en forhøjelse af

grundskylden.

Disse faktorer måles i undersøgelsen ved andelen af per-

soner over 65 år samt ved andelen af landbrugsejendomme

ud af det samlede antal boliger.

den partipolitiske sammensætning i kommunalbestyrelsen,

som måles ved andelen af ikke-borgerlige kommunalbesty-

relsesmedlemmer.

Af den statistiske analyse af disse forhold fremgår det,

at især sommerhusfrekvensen, pensionistandelen samt den

partipolitiske sammensætning er af betydning for valget mellem

de to skattekilder.

Det konkluderes på denne baggrund i undersøgelsen (p.

55):
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"Den betydelige variation i de enkelte primærkommuners

valg af skattekilder har ikke kunnet forklares fuldt ud med de

her fremførte hypoteser; men følgende har imidlertid kunnet

påvises:

Sommerhuskommunerne, der nok har den betydeligste over-

væltningsfordel, har relativt høje grundskyldpromiller. Der er

endvidere tale om, at jo større sommerhusfrekvens i kommunen

desto højere vælges grundskyldpromillen, og i jo mindre grad

har man været tilbøjelige til at nedsætte promillerne i de se-

neste år.

De relativt høje grundskyldpromiller i hovedstadens for-

stæder kan forklares ved en lav pensionistfrekvens, idet pen-

sionister udgør den ene vigtige tabergruppe ved omlægning af

skatten til grundskyld. Videre kan pensionistfrekvensen for-

klare en del af variationen mellem kommunerne i hovedstadens

forstæder.

I kommuner med relativt mange landbrugere, der er den an-

den vigtige tabergruppe ved omlægninger mod grundskyld, er

grundskyldpromillen lav, ligesom stor relativ betydning af

landbrugere har trukket i retning af, at man i de seneste år

har nedsat grundskyldpromillerne kraftigst.

Endelig er der påvist en tydelig tendens til, at jo stær-

kere de borgerlige partier står i kommunalbestyrelsen, desto

lavere vælger man at sætte grundskyldpromillen."

Bl.a. denne undersøgelse tyder derfor på, at der findes

en række i det vaîsentlige fordelingspolitiske faktorer, som

påvirker kommunernes valg af skattekilder. Af samme grund skal

man også være forsigtig med at tillægge hypoteserne om en "me-

kanisk" kommunal budgetadfærd i forbindelse med fastslæggelsen

af ejendomsskatteudskrivningen, som empirisk alene er baseret

på få års udviklingstendenser, for stor vægt.

2.7. Ejendomsskatternes sammensætning.

Grundskylden udgør i 1984 ca. 85 pct. af den samlede kom-

munale ejendomsbeskatning. De øvrige ejendomsskatter, ejen-

domsskyld, dækningsafgift af erhvervsejendomme og dækningsaf-

gift af offentlige ejendomme udgør således kun ca. 15 pct. af

den samlede kommunale ejendomsskat eller ca. 1 pct. af den

kommunale sektors samlede finansiering.
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Kommunerne kan udskrive dækningsafgifter på erhvervsejen-

dommes forskelsværdier samt offentlige ejendommes grund- og

forskelsværdier. Tilsvarende kan amtskommunerne udskrive dæk-

ningsafgifter på offentlige ejendommes grund- og forskelsvær-

dier.

I tabel 8 er vist de enkelte ejendomsskattetypers rela-

tive betydning i kommunerne fordelt efter geokode.

Tabel 8. Ejendomsskatternes sammensætning. Kommunerne fordelt

efter urbaniseringsgrad. Budget 1985. Pct.

dækningsafgift af :
Grund- Ej en- — —
skyld doms- erhvervs- off.ejendom

skyld ejendom

Københavns komm. 73,78 0,96 11,46 13,60

JFrederiksb. komm. 78,37 2,55 5,30 13,79

Hovedstadens for-
stæder 73,81 0,53 16,04 9,61

Kommuner i nøs 1 )
> 10.000 79,30 0,62 11,04 9,03
Øvrige kommuner
i nøs1) 94,31 0,89 1,16 3,65
Bykommuner

> 100.000 67,88 1,35 21,79 8,98

mellem

| 40.000 og 100.000 70,45 2,09 7,68 19,78

j 20.000 og 40.000 74,66 2,29 5,79 17,26

I 10.000 og 20.000 74,02 2,32 7,86 15,81

Landkommuner

over 50% i byer 87,49 1,70 5,98 4,83

|33,3%-50% i byer 81,21 6,80 2,62 9,37

|under 33,3% i byer 86,10 3,62 1,58 8,69

Landkommuner
uden bymæssig beb. 94,28 2,26 0,73 2,72
I alt 76,67 1,55 10,96 10,82

Note: 1) Nøs: Kommuner i det nordøstlige hovedstadsområde.

Kilde: De kommunale 1985-budgetter.

Det fremgår, at der er en betydelig variation i de for-

skellige ejendomsskattetypers vægt i forskellige kommunetyper

- typisk således, at dækningsafgifterne har en væsentlig stør-
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re betydning i de større bykommuner end i andre kommunetyper.

I tabellen nedenfor er det vist, i hvor stor udstrækning

kommunerne anvender dækningsafgifter som finansieringskilde.

For så vidt angår udskrivningen af dækningsafgifter frem-

går det, at der er store forskelle kommunerne imellem. Det ses

dog, at kommunerne i hovedstadsområdet i større udstrækning

end kommunerne uden for hovedstadsområdet benytter disse fi-

nansieringskilder. Især er dækningsafgifter af erhvervsejen-

dommes forskelsværdier et "hovedstadsfænomen11.
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Forskellene i dækningsafgifter af offentlige ejendomme

derimod kan måske snarere forklares ud fra, om den pågældende

kommune overhovedet har offentlige ejendomme at udskrive af-

gift på. Forskellen i udskrivning af dækningsafgift på er-

hvervsejendomme kan imidlertid ikke forklares alene på den må-

de. Her spiller politiske og måske især erhvervspolitiske hen-

syn måske en større rolle.

Amtskommunerne udskriver alle dækningsafgifter af offent-

lige ejendomme med de maksimale satser. Alligevel er der, på

grund af forskellene i grundlagene for disse dækningsafgifter,

forskel i afgifternes betydning i de enkelte amtskommuner,

jfr. tabel 10.

Tabel 10. Ejendomsskatternes sammensætning i amtskommuner-

ne. 1985-budget. Pct.

Amtskommune: Grundskyld Dækningsafg.
af off. ejen-
domme

Københavns amt 95,33 4,68

Frederiksborg amt 97,78 2,22

Roskilde amt 96,90 3,10

Vestsjælland amt 98,67 1,33

Storstrøms amt 96,33 3,67

Bornholms amt 96,51 3,49

(Fyns amt 93,99 6,01

(Sønderjyllands amt 91,79 8,21

(Ribe amt 94,29 5,71

Vejle amt 94,66 5,34

(Ringkøbing amt 98,28 1,72

Århus amt 94,79 5,21

(Viborg amt 90,83 9,17

Nordjyllands amt 95,33 4,67

I alt 95,62 4,38

Kilde: De kommunale budgetter 1985.
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2.8. Sammenfatning.

Betydningen af ejendomsskatterne i den kommunale sektors

finansiering har været kraftigt faldende i dette århundrede.

Alene siden 1970 er ejendomsskatterne faldet fra 12 pct. til

6-7 pct. af de samlede (amts)kommunale skatter.

Faldet har været størst i de typiske landkommuner, hvor

ejendomsskatterne tidligere spillede en betydelig rolle, såle-

des at det i dag overvejende er de større bykommuner samt som-

merhuskommunerne, der udskriver de højeste ejendomsskatter.

Der er således en svag sammenhæng mellem urbaniseringsgraden

og ejendomsskatternes betydning.

Foreliggende undersøgelser tyder på, at kommunernes valg

mellem skattekilderne mærkbart er påvirket af sommerhusfre-

kvensen, af andelen af pensionister samt af partipolitiske

faktorer. På kort sigt kan der dog spores en tendens til, at

en del kommuner følger en "mekanisk" budgetadfærd.

Endelig synes, kommunernes udskrivning af dækningsafgifter

at være sammenhængende med urbaniseringsgraden - især for så

vidt angår dækningsafgifter på erhvervsejendomme. Også omfan-

get af denne skattekilde er karakteriseret ved en betydelig

variation kommunerne imellem.



- 46 -

KAPITEL 3. REGELGRUNDLAGET.

3.1. Indledning.

Opkrævning af skatter på grundlag af værdien af fast

ejendom eller jord har traditionelt spillet en betydelig rolle

i al den tid, der har eksisteret en form for offentlig sektor.

Det gælder både i den statslige, kirkelige og senere også i

den kommunale forvaltning.

En tidlig form har været afgift af jordens afkast-tiende

- senere hartkornsskatter. I nyere tid er afgift af selve jor-

den blevet benævnt grundskyld, beregnet af den værdi af jorden

(grunden), som fastsættes ved den offentlige vurdering. Hertil

er kommet ejendomsskatteformer som ejendomsskyld (beregnet af

værdien af den samlede faste ejendom, dvs. grund og bygnin-

ger), bygningsafgifter og grundstigningsskyld. I afsnit 3.2 er

der givet et kort resumé af den tidligere gældende lovgivning

om beskatning af grundværdistigninger.

I efterkrigstiden har ejendomsskattespørgsmålet været be-

handlet i betænkning vedrørende fuld grundskyld (bet. nr. 110/

1954) og betænkning vedrørende ændringer af ejendomsbeskatnin-

gen (bet. nr. 399/1965). Der kan for en nærmere redegørelse

for den historiske udvikling på området henvises til disse to

betænkninger.

I den nuværende situation, som finansieringsudvalget ta-

ger sit udgangspunkt i, er forholdet det, at ejendomsskatterne

stort set kun har betydning på det kommunale område - modsat

det statslige. Hovedvægten ligger på grundskylden.

3.2. Grundstigningsskyld.

Efter lov om beskatning til kommunerne af faste ejendomme

(LB 388 1979, som ændret ved L 282 1981 og L 246 1982), i det

følgende benævnt KEL, pålignes grundskylden i forhold til den

ved offentlig vurdering ansatte grundværdi med fradrag for

grundforbedringer. Ved grundværdien forstås ifølge § 13, stk.

1, i lov om vurdering af landets faste ejendomm (LB 437 1984,

i det følgende kaldet vurderingsloven) som hovedregel værdien

af grunden i ubebygget stand under hensyn til beskaffenhed og

beliggenhed og til en i økonomisk henseende god anvendelse.
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Det er altså den samlede værdi, der opereres med, og den

udvikling, der har ført til dannelsen af denne værdi, er uden

betydning.

I modsætning hertil har man i tidligere ejendomsskatte-

lovgivning haft regler, der gik ud på. til fordel for det of-

fentlige delvis at inddrage stigninger i jordens værdi.

Lov om Esbjerg havns udvidelse.

Det første lovgivningstiltag i denne retning fandtes i

lov nr. 93 af 30. april 1909 om Esbjerg, havns udvidelse.

Loven gav bl.a. Esbjerg byråd adgang til i overensstem-

melse med en af indenrigsministeren efter indstilling fra by-

rådet udfærdiget vedtægt at opkræve en grundværdistigningsaf-

gift af ejendommene i kommunen på grundlag af periodiske vur-

deringer af grundværdien.

Reglerne fik imidlertid ikke praktisk betydning, da byrå-

det ikke benyttede den givne adgang til opkrævning af en vær-

distigningsafgift.

Jernbaneskyld.

Ifølge lov af 18/7 1910 skulle der af den værdistigning,

der til førtes bebyggede eller ubebyggede ejendomme som følge

af jernbaneanlæg, svares en tidsbegræsnet afgift - 50 år - på

grundlag af periodiske vurderinger.

Afgiften svaredes med 1 1/4 pct. årlig og kun for så vidt

værdistigningen oversteg 10 pct. af ejendommens værdi, inden

banen blev anlagt.

Jernbaneskylden blev fikseret i 1933 og blev ophævet i

1964.

Kommunal grundstigningsskyld.

Ved den kommunale ejendomsskattelov af 1926 (lov nr. 83

af 31. marts) indførtes der en generel adgang for kommunerne

til at vedtage bestemmelser om opkrævning af kommunal grund-

stigningsskyld.

Grundlaget for opkrævningen var en vurderingsmæssig fast-

sættelse i forbindelse med de almindelig vurderinger og omvur-

deringer af det beløb, som ejendommens grundværdi var steget

med siden den første almindelige vurdering efter kommunalbe-
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styrelsens vedtagelse om opkrævning af grundstigningsskyld i

kommunen.

I den fastsatte grundstigning skulle der foretages et

standardmæssigt opgjort fradrag.

Grundstigningsskylden kunne højst opkræves med 10 promil-

le årlig af den afgiftspligtige grundstigning.

Afgiften blev indført i ca. halvdelen af bykommunerne og

i nogle få større landkommuner.

De fastsatte fradrag medførte, at der kun blev et ret

ringe provenu til kommunerne.

Reglerne blev ophævet ved den kommunale ejendomsskattelov

. af 1933 (lov nr. 188 af 20. maj). Samtidig kom imidlertid den

nedennævnte lov om grundstigningsskyld, som havde betydning

både for staten og kommunerne.

Statslig/kommunal grundstigningsskyld.

I 1933 kom lov om grundstigningsskyld.

Hovedformålet med loven var, at i hvert fald en betydelig

del af den grundværdistigning, der skyldtes samfundet, skulle

komme dette til gode.

Det søgtes opnået ved, at den af gif tspl igtige del af

grundværdistigningen så at sige blev forrentet til det offent-

lige. Selve den afgiftspligtige del af grundværdistigningen

skulle ikke indbetales, men forblev på ejendommen som en slags

uopsigelig prioritet, der gik over fra ejer til ejer og ændre-

des i forhold til de skiftende ansættelser af grundværdien.

Grundværdistigningen fastsattes ved de almindelige vurde-

ringer. Der skulle dog efter loven lægges to tillæg til grund-'

beløbet, dvs. de virkede som fradrag i grundværdistigningen.

Det ene tilsigtede at holde den almindelige konjunktur-

stigning fri for grundstigningsskyld, mens det andet var moti-

veret som en fejlvurderingsmargin. Grundstigningsskylden skul-

le udredes med 4 pct. årlig af halvdelen af den afgiftspligti-

ge grundværdistigning.

Grundstigningsskylden blev delt mellem stat og kommune

med halvdelen til hver.

I 1950 skete der betydelige ændringer i beregningsgrund-

laget for den afgiftspligtige grundstigning, dog uden at det

principielle grundlag ændredes. Grundstigningsskylden bort-
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faldt pr. 1. april 1966, jfr. lov nr. 363 af 18. december

1964.

Gældende lovgivning. Lov om frigørelsesafgift,

I den gældende lovgivning er der ikke regler, hvorefter

der generelt sker beskatning af grundværdistigninger.

En sådan beskatning på et mere specielt område kendes dog

i lov om frigørelsesafgift m.v. af fast ejendom (lovbekendtgø-

relse nr. 450 af 6. august 1982).

Ifølge denne lov svares der en afgift af en del af den

stigning, der sker i ejendomsværdien for landbrugs- og lignen-

de ejendomme, når de inddrages under en byzone eller et som-

merhusområde.

Ifølge den oprindelige udgave af loven (L 324 1969) var

der endvidere pligt til at svare afståelsesafgift. Pligten

indtrådte ved den første afståelse af ejendommen, efter at der

var indtrådt pligt til at svare frigørelsesafgift. Afgiften

blev - med visse fradrag - beregnet af forskellen mellem den

ejendomsvurdering,, der blev foretaget lige efter inddragelsen

i byzone eller sommerhusområde, og overdragelsessummen.

Reglerne om af ståelsesafgif t blev ophævet i 1982 i for-

bindelse med indførelse af nye regler om beskatning ved afstå-

else af fast ejendom (L 247 1982). Begrundelsen herfor var, at

man ønskede, at ejendomme, der har været belagt med frigørel-

sesafgift, skulle beskattes på samme måde som andre ejendomme.

Frigørelsesafgiften tilfalder staten og beliggenhedskom-

munen med halvdelen til hver.

Ifølge den oprindelige udgave af loven hensattes den kom-

munale andel af frigørelses- og afståelsesafgiften til fonde,

der kunne anvendes til nærmere angivne formål. Disse fonde

blev imidlertid ophævet i 1981. Derudover eksisterer der på

grundlag af de tidligere regler stadig amtskommunale fonde og

hovedstadsrådets fonde for frigørelses- og afståelsesafgift,

hvortil der ikke hensættes nye midler efter den 1. januar

1981 .

3.3. Tidligere begrænsninger i kommunernes udskrivning af

grundskyld.

Ifølge den ejendomsskattelovgivning, der har været gæl-

dende siden kommunalreformen, har der - bortset fra 10-promil-
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le reglen (jfr. nærmere af s. 3.6) - som tidligere nævnt ikke

været nogen begrænsninger i kommunernes adgang til at fastsæt-

te grundskyldpromillen.

I modsætning hertil har den tidligere lovgivning inde-

holdt forskellige regler herom, rettende sig dels mod bykommu-

nerne og dels sognekommunerne.

For bykommunernes vedkommende havde reglerne i hovedtræk

karakter af bund/loft-regler for promillerne.

I sognekommunerne var der som hovedregel frem til 1960'—

erne ikke mulighed for at foretage en egentlig fastsættelse af

grundskyldpromillen. For den enkelte sognekommune fastsatte

amtsrådet efter indstilling fra sognerådet et såkaldt lig-

ningsforhold, der angav, hvor stor en procentdel af det samle-

de skattebehov, der skulle dækkes henholdsvis ved udskrivning

af grundskyld og indkomstskat. Grundskyldpromillen fremkom

herefter ved en beregning af, hvor stor en promille det som

grundskyld udskrevne beløb udgjorde af de samlede grundværdier

i kommunen.

Herudover har der i 1960'erne - både før og efter ophæ-

velsen af reglerne om ligningsforholdet i 1963 - været regler

om minimum og maksimum for de sognekommunale grundskyldpromil-

ler.

Sammenfattende kan om de tidligere regler siges, at de

var relativt komplicerede, og der er derfor ikke foretaget no-

gen nærmere gennemgang af dem i den foreliggende sammenhæng.

For en nærmere beskrivelse af reglerne kan henvises til side

15 f. i betænkning 399/1965 vedrørende ændringer i ejendomsbe-

skatningen.

3«4. Hovedtræk af udviklingen i lovgrundlaget siden 1970.

Siden kommunalreformen pr. 1. april 1970 er der ikke sket

mere fundamentale ændringer i det kommunale ejendomsskattesy-

stem.

To former for ejendomsskat - amtskommunal fikseret ejen-

domsskyld og tillægsgrundskyld til primærkommunerne er blevet

ophævet - i begge tilfælde på grund af den ringe provenumæssi-

ge betydning. I forbindelse med Danmarks indtræden i EF i 1973

blev de særlige regler om konjunkturbestemt lempelse af den

amtskommunale grundskyld af landbrugs- og lignende ejendomme

ophævet. Også størrelsen af den fikserede amtskommunale grund-
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skyldpromille har været genstand for ændringer. Som et led i

denne lovgivning er der fastsat regler om, at en del af den

amtskommunale grundskyld af landbrugs- og lignende ejendomme

skal indbetales til statskassen og anvendes til landbrugsfor-

mål. Denne ordning - de såkaldte promillefonde - er omtalt

nærmere nedenfor i afsnit 3.6.

Ud over ændringer i selve ejendomsskattelovgivningen er

der desuden sket forskellige væsentlige ændringer i andre reg-

ler, der direkte eller indirekte har betydning for ejendomsbe-

skatningen.

Det gælder således reglerne om fradragsret for ejendoms-

skatter. Disse var tidligere i almindelighed fradragsberetti-

gede ved opgørelsen af den skattepligtige indkomst, men ved en

ændring af ligningsloven i 1981 blev fradraget nedtrappet for

så vidt angår ejerboliger, således at der for årene 1982-84

kan fradrages henholdsvis 75, 50 og 25 af de betalte skatter;

fra og med 1985 bortfalder fradraget for de nævnte ejendomme.

På vurderingsområdet er der fra og med 17 aim. vurd. pr.

1. april 1981 indført den ordning, at de af vurderingsrådene

foretagne ansættelser - baseret på ejendommens værdi i sædvan-

lig prioriteret stand - efterfølgende ved statsskattedirekto-

ratets foranstaltning omregnes til kontantværdier ved hjælp af

omregningsfaktorer, der fastsættes af ligningsrådet. Det er

herefter kontantværdierne, der danner grundlag for ejendomsbe-

skatningen. Ved samme lejlighed indførtes ordningen med årsre-

gulering, hvorefter der i årene mellem de almindelige vurde-

ringer foretages en generel regulering af værdierne på grund-

lag af de konstaterede generelle prisændringer i forskellige

områder. Fra og med 18. aim. vurdering pr. 1. januar 1986 vil

vurderingen blive foretaget direkte som kontantvurdering; an-

sættelsen på grundlag af værdien i sædvanlig prioriteret til-

stand bortfalder altså, jfr. L 207 1984.

3.5. Konjunkturbestemt lempelse af den amtskommunale grund-

skyld af landbrugsejendomme.

Indtil 1973-74 var der i KEL § 6 fastsat en lempelsesord-

ning for den amtskommunale grundskyld af landbrugsejendomme
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o.lign. Det var 'en konjunkturbestemt ordning afhængig af land-

brugets forrentningsprocent. Den stammede fra den kommunale

ejendomsskattelov af 1933, hvor den var indført under indtryk

af landbrugskrisen.

Ordningen fungerede på den måde, at den amtskommunale

grundskyldpromille blev nedsat med 1/20 for hver fulde promil-

le, landbrugets forrentningsprocent af handelsværdien i det

foregående år havde været mindre end 4,5. Det vil sige, at den

amtskommunale grundskyld på maksimalt 20 promille helt bort-

faldt ved en forrentningsprocent på 2,5 og derunder. Staten

skulle yde hver amtskommune et årligt tilskud, der svarede til

dens provenutab som følge af lempelsesordningen.

Den nedsatte promille fandt dog kun anvendelse på den del

af grundværdien, der ikke oversteg et vist beløb pr. arealen-

hed. Dette beløb skulle fastsættes af ligningsrådet i forbin-

delse med de almindelige vurderinger og svare til ansættelsen

af grundværdien for bedste landbrugsjord i de enkelte områder

af landet.

Om reguleringsmekanismen i ordningen - landbrugets for-

rentningsprocent - var det i loven bestemt, at den skulle be-

regnes for hvert kalenderår af Danmarks Statistik på grundlag

af nogle nærmere angivne opgørelser foretaget af Det landøko-

nomiske Driftsbureau.

I de senere år af ordningens eksistens var landbrugets

forrentningsprocent mindre end 2,5, således at der blev ydet

maksimalt statstilskud til amtskommunerne. I de tre sidste år

lå det årlige tilskud i størrelsesordenen 250 mio. kr.

Ordningen blev ophævet fra og med skatteåret 1973-74,

jfr. L 150 21/3 1973. I bemærkningerne til lovforslaget siges

om baggrunden for den foreslåede ophævelse, at regeringen ikke

har fundet grundlag for at opretholde tilskudsordningen efter

Danmarks tilslutning til EF (pr. 1. januar 1973).

3.6. Den gældende ejendomsskattelovgivning.

Kommunernes og amtskommunernes ret til at oppebære ejen-

domsskatter er reguleret i KEL. Loven anvender ordet "kommu-

ne" som en samlet betegnelse for kommuner og amtskommuner;

hvis bestemmelser kun omfatter den ene af disse kommunetyper,

anvendes betegnelserne "amtskommuner" og "primærkommuner" el-
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1er "øvrige kommuner". Bestemmelserne om primærkommuner omfat-

ter også Københavns og Frederiksberg kommuner. Desuden er der

forskellige særbestemmelser om disse kommuner.

Selv om loven er en fælleslov for kommuner og amtskommu-

ner, er der dog betydelig forskel i reglerne for de to kommu-

netyper, jfr. den særlige bestemmelse i lovens § 5, hvorefter

grundskyldpromillen i amtskommunerne fastsættes under iagtta-

gelse af bestemmelserne i lov om. udskrivning af skat til amts- •

kommunen.

Det beregningsmæssige grundlag for påligningen af ejen-

domsskatterne er de vurderinger, der er foretaget i henhold

til vurderingsloven. Vurderingsreglerne, der også på en række

punkter har betydning for den statslige del af skattesystemet,

er ikke omfattet af udvalgets kommissorium, men gengives af

hensyn til sammenhængen i hovedtræk.

Ifølge vurderingslovens § 1 skal der hvert 4. år finde

almindelig vurdering sted af landets faste ejendomme bortset

fra dem, der i henhold til vurderingslovens § 7 er undtaget

for vurdering. Det drejer sig især om visse offentlige ejen-

domme.

Ved de almindelige vurderinger fastsættes en ejendomsvær-

di og en grundværdi. Ved ejendomsværdien forstås værdien af

den faste ejendom i dens helhed (grund og bygninger m.v.). Ved

en fast ejendom forstås som hovedregel, jfr. udstykningslovens

§ 1, jorder som i matriklen er anført under et matrikelnummer.

Ved grundværdien forstås værdien af grunden i ubebygget stand

under hensyn til beskaffenhed og beliggenhed og til en i øko-

nomisk henseende god anvendelse. For grundværdiansættelsen for

landbrugsejendomme m.v. og skovbrugsejendomme er der særlige

regler. Forskellen mellem ejendomsværdien og grundværdien be-

nævnes forskelsværdien.

I tiden mellem de almindelige vurderinger skal der hvert

år finde en "årsomvurdering" sted af visse nærmere i lovens §

2 opregnede ejendomme. Det gælder f.eks. ejendomme med hensyn

til hvilke, der er afholdt omkostninger til forbedringer af

grunden eller bygninger eller til nybygninger, når omkostnin-

gen udgør mindst 5 pct. af den hidtidige kontantejendomsværdi

og mindst 25.000 kr. Endvidere ejendomme, fra hvilke der er

afhændet eller eksproprieret arealer. Endvidere foretages i

tiden mellem de almindelige vurderinger i øvrigt hvert år en
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"årsregulering" under hensyn til den ændring i prisforholdene,

der er sket siden den seneste almindelige vurdering. Regule-

ringen sker på grundlag af statistiske oplysninger om salgs-

prisen for ejendomme af den pågældende art og geografisk be-

liggenhed .

Ansættelserne ifølge vurderingsloven (VL) lægges til

grund for skatteberegningen fra og med kalenderåret efter det

år, hvori de er foretaget. 17. aim. vurdering pr. 1 april 1981

havde således skattemæssig virkning fra 1982. Ved L 207 1984

er vurderingsloven ændret således, at vurderingsterminen frem-

tidig bliver 1. januar. Samtidig er 18. aim. vurdering udskudt

til 1986, således at den får virkning for ejendomsbeskatningen

i 1987.

De kommunale ejendomsskatter, der kan opkræves på grund-

lag af de offentlige vurderinger, er følgende (de anførte ka-

pitelnumre refererer til kapitelinddelingen i KEL).

Grundskyld (Kapitel I).

Dette er den almindelige kommunale ejendomsskat. Den sva-

res ifølge KEL § 1 af de i en kommune beliggende faste ejen-

domme, for hvilke der i medfør af VL er ansat en grundværdi.

Ifølge VL § 7 er visse ejendomme undtaget fra vurderin-

gen. Dette gælder f.eks. kirker og kirkegårde, offentlige ve-

je, befæstningsanlæg, fyranlæg og forskellige anlæg, der tje-

ner trafikformål. Disse ejendomme er således på grund af den

manglende vurdering ikke omfattet, af pligten til at svare

grundskyld.

Visse ejendomme, som er vurderet og dermed omfattet af

KEL § 1 er dog fritaget efter KEL § 7, mens der efter § 8 er

mulighed for, at den enkelte kommune kan fritage de i bestem-

melsen opregnede ejendomme (fakultative eller bevillingsmæssi-

ge fritagelser). I øvrigt gælder som almindelig regel, jfr.

KEL § 30, at de kommunale ejendomsskatter, ud over hvad be-

stemmelserne i loven hjemler, hverken kan lempes eller på an-

den måde eftergives.

Obligatorisk fritagne er normalt ejendomme, der tilhører

det offentlige, ambassadebygninger samt bygninger tilhørende

internationale organisationer sanft fredede ejendomme, hvorpå

der er tinglyst en særlig bevaringsdeklaration.
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Ved L 282 1981 er der i KEL alene med virkning for skat-

teårene 1982-85 indsat en § 8A og Br der i forbindelse med 17.

aim. vurdering pr. 1. april 1981, fastsætter regler om en ned-

sættelse af grundskylden for visse ejendomme. Det drejer sig

om parcel- og rækkehusejendomme, der tilhører almennyttige bo-

ligselskaber, og boligejendomme, der ikke har et grundareal på

over 800 m^ i tilfælde, hvor stigningen i ejendomsskatterne

går ud over en vis grænse.

De ejendomme, som kommunalbestyrelsen i henhold til KEL §

8 kan fritage helt eller delvis for grundskyld, omfatter (pri-

vate) skoler, hospitaler, sygehuse, institutioner på det soci-

ale område og museer. Endvidere idrætsanlæg, forsamlingshuse

og forsyningsvirksomheder (el, gas, vand og fjernvarme). Ud

over disse mere specificerede ejendomme er der i § 8, stk. 1,

litra c, en mere generelt udformet fritagelsesmulighed, omfat-

tende ejendomme, der ejes af almengørende stiftelser eller an-

dre institutioner med almennyttigt formål.

Ejendomsskyld (Kapitel II).

Ejendomsskylden til kommunerne er fikseret til de beløb,

hvortil den beregnedes omkring 1960 og er under aftrapning,

således af den bortfalder med udgangen af 1990.

Påligning af amtskommunal ejendomsskyld er bortfaldet fra

og med skatteåret 1972-73, jfr. KEL § 16, stk. 2, 3. pkt.

Dækningsafgift (Kapitel IV).

Kapitlets to hovedbestemmelser § 23 og § 23A omhandler

dækningsafgift for henholdsvis offentlige ejendomme og private

forretningsejendomme. Betegnelsen dækningsafgift refererer

til, at der ifølge bestemmelserne er tale om "bidrag til de

udgifter, de pågældende ejendomme medfører for kommunerne".

Baggrunden og de nærmere regler for de to former for dæknings-

afgift er imidlertid forskellig.

a. Dækningsafgift af offentlige ejendomme.

Ifølge § 23 kan både kommuner og amtskommuner påligne of-

fentlige ejendomme, der er fritaget for grundskyld efter KEL,

§ 7, dækningsafgift af grundværdien og .af forskelsværdien.

Ejendomme, der tilhører primærkommunerne, er dog fritaget

for dækningsafgift til vedkommende amtskommune. I primærkommu-
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nerne kan kommunalbestyrelsen fritage ejendomme, der tilhører

vedkommende amtskommune for dækningsafgift. I såvel amtskommu-

ner som primærkommuner kan kommunalbestyrelsen fritage ejen-

domme, der er i sameje mellem kommunen og andre kommuner eller

staten, for dækningsafgift.

b. Dækningsafgift af ejendomme, der anvendes til forretning

m.v.

I primærkommunerne, jfr. § 23A, (men ikke i amtskommuner-

ne) kan der opkræves dækningsafgift af forskelsværdien af

ejendomme, der anvendes til kontor, forretning, hotel, fabrik,

værksted og lignende øjemed. Hvis kun en del af ejendommen an-

vendes til et af de nævnte formål svares dækningsafgift dog

kun, når forskelsværdien for denne del udgør mere end halvde-

len af den samlede forskelsværdi. Der svares i alle tilfælde

kun dækningsafgift af den del af den afgiftspligtige forskels-

værdi, der overstiger 50.000 kr.

Dækningsafgiften af ejendomme, der anvendes til forret-

ning m.v. benævnes undertiden i daglig tale dækningsafgift af

erhvervsejendomme. Denne betegnelse er dog ikke ganske kor-

rekt. Ifølge ordlyden af § 23A er det som nævnt afgørende, om

ejendommen anvendes til kontor, forretning, hotel, fabrik,

værksted og lignende øjemed. Dækningsafgiften omfatter således

på den ene side ikke alle erhvervsejendomme, f.eks. ikke land-

brugs- og skovbrugsejendomme, frugtplantager, gartnerier og

havebrug. På den anden side omfatter afgiften også ejendomme,

der ikke anvendes erhvervsmæssigt, men f.eks. til forenings-

kontorer.

I indenrigsministeriets cirkulære nr. 80 af 31. marts

1962 er der i kapitel V, afsnit B, givet en nærmere afgræns-

ning af ejendomme, der er omfattet af § 23A.

Dækningsafgift efter § 23A kan ikke opkræves af ejendom-

me, der er fritaget for grundskyld efter KEL § 7 (offentlige

ejendomme, fredede ejendomme). Dette har naturligvis kun selv-

stændig betydning i tilfælde, hvor en sådan ejendom anvendes

til et formål, der er omfattet af § 23A, f.eks. hvor en of-

fentligt ejet ejendom eller en fredet ejendom anvendes som

kontorejendom.

Der er ikke i KEL hjemmel til at fritage enkelte af § 23A

omfattede ejendomme for dækningsafgiften, på samme måde som
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kommunalbestyrelsen (og amtsrådet) efter KEL § 8 kan fritage

enkelte ejendomme - ejendomme der anvendes til almennyttige

formål m.v. - for grundskyld.

I tilfælde, hvor en af KEL § 8 omfattet ejendom anvendes

til et daekningsafgiftspligtigt formål - f.eks. en kontorejen-

dom, der tilhører en almennyttig institution - vil der således

kun være mulighed for at fritage ejendommen for grundskyld.

Satserne (promillerne) for ejendomsskatterne.

A. Grundskylden.

1°. Primærkommunerne.

Ifølge KEL § 2 fastsættes grundskyldpromillen i forbin-

delse med den endelige vedtagelse af kommunens årsbudget, der

skal ske senest den 1. oktober. Promillen skal angive forhol-

det mellem det beløb, der skal udskrives, og summen af de af-

giftspligtige grundværdier i kommunen.

Det følger af lovens procedure for fastsættelsen af

grundskyldpromillen, at der kun kan blive tale om fastsættelse

af én for alle afgiftspligtige ejendomme gældende promille, og

der er altså ikke mulighed for, at kommunalbestyrelsen kan be-

slutte at fastsætte forskellige promiller for forskellige ka-

tegorier af ejendomme, f.eks. beboelsesejendomme og forret-

ningsejendomme.

Der er ikke i loven fastsat nogen overgrænse for kommu-

nalbestyrelsens ret til at fastsætte grundskyldpromillen.

Derimod gælder der efter KEL § 2, stk. 2, i visse tilfæl-

de en undergrænse - den såkaldte 10-promilleregel.

Reglen går ud på, at grundskyldpromillen i en kommune

skal fastsættes til mindst 10 for et givet skatteår, hvis kom-

munen har ramt og vil ramme udskrivningslovens skatteloft dels

i året to år forud for det pågældende skatteår og dels i selve

skatteåret.

For 1985 betyder det, at en kommune er omfattet af reg-

len, hvis den samlede kommunale og amtskommunale udskrivnings-

procent var på 29,0 pct. eller derover i 1983 og på 28,0 pct.

eller derover i 1985. (Udskrivningslovens skatteloft er for

begge år 73 pct. Inden for loftet skal rummes skatteprocenten

på højeste trin i statsindkomstskatteskalaen (39,6 pct.), fol-
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kepensionsbidrag (3,5 pet.) og bidrag til dagpengefonden 1 og

2 pet. i henholdsvis 1983 og 1985, i alt henholdsvis 44,1 og

45,1 pet. Der er derefter "plads" til en samlet kommunal og

amtskommunal udskrivningsprocent på henholdsvis 28,9 og 27,9

pct., før loftet rammes).

Reglen, der har haft virkning fra og med skatteåret 1972/

73, blev indsat under folketingsbehandlingen af L 327 1969.

Baggrunden for reglen var ifølge folketingsudvalgets be-

tænkning, at man fandt det rimeligt, at en kommune fik pligt

til at dække en større del af sit udskrivningsbehov gennem

grundskyld, nåt den anvendte en så høj udskrivningsprocent, at

dens skatteydere kunne nå op over skatteloftet, idet skatteta-

bet ved nedsættelsen af beskatningen som følge af skattelof-

tet udelukkende skal bæres af staten.

2°. Amtskommunerne.

KEL § 5 henviser til, at grundskyldpromillen i amtskommu-

nerne fastsættes under iagttagelse af bestemmelserne i lov om

udskrivning af skat til amtskommunen.

Ifølge § 2 i denne lov (LB 534 1974) skal af det samlede

skattebeløb ifølge det vedtagne årsbudget efter fradrag af de

forventede indtægter ved dækningsafgift og efter forlods ud-

skrivning af grundskyld med 4 promille af den afgiftspligtige

grundværdi af de ejendomme, der ligger i amtskommunen, halvde-

len udskrives som grundskyld. Den amtskommunale grundskyld kan

dog højst udskrives med i alt 20 promille.

Fra og med skatteåret 1972-73 nåede alle amtskommuner op

på lovens maksimumpromille på 20, hvormed den amtskommunale

promille reelt var fikseret på denne sats.

Fra og med 1978 har forholdet dog været det, at den amts-

kommunale grundskyldpromille har været fastsat ved særlig lov.

Disse har omfattet bestemt angivne skatteår, og § 2 i loven om

udskrivning af skat til amtskommunen er derfor ikke blevet op-

hævet i forbindelse hermed.

Promillen har siden 1978 udgjort 13 i 1978 (L 275 1977),

15 i 1979 (L 269 1978), 15 i 1980 og 1981 (L 216 1979) og i

1982-85 henholdsvis 13, 12, 11 og 10 (L 281 1981).

Et særligt element i denne lovgivning er de såkaldte pro-

millefonde. Denne ordning går ud på, at der til statskassen

skal indbetales en del af den amtskommunale grundskyld af .
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ejendomme, der anvendes til landbrug og lignende. Beløbet ud-

gør ifølge L 281 1981 .4,3 promille af grundværdien af de på-

gældende ejendomme (efter de tidligere love udgjorde beløbet 2

promille for 1978 og 3,5 promille for 1979-81). Beløbet indbe-

tales til landbrugsministeriet og indgår i en fond, hvis mid-

ler anvendes til fremme af erhvervsøkonomiske foranstaltninger

til fordel for de erhverv, der er omfattet af ordningen. Lov-

grundlaget for fonden findes i lov om administration af Det

europæiske Fællesskabs forordninger om markedsordninger for

landbrugsvarer m.v. § 4, som affattet ved lov 309 1977.

B. Fikseret ejendomsskyld.

Den kommunale ejendomsskyld er som nævnt fikseret og un-

der aftrapning. Forløbet af aftrapningen er fastsat i loven,

og der er således ikke tale om kommunale beslutninger med hen-

syn til ejendomsskyldens størrelse.

C. Dækningsafgift.

1°. Af offentlige ejendomme.

Afgiften af grundværdien svares med halvdelen af den al-

mindelige grundskyldpromille i (amts)kommunen; i Københavns og

Frederiksberg kommuner kan afgiften yderligere opkræves med

halvdelen af den promille, hvormed amtskommunal grundskyld op-

kræves i det øvrige land.

Afgiften af forskelsværdien svares med en af kommunalbe-

styrelsen/amtsrådet fastsat promille, der højst kan udgøre 5 i

kommunerne, 3,7 5 i amtskommunerne og 8,7 5 i Københavns og Fre-

deriksberg kommuner.

2°. Af forretningsejendomme og lignende.

Afgiften, der beregnes af forskelsværdien, svares med en

af kommunalbestyrelsen fastsat promille, der højst kan udgøre

10.

Betalingen af ejendomsskatter.

KEL, kap. V„ indeholder forskellige regler om ejendoms-

skatternes forfaldstid og erlæggelse m.v. Skatterne opkræves i

to eller flere lige store rater efter kommunalbestyrelsens

nærmere bestemmelse med forfaldstid den 1. i de måneder, som
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kommunalbestyrelsen bestemmer (KEL § 27).

De amtskommunale ejendomsskatter (og dækningsafgifter)

opkræves sammen med de kommunale ved vedkommende kommunes for-

anstaltning. Den amtskommunale del af de samlede ejendomsskat-

ter indbetales halvårsvis til amtskommunen senest henholdsvis

den 10. april og 10. oktober (KEL § 28).

Ejendomsskatterne hæfter på den pågældende ejendom i dens

helhed med den for kommunale skatter og afgifter hjemlede pan-

te- og fortrinsret, dvs. at ejendomsskatterne, jfr. den så-

kaldte amtsstueforordning af 8. juli 1840, har sikkerhed forud

for private panthavere. Skatterne svares af den, der er ejer

af ejendommen ifølge erhvervelsesdokument, tinglyst som ad-

komst (KEL § 29).

3.7. Lov om lån til betaling af ejendomsskatter.

I forbindelse med KEL skal også nævnes den adgang, der i

henhold til særlig lov findes til at opnå lån hos kommunen til

betaling af ejendomsskatterne. Reglerne herom findes i L 202

18/5 1982 om lån til betaling af ejendomsskatter og om ændring

af ligningsloven, der trådte i kraft den 1. januar 1983. Lo-

vens regler er nærmere uddybet i indenrigsministeriets cirku-

lære 16 7/2 1983.

Princippet i loven er i hovedtræk, at personer, der er

fyldt 65 år, og som ejer en ejendom, der anvendes til beboel-

se, efter ansøgning kan opnå lån til betaling af ejendomsskat-

terne. Det er en betingelse, at der til sikkerhed for lånet

tinglyses et skadesløsbrev inden for ejendomsværdien. Ordnin-

gen fungerer derefter på den måde, at kommunen løbende regi-

strerer ejendomsskatterne - både de kommunale og amtskommunale

- som betalt og debiterer skadesløsbrevet beløbene, så længe

de kan holdes inden for 95 pct. af dets pålydende. Beløbene

forrentes med 8 pct. p.a. ; renten er ifølge en særlig bestem-

melse i ligningsloven (§ 17A, stk. 2) ikke fradragsberettiget.

Der tilsendes hvert år opgørelse over kommunens ultimo-tilgo-^

dehavende. Lånet forfalder til betaling ved ejerskifte (døds-

fald - salg). Amtskommunens andel udbetales ifølge L 202 1982

først ved det samlede lånebeløbs forfaldstid, dvs. kommune og

amtskommune bærer hver for sig den "byrde", der refererer sig

til ydelse af lån til betaling af henholdsvis de kommunale og
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af de amtskommunale ejendomsskatter.

Muligheden for at opnå lån til betaling af ejendomsskat-

ter indførtes med virkning fra og med skatteåret 1965-66, jfr.

L 231 1965, og er flere gange siden blevet udvidet på forskel-

lige punkter. Oprindelig var det således op til den enkelte

kommune at træffe bestemmelse om, hvorvidt den ønskede at ind-

føre ordningen. Denne gjaldt kun for parcel- og rækkehuse, og

det var en betingelse, at ejerens økonomiske forhold talte for

ydelse af lån. Fra og med skatteåret 1972-73 blev det gjort

til en pligt for alle kommuner at etablere låneordninger, jfr.

L 62.1972. Med den ovennævnte L 202 1982 er ordningen yderli-

gere blevet udvidet fra og med skatteåret 1983, idet den er

kommet til at omfatte alle ejendomme, der anvendes til beboel-

se, altså også f.eks. ejerlejligheder og sommerhuse. Endvidere

kan der efter den nye lov ikke stilles betingelser med hensyn

til ejerens økonomiske forhold.

Lån ydes i alle tilfælde af den kommune, som ejendommen

ligger i. Det er således også beliggenhedskommunen, der skal

yde lån til ejendomsskatterne af et sommerhus, selv om ejeren

ikke har fast bopæl i beliggenhedskommunen.

Ud over til ejendomsskatter er der efter loven også mu-

lighed for, at kommunen kan yde lån til betaling af vej- og

kloakudgifter og lignende, der påhviler de pågældende ejendom-

me. Det er op til den enkelte kommune, om den også vil yde lån

til sådanne udgifter.

3.8. Tidligere forslag pâ ejendomsskatteomrâdet.

Ud over de foretagne ændringer i ejendomsskattelovgivnin-

gen har der også i folketinget været fremsat forskellige for-

slag på området, som ikke er blevet gennemført.

Fra de senere år kan nævnes det forslag (L 135), som in-

denrigsministeren fremsatte den 28. januar 1983.

Hovedpunkterne i dette var følgende:

1°. Afskaffelse af grundskyld (kommunal og amtskommunal) af

erhvervsejendomme og af dækningsafgift af forretningsejendomme

m.v. Afskaffelsen skulle ifølge forslaget ske gradvis over 3

år, idet grundskylden, af erhvervsejendomme i 1984-86 kun skul-

le beregnes på henholdsvis 75,50 og 25 pct. af grundværdien og
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bortfalde fra og med 1987.Det gældende maksimum for dæknings-

afgiften - 10 promille - skulle i de nævnte år udgøre hen-

holdsvis 7,5-5 og 2,5 promille og afgiften bortfalde fra og

med 1987.

Ændringerne var beregnet for kommuner og amtskommuner un-

der ét i 1987 at medføre et provenutab på ca. 1,2 mia. kr.

svarende til knap 0,4 pct. af udskrivningsgrundlaget.

For erhvervene var forslaget anslået at ville indebære en

nettogevinst på 800-900 mill. kr. i 1987.

2°. 10 promille-reglen (KEL § 2, stk. 2) ophævedes.

3°. Indførelse af et loft over primærkommunernes ligningsfor-

hold, dvs. forholdet mellem det budgetterede provenu af grund-

skyld og af indkomstskat. Ifølge forslaget måtte det af den

enkelte kommune budgetterede grundskyldprovenu fra og med 1987

højst udgøre 28 pct. af den budgetterede indkomstskat af per-

soner. Som overgangsordning var det fastsat, at procenten i

perioden 1984-86 højst måtte udgøre henholdsvis 40, 36 og 32

pct.

Forslaget var til 1. behandling i folketinget den 11. fe-

bruar 1983, men kom ikke til 2. behandling.

Endvidere kan det nævnes, at i folketingsåret 1983-84

fremsatte medlemmer af Socialdemokratiet og Det radikale Ven-

stre den 26. april 1984 to lovforslag (L 162 og L 163) vedrø-

rende henholdsvis den kommunale og amtskommunale ejendomsbe-

skatning.

Hovedindholdet i L 162 var indførelse af både en absolut

bund og et loft for den kommunale grundskyldpromille i stedet

for 10 promille-reglen.

Grundskyldpromillen skulle således generelt udgøre mindst

6 og højst 20, for Københavns og Frederiksberg kommuner dog

med tillæg af den promille, hvormed amtskommunal grundskyld

opkræves i det øvrige land. Indførelsen af bund-loft var kom-

bineret med overgangsregler om gradvis tilnærmelse over en år-

række for kommuner, hvis grundskyldpromiller i 1984 ligger

uden for det anførte interval.

L 163 gik ud på, at den amtskommunale grundskyldpromille

også for 1986 blev fikseret til 10, som det ifølge særlig lov
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er tilfældet for ärene 1982-85.

Begge forslag var til 1. behandling i folketinget den 14.

maj 1984, men kom ikke til 2. behandling.

3.9. Huslejeregler og boligsikring.

Der foretages senere i betænkningen en nærmere gennemgang

af de fordelingsmæssige virkninger af ejendomsskatterne (jfr.

afsnit 5.3).

Foreløbig skal det blot nævnes, at der i et vist omfang i

lovgivningen umiddelbart set synes at være taget direkte stil-

ling til spørgsmålet om, hvilke personer der rent faktisk får

deres reale disponible indkomster påvirket ved indførelsen af

ejendomsskat. Dette kaldes ofte spørgsmålet om skattens "inci-

dens".

I lejelovens § 50 bestemmes det således - hvad der i den

anførte sammenhæng især har betydning i kommuner med husleje-

regulering - at såfremt der sker en forhøjelse af de ejendoms-

skatter, der påhviler en udlejningsejendom, kan udlejeren for-

lange udgiften udlignet gennem en lejeforhøjelse for de lej-

ligheder og lokaler, som skatten vedrører. Lejeforhøjelse kan

kræves uanset aftalt uopsigelighed.

En betydelig del af det danske boligmarked er omfattet af

huslejereguleringsreglerne. Medio 1984 har således i alt 106

kommuner valgt at anvende reglerne om omkostningsbestemt hus-

leje, medens de resterende 169 kommuner ikke anvender husleje-

regulering. Det kan skønnes, at næsten 800.000 egentlige ud-

lejningsboliger, eller knap 90 pct. af det totale antal udlej-

ningsboliger, er beliggende i de regulerede kommuner.

Såfremt lejeren er berettiget til boligsikring, sker der

i et vist omfang en yderligere "overvæltning" (afhængig af,

hvorledes det offentlige vælger at finansiere merudgiften),

idet beregning af boligsikring sker på grundlag af den betalte

leje og dermed også af den del af lejen, der kan siges at be-

stå af ejendomsskatter, som udlejer har overvæltet på lejer. I

afsnit 5.4 er der nærmere redegjort for, i hvilke situationer

de "formelle" regler for husleje og ejendomsskat også kan ta-

ges som udtryk for den faktiske fordeling af byrden ved ejen-

domsskatterne.

Beregning af boligydelse til ejere sker bl.a. ud fra en

nærmere defineret boligudgift. I denne indgår bl.a. de pålig-



- 64 -

nede ejendomsskatter for det år, boligydelsen vedrører.

3.10. Anden beskatning af fast ejendom.

Besiddelse og afståelse/erhvervelse af fast ejendom har

også betydning forskellige steder i den øvrige skattelovgiv-

ning. Der vil dog ikke i den foreliggende sammenhæng blive fo-

retaget nogen nærmere gennemgang af disse. Det skal blot næv-

nes, at de vigtigste er følgende:

værdien af fast ejendom medregnes ved opgørelsen af eje-

rens skattepligtige formue,

fortjeneste ved afståelse af fast ejendom medregnes ved

opgørelsen af skattepligtig særlig indkomst efter regler-

ne i lov nr. 247 af 9. juni 1982 om beskatning af fortje-

neste ved afståelse af fast ejendom. Fortjeneste ved af-

ståelse i det ottende år efter ejendommens erhvervelse

eller senere beskattes ikke,

ved opgørelsen af den skattepligtige indkomst medregnes

lejeværdien af bolig i egen ejendom opgjort efter regler-

ne i ligningslovens § 15A f,

værdien af fast ejendom indgår i beregningen af arve- og

gaveafgift.
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KAPITEL 4. BESKATNINGENS ROLLE I DEN KOMMUNALE ØKONOMI.

4.1. Indledning.

Man kan ikke vurdere de gældende regler for kommunernes

beskatning af fast ejendom uden at gøre sig principielle over-

vejelser om de "funktioner" i bredeste forstand, som kommuner-

ne i et stærkt decentraliseret offentligt system varetager, og

om hvorledes skattesystemet kan udformes med henblik på den

mest effektive varetagelse af disse funktioner. Ejendomsskat-

tesystemet bør derfor vurderes som et led i det generelle kom-

munaløkonomiske system.

Formålet med nærværende kapitel er at diskutere de prin-

cipielle retningslinier, der kunne anføres for beskatningen i

en decentral offentlig økonomi. I det efterfølgende kapitel

søges disse principper anvendt i en vurdering af det gældende

ejendomsskattesystem.

4.2. Kommunernes opgaver.

I dette afsnit beskrives kommunernes rolle i samfundsøko-

nomien og de generelle retningslinier for skattesystemets

funktionsmåde, der kan udledes heraf, medens de mere specifik-

ke krav til det kommunale skattesystem behandles i kapitel 5.

Et naturligt udgangspunkt for behandlingen er det for-

hold, at kommunernes vigtigste opgave er at tilvejebringe de

ydelser til lokalbefolkningen, som folketinget har overladt

til kommunal udøvelse, i overensstemmelse med de lokale behov

og ressourcer (ydelsesopgaven).

Det er velkendt, at der med de kommunale reformer i 70'-

erne blev tilstræbt en klar opgave- og ansvarsfordeling imel-

lem de forskellige niveauer i den offentlige sektor: opgaver

med en direkte effekt for borgerne, men med en lokalt begræn-

set betydning, blev placeret hos kommunerne, medens opgaver

med virkninger ud over lokalsamfundene - eller hvor produk-

tionstekniske forhold i øvrigt betingede dette (store faste

anlæg) - blev placeret i amtskommunalt regie. Endelig er opga-

ver med landsdækkende virkning, samt opgaver, hvor karakteren

af ydelsen betinger dette, fortsat placeret hos staten (eksem-

pelvis overordnet kommunikation og forsvar).
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Om det er lykkedes at afgrænse ydelsernes rækkevidde til

kommunegrænserne har væsentlig betydning for udformningen af

finansieringssystemet. Som det vil fremgå af kapitel 5, er

dette i visse tilfælde ikke lykkedes, og der forekommer "eks-

port" og "import" af ydelser over kommunegrænserne. Hensynet

til et mere ensartet skat/serviceforhold kommunerne imellem

tilgodeses i de fleste tilfælde ved, at der gennem takster el-

ler skatteregler sikres en betaling mellem kommuner og borger-

ne i andre kommuner eller deres bopælskommuner for de grænse-

overskridende ydelser.

Kommunerne varetager dernæst også i et vist omfang en om-

fordelingsopgave, idet overførsler i vidt omfang administre-

res og udbetales af kommunerne. Begrundelsen for, at denne

funktion er udlagt til de kommunale råd er i det væsentlige,

at lokalkendskab kan bidrage til en mere effektiv udførelse af

den statsligt definerede omfordeling. Dette kommer klarest til

udtryk i de sociale pensioner, hvor kommunerne ud fra et givet

regelsæt og stort set med fuld statsrefusion alene har en ud-

betalende funktion. Disse ydelser er således ofte karakterise-

ret ved en stærk lovnormering, som igen er et udtryk for de

centralt fastlagte fordelingspolitiske målsætninger.

Et af de centrale formål med de kommunale reformer og de-

centraliseringen var som nævnt at lade de opgaver, som umid-

delbart (og fortrinsvis alene) berører lokalbefolkningen, va-

retage af de lokale myndigheder. Hvis det nemlig sikres, at

lokalbefolkningen også selv må afholde udgifterne til de loka-

le ydelsers produktion, opnås herigennem den bedst mulige sam-

menhæng mellem lokalbefolkningens ønsker og behov og det of-

fentliges udbud af serviceydelser. Et andet formål er at sikre

de effektivitetsgevinster, som en lokal administration af en

række opgaver kan være forbundet med.

I begge tilfælde synes det at følge, at det i sidste ende

er ønsket om at lade befolkningens behov eller preferencer af-

vejet mod omkostningerne ved de offentlige ydelser slå tydeli-

gere igennem i det offentliges ydelsesudbud, der er den cen-

trale begrundelse for decentraliseringen og dermed kommunernes

produktion af ydelser.

Denne beskrivelse understreger også det væsentlige fak-

tum, at det selvsagt er borgernes behov og dermed velfærd, der
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er målet for den kommunale aktivitet. Når der således i for-

bindelse med intentionerne bag de kommunale reformer tales om

tættest mulig overensstemmelse mellem dispositionsbeføjelse og

økonomisk ansvar, ligger der ikke alene heri en rationel

"driftsøkonomisk" betragtning, men også netop målsætningen om

den bedst mulige overensstemmelse mellem lokalbefolkningens

behov og kommunens ydelser.

Det decentrale system med lokal prioritering af ydelser

over for behov og omkostninger kan analogiseres med det priva-

- te marked, således at de skattefinansierede kommunale ydelser

udgør "varen" og finansieringsbyrden (skatten) udgør "prisen".

Det differentierede ydelsesudbud indebærer således en valgmu-

lighed for "forbrugeren" (vælgeren/skatteyderen), idet denne

har mulighed for at vælge den lokalitet (kommune og dermed

amtskommune), hvor forholdet mellem ydelserne og skatteprisen

(dvs. reduktionen i de private forbrugsmuligheder) er i bedst

overensstemmelse med vedkommendes preferencer. Herved sikres

det, at det decentrale og differentierede ydelsesudbud resul-

terer i den størst mulige velfærd i befolkningen. Opfattelsen

af skatten som en pris på den kommunale service er nærmere be-

handlet i det efterfølgende afsnit 4.3.

Udvalget har i denne forbindelse især lagt vægt på, at

når en decentraliseret offentlig sektor forudsættes, vil en

nær sammenhæng mellem service og skat give borgerne et bedre

grundlag for ved kommunevalgene at vurdere de kommunale råds

arbejde.

Det primære og overordnede mål ved udformningen af det

kommunale finansieringssystem må efter udvalgets opfattelse

være, at der gives såvel borgere som kommunalbestyrelser og

amtsråd det bedst mulige informations- og beslutningsgrundlag

med henblik på den beskrevne prioritering af ydelser og afvej-

ning mod omkostningerne. Det kommunale skattesystems udform-

ning kan derfor hensigtsmæssigt vurderes på baggrund heraf.

Ud over fordelingen af knappe ressourcer mellem privat og

offentligt forbrug og mellem de forskellige offentlige ydel-

ser i overensstemmelse med befolkningens preferencer, må den

offentlige økonomi imidlertid varetage en række andre væsent-

lige opgaver.

I det følgende er fremhævet de hovedtyper af opgaver, som
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er af særlig interesse for den kommunale økonomi og for ud-

formningen àf det kommunale skattesystem.

Der er for det første den række af kommunalpolitiske mål

og virkemidler, som kunne benævnes regionalpolitikken, herun-

der erhvervslokaliseringen.

Det er vanskeligt at vurdere ejendomsbeskatningens betyd-

ning for erhvervslokaliseringen. For høj-teknologisk industri

og servicevirksomhed spiller ejendomsskatterne formodentlig en

meget beskeden rolle og har derfor næppe betydning i lokalise-

ringsovervejelserne. Dette ses også af, at kommuner med en høj

ejendomsbeskatning (København og Albertslund) har kunnet til-

trække virksomheder af denne karakter.

Omvendt må det formodes, at ejendomsskatternes størrelse

kan indgå i lokaliseringsovervejelserne for mere pladskrævende

virksomhedstyper. Det har dog ikke været muligt.at påvise, at

kommuner med lave eller ingen ejendomsskatter har haft en gun-

stigere erhvervsudvikling end andre tilsvarende kommuner. Det-

te kan bl.a. skyldes, at ejendomsskatterne overvæltes på

grundpriserne.

Ejendomsskatternes lokaliseringsmæssige effekt må derfor

betragtes som højst usikker.

Der kan anføres synspunkter både for og imod variationer

i ejendomsbeskatningen kommunerne imellem i relation til er-

hvervslokaliseringen.

For det første kan anføres, at de nuværende forskelle i

ejendomsskatterne afspejler variationer i produktionsfaktorer-

nes sammensætning. Det typiske billede er således, at ejen-

domsskatterne er højst i centerkommunerne - med mange service-

virksomheder - hvorefter de gradvis aftager og bliver lavest i

landkommunerne med mere jordintensive virksomhedstyper. Denne

tendens er endnu mere klar for dækningsafgiftens vedkommende.

Indførelsen af et "loft" for ejendomsbeskatningen må derfor

formodes at lette skattebyrden for de virksomhedstyper, for

hvem ejendomsskatterne betyder mindst, mens en "bund" må anta-

ges at medføre skatteforhøjelser for de jord-intensive virk-

somhedstyper.

For det andet hævdes det almindeligvis, at de relativt

høje grundskyldpromiller i centerkommunerne bidrager til at

fremtvinge den samfundsøkonomisk gunstigste anvendelse af jor-

den. En indførelse af mere ensartet ejendomsbeskatning med
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deraf følgende nedsættelse af ejendomsbeskatningen i center-

kommunerne vil, hvis skatten ikke kapitaliseres fuldstændig,

hæmme denne proces og dermed kunne føre til en ud fra byplan-

mæssige hensyn uhensigtsmæssig anvendelse af grundene.

Der kan imidlertid også anføres ulemper ved de nuværende

forskelle i ejendomsbeskatningen. I de tilfælde, hvor ejen-

domsskatterne påvirker lokaliseringsovervejelserne, kan der

opstå konkurrence med henblik på at tiltrække erhvervsvirksom-

heder. En sådan indbyrdes konkurrence kan karakteriseres som

et "nulsumsspil", hvor en kommunes gevinst modsvares af tab

andre steder, uden en samlet økonomisk gevinst.

Udvalger finder således ikke, at der kan gives noget en-

tydigt svar på ejendomsskatternes funktion i relation til er-

hvervslokaliseringen.

Der knytter sig for det andet en tilsvarende stor inte-

resse til kommunernes rolle i relation til, hvad der kunne

kaldes omfordelingsopgaven, som omfatter den omfordeling af

indkomsterne blandt borgerne, der sker ved hjælp bl.a. af

skatter og forskellige transfereringsydelser.

Omfordelingspolitik fordrer i sagens natur et element af

tvang, og det vil derfor være vanskeligt at føre den effek-

tivt, såfremt det er muligt at unddrage sig virkningerne af

den førte politik. Dette sætter selvsagt grænser for, i hvil-

ket omfang det vil være hensigtsmæssigt at tillade en selv-

stændig kommunal omfordelingspolitik.

Heroverfor står imidlertid, at kommunerne gennem de ud-

giftspolitiske og indtægtspolitiske beslutninger rent faktisk

har muligheder for at føre omfordelingspolitik.

Gennem valget af ressourceindsats og service på eksempel-

vis folkeskoleområdet kan kommunerne siges at føre omforde-

lingspolitik mellem gruppen af børnefamilier og gruppen af fa-

milier uden. børn. Tilsvarende ved valg af serviceniveau på

daginstitutionsområdet og gennem beslutningen om at yde til-

skud til nedsættelse af forældrebetalingen.

Ligeledes kan kommunerne siges at føre omfordelingspoli-

tik bl.a. mellem forskelige indkomstgrupper gennem valg af ud-

buddet af golfbaner eller fodboldbaner, knallertklubber eller

biblioteker, osv.

Der er her tale om en række områder, hvor folketinget har

gennemført lovgivning, der muliggør - ja typisk pålægger -
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kommunerne at føre en nærmere beskrevet omfordelingspolitik

mellem grupper af borgere. Skatteydere uden børn pålægges at

bidrage til finansieringen af skoler og daginstitutioner.

Skatteydere med og uden børn pålægges at bidrage til finansie-

ringen af ældreomsorg. Disse omfordelingsopgaver mellem i lo-

ven definerede grupper kan kommunerne - som nævnt - variere

inden for visse grænser, idet der ofte er minimumsgrænser for

de nævnte ydelser. Også kommunale ydelser på ikke lovbestemte

områder kan give fordelingspolitiske muligheder. Derudover ad-

ministrerer kommunerne en lovgivning vedrørende overførsler

til borgerne, som efter lovgivningen har direkte omfordelende

sigte, men hvor det lokale skøn er tillagt en betydning.

Det må dog tilføjes, at kommunerne ikke i udøvelsen af

deres funktioner uden særlig lovhjemmel kan sondre mellem bor-

gere med høj og lav indkomst eller indføre særlige ydelser til

udvalgte grupper.

Det er f.eks. lovligt at opkræve en indkomstbestemt takst

for hjemmehjælp, men det ville være ulovligt at visitere hjem-

mehjælp f.eks. efter indkomst. Det vil være ulovligt at be-

grænse antallet af bøger, der kan lånes på biblioteket, hvis

begrænsningen sker efter indkomst eller lignende.

I kommunernes adgang til at vælge mellem forskellige

skattekilder ligger en mulighed for den enkelte kommune for

at føre en selvstændig omfordelingspolitik ved at variere væg-

ten mellem grundskatter og indkomstskatter.

4.3. Skatten som prissignal for service.

Spørgsmålet er herefter, om der ud fra disse principielle

overvejelser om kommunernes opgaver kan udledes mere præcise

krav til den kommunale beskatning.

Her vil det igen være hensigtsmæssigt at tage udgangs-

punkt i målsætningen om tættest mulig sammenhæng mellem dispo-

sitionsbeføjelse og økonomisk ansvar. Denne målsætning blev i

den danske diskussion oprindeligt fremdraget for at påvise de

betænkelige virkninger, som den udbredte anvendelse af refusi-

oner i døn kommunale finansiering havde for de kommunale ud-

giftsdispositioner. Adskillelsen af udgiftsdisposition og øko-

nomisk ansvar kunne således føre fil uøkonomiske dispositioner

og et højere udgiftsniveau, end det var ønskeligt.
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Med indførelsen af det generelle tilskuds- og udlignings-

system i stedet for en række refusionsordninger er denne situ-

ation blevet ændret i to væsentlige henseender: for det første

må lokale beslutninger om serviceforbedringer nu i langt høje-

re grad end tidligere modsvares af en tilsvarende lokal finan-

siering, som primært tager form af forøget skatteudskrivning.

Der er således nu i større grad end tidligere en sammenhæng

mellem beslutninger om serviceniveau- og ændringer heri - og

den skat, den enkelte kommune pålægger borgerne. For det andet

har den gradvise forbedring og stramning af udligningen af ud-

giftsbehov og beskatningsgrundlag indebåret, at variationerne

i beskatningen kommunerne imellem i højere grad end tidligere

bliver udtryk for den service, som den enkelte kommune vælger

at yde sine borgere.

Den stedfundne finansieringsomlægning gennem 1970'erne

har derfor klart forstærket den kommunale beskatnings rolle

som et mål for de byrder, der pålægges lokalbefolkningen i

konsekvens af valg af service.

Det er på denne baggrund, at den kommunale beskatning kan

betragtes som en "pris" for den kommunale service, som indgår

i den prioritering og afvejning af servicen eller nytten af

ydelserne mod byrderne eller "skatteprisen", som kort blev be-

skrevet i det foregående afsnit.

Under en forudsætning om, at den enkelte borger (skatte-

yder/vælger) har fuldt kendskab til kombinationen af skat og

service i de forskellige kommuner og formår at sammenveje dis-

se kombinationer i et samlet udtryk, som lader sig rangordne

kommunerne imellem, vælger vedkommende den kommune, hvor ud-

buddet af ydelser er i bedst overensstemmelse med preferencer-

ne med hensyn til privat contra offentligt forbr.ug. Gennem

denne mekanisme sikrer decentraliseringen og dermed det diffe-

rentierede ydelsesudbud, at den enkeltes "smag" for offentlig

service kan tilfredsstilles, - både fordi udbuddet reagerer på

efterspørgslen, og fordi man kan flytte derhen, hvor det pas-

sende udbud findes.

Den tankemæssige konstruktion om et "marked" for kommuna-

le ydelser kan i visse sammenhænge synes urealistisk.

Såvel i den progressive statsindkomstskat som i den pro-

portionale kommunale indkomstskat er skattebetalingen nemlig

fordelt efter det såkaldte skatteevneprincip, hvor personer

med den største økonomiske formåen bærer de største byrder.
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I modsætning hertil er der ovenfor argumenteret for, at

kommuneskatten bør afspejle den kommunale service kommunerne

imellem (dvs. den nytte borgerne har af de kommunale ydelser),

det såkaldte nytteprincip for fordelingen af skattebyrden.

Der er imidlertid ikke tale om en modsætning, idet der i

et decentralt system med selvstændig kommunal skatteudskriv-

ning netop er mulighed for at kombinere de to principper.

Betragtes den enkelte kommune isoleret, vil skattebyrden

blandt kommunens borgere være fordelt efter skatteevneprincip-

pet, idet skattebetalingen selvsagt er voksende med voksende

skattepligtig indkomst. Foretages derimod en sammenligning

kommunerne imellem, kan forskelle i skatteudskrivningen under

fuld udligning alligevel afspejle forskelle i service (nytte):

for to personer med samme "høje" indkomst, bosat i to forskel-

lige kommuner med forskel i skatteudskrivningen, vil forskel-

len i skattebetalingen afspejle den tilsvarende forskel i den

service, de får. Noget helt tilsvarende gælder for to personer

med samme "lave" indkomst, men her er både skatten, og dermed

også forskellen heri, lavere end i det foregående tilfælde.

Inden for den enkelte kommune er det således skatteevneprin-

cippet, der er gældende, idet der af høje indkomster betales

større skat end af lave indkomster. Men fra kommune til kommu-

ne varierer skatten for alle, - nytteprincippet gælder altså,

når forskellige kommuner sammenlignes.

Det er på denne baggrund, at målsætningen om ensartet

skat/serviceforhold skal ses.

I sammenhæng hermed kan det anføres, at det af ovenståen-

de i virkeligheden også fremgår, hvilket "skattemål", der er

det relevante, dvs. om det er provenuet eller skattesatsen,

der bør opfattes som prisen på service. Netop for at opnå, at

skatten og mellemkommunale forskelle heri varierer med indkom-

sten, kan kun skatteprocenten tjene som "pris", når det er

indkomstskatten, der er tale om. Men hvis skatteprisen skal

måles i forhold til indkomst, er grundskyldpromillen ikke nød-

vendigvis det bedste udtryk for ejendomsskatterne som prissig-

nal. Da vil det være nærliggende at bruge skattebetalingen (og

dermed provenuet).

Den følgende gennemgang af krav til ejendomsskattesyste-

met tager derfor udgangspunkt i, at skattesystemet må udfor-

mes, således at beskatningen udgør det klarest mulige prissig-



- 73 -

nal for de ydelser eller den service, borgerne i den enkelte

kommune faktisk modtager.

4.4. Sammenfatning og konklusion.

Kommunernes opgaver er i det foregående søgt indplaceret

som en del af den samlede offentlige økonomi, hvor opgaverne

og finansieringssystemet naturligt må tilpasses de funktioner,

som den offentlige sektor skal varetage.

Der argumenteres for, at finansieringssystemet må udfor-

mes med henblik på bedst muligt at understøtte den priorite-

ring af ydelser og afvejning af ydelser mod omkostninger, som

er kommunernes hovedopgave. Finansieringen må således tilret-

telægges med sigte på at give borgerne (og kommunalbestyrelser

og amtsråd) de klarest mulige signaler om de økonomiske byr-

der, der er forbundet med omfanget og sammensætningen af de

ydelser, som den enkelte myndighed vælger at yde.

Med udgangspunkt i denne overordnede målsætning for det

kommunale finansieringssystem er i det følgende kapitel søgt

udledt en række mere specifikke krav til specielt det kommuna-

le ejendomsskattesystem.
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KAPITEL 5. VURDERING AF EJENDOMSSKATTER SOM KOMMUNAL FINANSIE-

RINGSKILDE.

5.1. Om behovet for ændringer.

Ejendomsskatterne har, som det fremgik af kapitel 2, haft

en central placering i kommunernes finansiering i en meget

lang periode. Af samme grund opfattes skatten generelt som en

naturlig og veletableret del af den lokale finansiering og af

det samlede skattesystem.

I sammenhæng hermed antages skatten ofte at have "bund-

fældet" sig i ejendomsmarkedet i den forstand, at variationer

i ejendomsskatten i et vist omfang giver sig udslag i tilsva-

rende forskelle i ejendomspriserne (jfr. nærmere herom i af-

snit 4.3). Disse prisforskelle på ejendomsmarkedet kunne anta-

ges også at "kompensere" for en eventuel manglende sammenhæng

mellem beskatning og kommunal service.

Som beskrevet i kapitel 2 er ejendomsskatten karakterise-

ret af et relativt entydigt og geografisk bundet skattegrund-

lag, med stærkt begrænsede unddragelsesmuligheder. Fast ejen-

dom kan ikke flyttes til en anden kommune, hvis skatten sættes

op. •*

Hertil kommer, at ejendomsskatten, set ud fra et kommu-

nalt administrativt og budgetteringsmæssigt synspunkt er ka-

rakteriseret af velindarbejdede administrative rutiner. Dens

provenu er forudsigeligt.

En yderligere fordel ved ejendomsskatterne er, at vurde-

ringssystemet og administrationen af skatten i øvrigt er for-

bundet med ret lave omkostninger pr. skatteprovenukrone.

Foreliggende oplysninger om omkostningsandelen for for-

skellige skattekilder (dvs. de cidministrative omkostninger,

der er forbundet med at opkræve skatten, i procent af det på-

gældende skatteprovenu) tyder således på, at omkostningsande-

len for ejendomsskatterne er mindre end for indkomstskatterne

og af samme størrelse som for forbrugsskatterne, på trods af,
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at disse øvrige skattekilder er af betydeligt større omfang

end ejendomsskatten.1)

Disse karakteristika ved det gældende ejendomsskattesy-

stem kunne tale for, at ændringer i ejendomsskatternes rolle i

det kommunale skattesystem næppe bør overvejes, uden at der er

gode grunde hertil.

Udvalgets principielle overvejelser om kommunernes rolle

i den offentlige økonomi og indpasningen af den kommunale be-

skatning i dette system blev i det foregående kapitel udmøntet

i et krav om, at skattesystemet så vidt muligt bør udformes,

således at skattesatserne udgør det klarest mulige prissignal

for de ydelser eller den service, som borgerne i den enkelte

kommune faktisk modtager.

Denne formulering rejser umiddelbart to spørgsmål:

hvilke krav skal være opfyldt, for at skatten bedst mu-

ligt kan udgøre et klart "prissignal", forudsat at der i

øvrigt er fuldt sammenfald mellem byrde og nytte, dvs.

mellem beskatning og ydelser for den enkelte kommunes

borgere?

hvilke konsekvenser har det for skattesystemet, såfremt

denne forudsætning ikke er opfyldt, dvs. hvis der ikke er

sammenfald m€:llem byrde og nytte for den enkelte kommunes

borgere som gruppe betragtet?

Der kan således anføres synspunkter både for og imod æn-

dringer i lovgivningen om den kommunale ejendomsbeskatning.

Afgørelsen må bero på en politisk afvejning.

Gennemgangen i det følgende er disponeret efter de to

ovenfor rejste spørgsmål.

1) Anders Müller: "Who pays the property tax in Denmark? -
and the role of the valuation system for equity and
fairness." Notat præsenteret ved det syvende internatio-
nale symposium om ejendomsskatten i The International
Association of Assessing Officers.
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5.2. Sammenhængen mellem ejendomsskat og service.

5.2.1. Krav til skatten forudsat sammenfald af nytte og byr-

de.

Forudsat at det kun er den enkelte kommunes borgere, der

pålignes skatten og modtager kommunens ydelser, bør opmærksom-

heden især rette sig mod, om to hovedkrav er opfyldt, hvis

skattesatsen skal virke som et klart prissignal:

for det første bør den enkelte kommunes selvvalgte servi-

ce påvirke skatten og på en entydig måde bestemme skatte-

forskellene kommunerne imellem, og

for det andet bør det sikres, at borgerne i den enkelte

kommune har en mulighed for klart at vurdere det samlede

niveau for den beskatning, de rent faktisk pålægges, -

ikke mindst når der anvendes flere skattekilder.

Disse to hovedkrav kan benævnes udlignings- henholdsvis

gennemsigtighedskravet.

1°. Udiigningskravet. Som det fremgår af betænkning nr. 963,

vil variation kommunerne imellem i såvel de objektive udgifts-

behov som i skattegrundlagene give anledning til tilsvarende

variationer i skatteudskrivningen ved et givet serviceniveau.

Blev disse "strukturelle" forskelle tilladt at slå fuldt igen-

nem på skatteudskrivningen, ville skatten ikke være et mål for

prisen på service, og de vilkår, som de lokale politiske myn-

digheder ville arbejde under, være tilsvarende forskellige.

Derfor sker der en vis udligning af disse forskelle.

2°. Gennemsigtighedskravet. Spørgsmålet om borgernes mulighed

for at vurdere det faktiske niveau for skatteudskrivningen er

ikke mindst relevant, når kommunerne har mulighed for at ud-

nytte dels et antal takster og dels flere skattekilder, såle-

des som tilfældet er i det danske skattesystem (jfr. oversig-

ten over den kommunale finansieringsstruktur i afsnit 2.3). I

praksis er grundskylden og indkomstskatten dog de dominerende

skattekilder, hvorfor den principielle diskussion skal ind-

skrænkes til disse kilder.

Betragtes den faktiske skatteudskrivning, er der, som det

fremgik af oversigten i afsnit 2.4, ganske betydelige varia-

tioner kommunerne imellem i forholdet mellem de skattesatser,



-Il-

der anvendes for henholdsvis grundskyld og indkomstskat. Ud-

valget har overvejet, om dette forhold i sig selv gør borger-

nes muligheder for at foretage reelle interkommunale sammen-

ligninger af "skatteniveauet" vanskelig. Den engelske "Lay-

field-kommission" konkluderede herom, at "bortset fra gebyrer

og takster eller andre indtægter med klart definerede anven-

delser, må vi konkludere, at der bør kun være et begrænset an-

tal af større kommunale skattekilder. Endvidere bør disse

skatters satser og provenu ses i en sammenhæng for at give et

dækkende og forståeligt hele".2) Udvalget er enig heri, men

vurderer ikke at de to skatter, der anvendes af danske kommu-

ner, skaber overdreven uoverskuelighed.

Hertil kommer, at grundskatterne ofte antages at være me-

re gennemskuelige. Skattebeløbet opkræves direkte hos ejendom-

mens ejer, som derfor bliver sig skatten klart bevidst. Lay-

field-kommissionen fremhæver også (s. 145) som en fordel ved

ejendomsskatter, "at det er en synlig skat. Opkrævningen, som

kommer til udtryk som et fast beløb årligt eller havlårligt,

bringer tydeligt skatten til skattebetalerens opmærksomhed."

Endvidere fremhæves som en fordel, at "fordi skatten er syn-

lig, og fordi der skal politisk beslutning til at hæve satsen,

er skatten velegnet til at fremme budgetansvarlighed." Dette

gælder især for borgere, der bor i ejerbolig, og for erhvervs-

drivende.

Som det nærmere er beskrevet i afsnit 5.3, kan ændringer

i ejendomsskatten næppe antages at have de samme fordelings-

mæssige virkninger som en ændring i indkomstskatten, forudsat

samme provenuvirkning. Dette gælder således personer, hvis

skattepligtige indkomst ligger under eller lige over person-

fradraget.

I denne forstand kan den enkelte kommune føre en selv-

stændig omfordelingspolitik ved at variere vægten mellem

grundskatter og indkomstskatter.

Dette er baggrunden for, at der i folketinget flere gange

er fremsat forslag om begrænsning af mulighederne for den frie

variation i udskrivningen af ejendomsskatterne.

Over for dette kan der imidlertid fremføres en række mere

2) "Local Government Finance, Report of the Committee of
Enquiry", chairman Frank Layfield, London, maj 1976, p.
190.
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praktiske indvendinger.

For det første opfattes retten til at vælge skattemix nok

i dag som en del af det kommunale selvstyre.

For det andet anser kommunerne valgfriheden som nødvendig

for at tage hensyn til lokale forskelle i erhvervssammensæt-

ning og erhvervsudvikling, f.eks. forskelle i antallet af

landbrugsbedrifter.

For det tredie vil en indsnævring af valgfriheden kunne

virke uheldigt, så længe beskatningen ikke sondrer mellem for-

skellige anvendelser af jorden, jfr. herom senere.

For det fjerde vil væsentlige ændringer i adgangen til at

fastsætte grundskyldpromillen tvinge nogle kommuner til at

ændre deres grundskyldpromiller, hvilket vil kunne resultere i

ikke ubetydelige kapitalgevinster og -tab (jfr. afsnit 5.3).

Disse synspunkter taler for, at en eventuel begrænsning i

adgangen til a.t fastsætte grundskyldpromillen efter eget skøn

bør gennemføres gradvis.

5.2.2. Krav til skatten forudsat manglende sammenfald af nytte

og byrde.

Ovenstående fremstilling hviler som nævnt på en forudsæt-

ning om, at det i den enkelte kommune alene er kommunens bor-

gere, der forbruger ydelserne, og tilsvarende alene er disse

borgere, der bærer den tilhørende skattebyrde - altså at der

ikke forekommer "eksport/import" af ydelser og beskatning over

kommunegrænserne. Også det gældende udligningsystem kan siges

at hvile på denne forudsætning.

Som udgangspunkt for en nærmere diskussion af disse si-

tuationer kan den kommunaløkonomiske grundvariant (jfr. kapi-

tel 4) kort beskrives.

De ydelser, kommunerne leverer, er som nævnt dem, der

retter sig mod et begrænset geografisk område. Hermed menes

først og fremmest, at de dækker de lokale fastboende familiers

behov. Skoler, hospitaler, ældreforanstaltninger og socialcen-

tre anvendes typisk af borgerne som privatpersoner og som for-

ældre. Da hovedvægten af ydelser således ydes til borgernes

bopæl, er det naturligt at beskatningsretten og retten til ud-

ligning og generelle tilskud også knyttes til den kommune,

hvor borgeren har fast bopæl, og hvor hans familieliv udspil-

les.
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I langt de fleste tilfælde er de.t altså - i lyset af de

ydelser, som kommunerne yder - naturligt, at beskatningsretten

ligger hos bopælskommunen.

Men borgerne lever ikke hele deres tilværelse i den kom-

mune, hvor de har deres bopæl. De kan udfolde forskellige ak-

tiviteter - f.eks. arbejde og ferie - i andre kommuner, og

dette betyder i nogle tilfælde, at de trækker på ydelser, der

stilles til rådighed af andre kommuner end bopælskommunen.

Det er af betydning at få afdækket de situationer, hvor

eksport/import af ydelser på denne måde realistisk må antages

at forekomme. I det omfang, der rent faktisk forekommer en så-

dan eksport/import af ydelser og beskatning, vil det skabe

kommunaløkonomiske uligheder, det vil så at sige "forstyrre"

forholdet melem service og beskatning kommunerne imellem. Mål-

sætningerne bag udligningssystemet realiseres i stadig ringere

omfang, jo mere udbredt dette fænomen er.

Det middel, der normalt anbefales i disse situationer, er

et system af mellemkommunale betalingsordninger, således at

omkostningen placeres hos hjemstedskommunen for den borger,

der modtager ydelsen. Herved reetableres forholdet mellem be-

skatning og service.

Men der består ikke kun et problem vedrørende eksport/im-

port af kommunale ydelser. Der er også i en række tilfælde ta-

le om, at en kommune har adgang til at beskatte borgere, der

har bopæl i en anden kommune. Dette gælder først og fremmest

for ejendomsbeskatningen, nemlig når ejendommens beliggenheds-

kommune afviger fra ejerens bopælskommune. Hvis sådan beskat-

ning finder sted i et omfang, der står i misforhold til om-

kostningerne for beliggenhedskommunen ved at levere de af

ejendommen afledte krav på ydelser, opstår der kommunaløkono-

miske uligheder.

Det er i denne sammenhæng især disse beskatningsmæssige

overskridelser af kommunegrænserne, der har interesse.

Dette problem hænger bl.a. sammen med, at kommunerne ef-

ter gældende lovgivning skal udskrive den samme promille i

grundskyld af alle slags ejendomme. Denne regel har ofte voldt

kommunerne problemer, idet prisudviklingen kan være meget for-

skellig for f.eks. boligejendomme, erhvervsejendomme og som-

merhuse. Den promille, der fastholder et uændret provenu for
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erhvervsejendomme, kan således medføre et uønsket skatteniveau

for boligejendomme. Og en uændret skat af boligejendomme kan

vel føre til en stigning eller nedsættelse af skatten på som-

merhuse.

• Der er således grund til at overveje, om der skal sættes

forskellige promiller for forskellige ejendomme. Dette kan gi-

ve en bedre fordeling af skattebyrden, men vil samtidig skabe

større mulighed for kommunerne for at udnytte muligheden for

at udskrive skat på borgere med bopæl i andre kommuner.

Denne problemstilling opstår især på de følgende tre om-

råder: ejendomsbeskatning af erhvervsvirksomheder, centerfunk-

tioner samt sommerhusbeskatning.

1°. Ejendomsbeskatningen på erhvervsvirksomheder.

Erhvervsejendomme pålægger næppe ejerens bopælskommune

større udgifter, ud over at den skal ligne og opkræve hans

indkomstskat for indkomst, der hidrører fra ejendommen.

Derimod hævdes en erhvervsejendom at pålægge beliggen-

hedskommunen særlige udgifter.

Virksomheden og dens ansatte benytter sig af beliggen-

hed skommu ne ns vejnet, kollektive trafik (hvis ^.underskuddet

herved da ikke deles tilsvarende med bopælskommunerne), miljø-

kontrol og måske dens kulturelle tilbud såsom biblioteker,

fritidsundervisning m.v. Det kræver et større beredskab for

brandvæsen, redningstjeneste og for hospitalernes skadestuer.

Og de kommunale forsyningsvirksomheder skal dimensioneres ef-

ter erhvervsvirksomhedernes behov, hvilket kan give en økono-

misk belastning i anlægsfasen.

Hvad angår beskatningsretten, fremgik det af oversigten

over regelgrundlaget, at al jord, der anvendes til erhvervs-

mæssigt formål, er pålagt - eller kan pålægges - kommunal

ejendomsskat (der bortses i det følgende helt fra ejendomme,

der ikke vurderes). Dette betyder, at:

- alle erhvervsvirksomheder bortset fra offentlige ejendom-

me svarer grundskyld med den for den enkelte kommune gæl-

dende skattesats,

forretningsejendomme herudover kan pålignes dækningsaf-

gift af forskelsværdien (med en maksimeret sats),

offentlige ejendomme kan pålignes dækningsafgifter af så-

vel grund- som forskelsværdien (med overgrænser for begge

satser).
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Dækningsafgiftsreglerne fremgår af følgende oversigt:

Maksimalpromiller for dækningsafgift/ 1985.

Grundlaget for en nærmere vurdering af dette system af

ejendomsskatter er, hvordan det forholder sig til de tidligere

nævnte ydelsesbehov.

Ved en sådan vurdering måtte udgangspunktet være, at

ejendomsbeskatningen af virksomheder (inkl. dækningsafgifter)

begrundes som afgifter til dækning af de omkostninger, som

virksomheden direkte påfører kommunen. Herved opnås, at de på-

gældende ydelser finansieres på en måde, der er analog med de

kommunale forsyningsydelser (el, gas, vand og varme), som er

fuldt takstfinansierede.

Det skal bemærkes, at ejendomsbeskatningen af erhvervs-

virksomheder også kan anskues ud fra andre skattepolitiske

synsvinkler, herunder eksempelvis hensynet til den økonomisk

set bedste anvendelse af jorden.

En konsekvent gennemførelse af omkostningssynspunktet

ville indebære, at der etableres en mulighed for at fastsætte

forskellige grundskyldpromiller for boligejendomme og er-

hvervsejendomme .

En sådan opdeling af ejendomme og beskatningen heraf vil-

le imidlertid skabe risiko for udnyttelse af muligheden for at

lade udenbys ejendomsejere bidrage til finansieringen af kom-

munens service for sine egne borgere.

Den måtte således antageligt kombineres med generelle

regler for fastsættelsen af skatten for erhvervsejendomme, så

den begrænses til omkostninger ved den service, dens tilstede-

værelse kræver af kommunen. Det vil dog være vanskeligt at fo-
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retage en præcis opgørelse af disse omkostninger, ligesom om-

kostningerne vil variere fra virksomhedstype til virksomheds-

type.

Med henblik på en nærmere belysning af disse spørgsmål,

er i det følgende foretaget en sammenligning af de regler, der

gælder for beskatningen af de forskellige typer ejendomme.

Sammenligningen foretages "parvis" som følger: borger (bolig-

jord) mod erhvervsvirksomhed, erhvervsvirksomhed mod offentlig

virksomhed samt forretningsejendomme mod andre erhvervsejen-

domme.

Af almindelig "boligjord" svares den for den enkelte kom-

mune gældende grundskyldpromille. Af jord til erhvervsformål

svares grundskyld med den samme promille, - og herudover kan

kommunen påligne en dækningsafgift af forskelsværdien på for-

retningsejendomme (med et maksimum for satsen). Denne sidste

er begrundet i de omkostninger, som virksomhederne påfører

kommunen.

En konsekvent gennemførelse af det ovenfor beskrevne

princip ville indebære, at den gældende virksomhedsbeskatning

erstattedes af en "samlet" ejendomsbeskatning, som blev bundet

under hensyntagen til en rimelig sammenhæng med de kommunale

omkostninger. Det bemærkes, at der på grund af forskellen i

opgaver måtte differentieres mellem de afgifter, der skal ud-

skrives til primær- og til amtskommuner).

Sammenlignes dernæst reglerne for beskatning af erhvervs-

ejendomme og offentlige ejendomme, der er fritaget for grund-

skyld, men som kan pålignes dækningsafgift af såvel grund- som

forskelsværdi, er der en række andre problemer forbundet med

dækningsafgiften af offentlige ejendomme, når der tages ud-

gangspunkt i målsætningen om tættest mulig sammenhæng mellem

skat og service.

Dels hjemler loven ikke amtskommunerne adgang til at op-

kræve dækningsafgift af primærkommunale ejendomme. Især kommu-

nale værker stiller med hensyn til miljøkontrol, belastning af

vejnettet m.v. udgiftskrav til amtskommunerne.

Dels beregnes dækningsafgiften af forskelsværdien, som i

mange tilfælde er en historisk og konstrueret værdi.
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Ejendomme, der normalt omsættes, vurderes efter handels-

værdien. Offentlige ejendomme har i mange tilfælde ikke nogen

handelsværdi, og derfor lægges opførelsesudgifterne med pris-

talsregulering til grund ved vurderingen. Som et eksempel kan

nævnes et sygehusbyggeri, hvor opførelsesudgifterne indeholder

udgifter til installationer betinget af bygningens særlige

formål.

Umiddelbart synes det vanskeligt at begrunde forskellen i

de maksimumssatser, der kan udskrives som dækningsafgift på

forskelsværdien for erhvervsejendomme og offentlige ejendomme,

ligesom det er vanskeligt at begrunde, at der ikke betales

grundskyld efter samme regler for private forretningsejendomme

og for offentlige ejendomme.

Private forretningsejendomme synes således ud fra en gen-

nemsnitsbetragtning ikke at kunne give anledning til markant

anderledes omkostninger end offentlige ejendomme. En begrun-

delse for de mere "restriktive" regler for de offentlige ejen-

domme kunne være, at det kan synes uheldigt om kommuner ek-

sporterer skattebyrden til andre kommuner eller offentlige

myndigheder.

Denne begrundelse falder imidlertid væk, såfremt princip-

pet om omkostningsdækning gennemføres mere konsekvent.

Sammenholdes endelig reglerne for forretningsejendomme og

for øvrige erhvervsejendomme (jfr. oversigten over regelgrund-

laget) er der også her forskelle, som kan give anledning til

forvridninger. Af begge typer ejendomme svares almindelig

grundskyld, medens alene forretningsejendommene kan pålignes

dækningsafgift af forskelsværdien. Også denne forskel kan sy-

nes vanskelig at begrunde, idet de øvrige erhvervsejendomme på

linje med forretningsejendommene må antages at give anledning

til direkte omkostninger for kommunerne.

En del af baggrunden kan være, at de øvrige erhvervsejen-

domme fortrinsvis udgøres af landbrug o.lign., hvor ejeren og-

så har bopæl i kommunen. Hermed skabes så at sige automatisk

en vis - omend ikke præcist nyttebegrundet - sammenhæng mellem

beskatning og ydelser.

Uanset årsag tilsiger lighedsbetragtninger, at alle for-

mer for ejendomme, der anvendes til erhvervsmæssigt formål, og

som må antages at påføre kommunen omkostninger af samme art og
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stort set samme omfang, skattemæssigt behandles ens. En gen-

nemførelse af princippet om ejendomsskatten som en afgift for

de omkostninger, virksomhederne påfører kommunerne, bør derfor

omfatte alle typer erhvervsejendomme.

Som det er fremgået af denne gennemgang, synes der til

dels at ligge forskellige motiver bag udformningen af beskat-

ningen af de forskellige typer af erhvervsejendomme. De gæl-

dende kommunale ejendomsskatteregier for erhvervsvirksomheder

er derfor ikke præget af ét bærende og konsekvent gennemført

princip.

Dette giver i sig selv anledning til usikkerhed om reg-

lernes faktiske konsekvenser for det, der her betragtes som

det centrale, nemlig sammenhængen mellem kommunal service og

kommunal beskatning.

2°. Centerfunktioner.

Også en kommunes funktion som et center for en region kan

give anledning til "eksport" eller "import" af ydelser og be-

skatning over centerkommunegrænserne. Visse af disse problemer

er dog behandlet i det foregående.

Udvalget har ved en tidligere lejlighed indgående vurde-

ret de særlige kommunaløkonomiske forhold for centerkommunerne

(jfr. betænkning 963, bilagene 3 og 4). Gennemgangen her er

derfor kortfattet, idet der generelt henvises til betænkning

963, især bilag 3.

En kommune kan defineres som en centerkommune, hvis den

udbyder varer og tjenester, som i betydeligt omfang konsumeres

af borgerne i andre kommuner, eller aflaster andre kommuner

for bestemte udgifter. Der kan være tale om forskellige typer

af funktioner, som kan opdeles i følgende tre hovedtyper:

et servicecenter, omfattende såvel offentlig service

(teatre, biblioteker, o.lign.) som privat (detailhandel),

et arbejdspladseenter, karakteriseret ved en stor er-

hvervskoncentration og deraf følgende indpendling (denne

problemstilling er behandlet ovenfor), samt

- et socialt center.

Alle disse funktioner kan på forhånd antages at give an-

ledning til et pres på de kommunale ydelser, uden at der nød-
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vendigvis medfølger et tilsvarende finansieringsgrundlag. I

det omfang dette er tilfældet, er centerfunktionen årsag til

en manglende sammenhæng mellem ydelsesforbrug og beskatnings-

mulighed, som forrykker forholdet mellem skat og service kom-

munerne imellem til ugunst for centerkommunen.

Specielt om den sociale centerfunktion skal det nævnes,

at der i relation til den kommunale finansiering her primært

er tale dels om reglerne for fordeling af betalingsforpligtel-

serne mellem fra- og tilflytningskommunen, og dels, om de re-

sulterende udgiftsbehov i fornødent omfang "opfanges" af den

gældende udgiftsbehovsmåling, altså et udligningsspørgsmål.

Det kan således diskuteres, om betalingsforpligtelsen for en

klient i fuldt omfang bør ophøre ved fraflytning, eller om bi-

standslovens regler om fraflytning ved kommunens bistand bør

omfatte flere grupper.

Derimod har problemet ingen direkte relationer til ud-

formningen af selve skattesystemet.

3°. Sommerhuskommuner.

Som det tredje eksempel på muligheden for "eksport/im-

port" af beskatning eller ydelser nævntes de særlige forhold

omkring ejendomsbeskatningen på sommerhuse.

Sommerhusbebyggelse - eller omdannelse af eksisterende

ejendomme til fritidsformål - kan, som erhvervsejendomme, have

dybtgående konsekvenser for en kommunes økonomi. Men betragtes

alene de krav, eksistensen af sommerhuse stiller til beliggen-

hedskommunen, er der normalt, jfr. erhvervsejendomme, tale om

begrænsede områder.

I finansieringsudvalgets Sekretariatsrapport til folke-

tingets kommunaludvalg af 22. september 1983 om de mindre kom-

muners økonomi konkluderedes om 9 højt beskattede danske land-

kommuner, at de var karakterisereret som landkommuner med lave

indbyggertal og en betydelig sommerhusbeboelse. I rapporten

fandtes det, at der var en tendens til, at udgiftsniveauet i

disse kommuner ligger relativt højt, hvilket især gør sig gæl-

dende på de "tekniske" områder (forsyningsvirksomheder, veje

og administration m.v.). Dette fænomen, tilføjes det, gør sig

også gældende for en række andre sommerhuskommuner, som ikke

var omfattet af den analyserede gruppe kommuner. Det konklude-

res i rapporten, at:
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"Det kan på denne baggrund ikke afvises, at det høje ud-

giftsniveau på de nævnte områder i disse kommuner må tilskri-

ves en række strukturelle forhold, som især karakteriserer

sommerhuskommunerne. "

Rapporten indeholder ikke noget forsøg på at kvantificere

disse meromkostninger, og det vil være vanskeligt at foretage

en særlig præcis opgørelse af dem.

Da - jfr. den i afsnit 2.6 omtalte undersøgelse af Nor-

strand - sommerhuskommunerne typisk har højere grundskyldpro-

miller end andre kommuner, er der altså også tale om en mer-

indtægt for disse kommuner, og da sommerhusejere typisk har

bopæl i andre kommuner, er der mulighed for, at sommerhuskom-

munerne kunne lægge en relativt større del af skattebyrden på

grundskylden, end hvad der svarer til omkostningerne ved, at

kommunen omfatter et sommerhusområde. På den måde kan en vis

andel af omkostningerne ved kommunens ydelser blive båret af

borgere bosat i andre kommuner.

Hvis der sker en sådan "eksport" af skattebyrden, forryk-

kes sammenhængen mellem beskatning og service til gunst for

sommerhuskommunernes beboere og til ugunst for sommerhusejere

bosat i andre kommuner.

I modsat retning trækker, at sommerhusenes grundværdier

indregnes i kommunens beskatningsgrundlag og dermed i udlig-

ningen, men den mindre end fulde udligning indebærer, at inci-

tamentet til skatteeksport bevares.3)

Dette forhold er principielt helt analogt til problemerne

omkring beskatningen af erhvervsejendomme. I begge tilfælde

kan der være risiko for en manglende sammenhæng mellem be-

skatning og service, der udspringer af "anvendelsen" af de på-

gældende ejendomme.

En løsning måtte forudsætte, at det kommunale ejendoms-

skattesystem udformes på en sådan måde, at der tages højde for

den principielle lighed mellem sommerhusgrunde og erhvervs-

grunde, nemlig at der - som nævnt - skabes mulighed for for-

skelle mellem promillerne for de forskellige ejendomstyper.

3) Incitamentet er stærkest i sommerhuskommuner i hoved-
stadsområdet med et beskatningsgrundlag pr. indbygger un-
der gennemsnittet, idet anvendelsen af faktisk beskat-
ningsniveau i udligningen her indebærer, at en højere
grundbeskatning vil give såvel et højere skatteprovenu og
dermed en større skatteeksport, som et højere udlignings-
tilskud.
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5.3. Ejendomsskatternes fordelingsvirkninger.

5.3.1. Indledning.

I en vurdering af ejendomsskatternes placering i den dan-

ske skattestruktur, må spørgsmålet om ejendomsskatternes per-

sonlige fordelingsvirkninger, dvs. spørgsmålet om, hvem der i

sidste ende bærer byrderne af ejendomsskatten (skattens inci-

dens) indgå med betydelig vægt. Det er oftest ganske simpelt

at beskrive, hvem der er ejer af en beskattet ejendom. Ikke

desto mindre kan det være yderst kompliceret at afgøre, om

ejeren er i stand til at reagere på en sådan måde, at byrden

af skatten "afvæltes" og dermed betales af andre, f.eks. dem

der forbruger de goder, der årligt følger af ejendommens brug.

Disse spørgsmål har naturligt haft en fremtrædende place-

ring i diskussionen af den rolle, ejendomsskatterne bør spille

- også i den kommunale finansiering. Hovedspørgsmålet er, om

ejendomsskatten virker degressivt, dvs. udgør den en faldende

andel af indkomsten med voksende indkomst, eller virker den

progressivt. Dette, har man ofte sagt, afhænger blandt andet

af, om ejendomsskatten kan overvæltes på huslejen, hvorved

skattebyrden påhviler forbrugerne, eller om skatten bæres af

ejerne, af ejendommene.

Med ejendomsskattens incidens forstås mere præcist en an-

givelse af, hvem der må se sin disponible realindkomst reduce-

ret ved indførelse (eller forhøjelse) af ejendomsbeskatningen.

Det er som nævnt ofte forholdsvis enkelt at afgøre, hvem

der ejer den ejendom der pålægges en skat.

Det er imidlertid langt fra sikkert, at det er ejeren,

der bærer byrden. Hvis ejendommen er en virksomhed, kan det

f.eks. tænkes, at skattebyrden "afvæltes" på forbrugerne i

form af højere varepriser eller på de ansatte i form af lavere

løn. Hvis det er en boligejendom, kan ejeren måske afvælte

skatten i form af højere husleje.

Hvilke muligheder, der er for ejerne til at afvælte skat-

ten, afhænger dels af markedsforholdene - er der f.eks. pris-

regulering, huslejeregulering eller lignende - og dels af, om

ejerne har muligheder for at ændre udbuddet af ejendomme og

dermed påvirke den pris, andre vil betale for dem og deres

ydelser.
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5.3.2. Grundskyld, kapitalisering.

Grundskylden er en skat på værdien af jord. Her er der

næppe større muligheder for udbyderne for at overvælte skatten

gennem en reduktion af udbuddet. Antages udbuddet af jord at

være givet (hvilket ikke er helt uproblematisk, da udbuddet på

længere sigt kan påvirkes gennem ændret zoneinddeling m.v.),

kan udbyderne ikke påvirke markedsprisen ved at reducere udbu-

ddet. Da efterspørgslen efter den vare, der produceres på den

pågældende jord, er upåvirket af skatten, må udbyderne (ejer-

ne) af jorden alene bære byrden af denne skat.

Grundskyld "nedvæltes" således i jordpriserne, dvs. den

kapitaliseres, med et deraf følgende formuetab for den aktuel-

le ejer.

Kapitaliseringen hænger sammen med, at jordværdien er be-

stemt af det afkast, jorden kan give i hele sin "levetid",

samt af markedsrenten. Med givne priser på de varer, der pro-

duceres på jorden, vil jordens nmrkedspris være bestemt som

den kapitaliserede værdi af det årlige nettoafkast i den be-

tragtede periode.

Er de årlige nettoafkast i al fremtid eksempelvis 100

kr. uden skat, og er markedsrenten (dvs. diskonteringsrenten)

10 pct., bliver markedsværdien 1.000 kr. Indføres nu en jord-

skat på eksempelvis 1 pct. af værdien, dvs. på 10 kr. pr. år,

reduceres nettoafkastet til 90 kr. Da en potentiel køber af

jorden imidlertid fortsat ønsker et afkast på 10 pct. pr. år

svarende til afkastet på andre investeringer (dvs. svarende

til markedsrenten), presses markedsværdien på jorden ned til

900 kr., svarende til den kapitaliserede værdi af nettoafka-

et kapitaltab for den aktuelle ejer på 100 kr. (= den kapita-

liserede værdi af skatten)^).

En ny køber af denne ejendom, vil imidlertid ikke mærke

byrden af skatten. Også den nye ejer betaler selvsagt ejen-

domsskatten på 10 kr. årligt, men prisen er nu reduceret til

4) Denne virkning forudsætter, at der er tale om en partiel
skat, som ikke påvirker markedsrenten. Pålægges skatten
således alle former for kapital, eller breder skattens
virkning sig gennem substitution til andre kapitalformer,
og falder markedsrenten herved til eksempelvis 9 pct.,
forbliver markedsværdien uændret på 1.000 kr., dvs. skat-
ten kapitaliseres ikke i prisen.
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900 kr. med et nettoafkast på 90 kr., svarende til et afkast

på 10 pct., dvs. identisk med afkastet for den tidligere ejer,

før skatten blev indført.

Som dette eksempel illustrerer, vil indførelse af en

jordskat (eller en satsforhøjelse på en eksisterende grund-

skyld) isoleret set alene påhvile de aktuelle ejere, medens

skatten ved efterfølgende ejendomsomsætninger vil være nedfæl-

det i priserne og således ikke udgøre en byrde for nye ejere.

Grundskylden kan i denne forstand siges at være ophørt med at

fungere som en egentlig skat (i betydningen en reduktion i

ejerens forbrugsmuligheder).

Betragtet over en årrække, og forudsat rimeligt stabile

skattesatser, må grundskylden - og variationerne heri - såle-

des antages at være "bundfældet" i ejendomsmarkedet. Dette er

også baggrunden for det ofte og typisk- i forbindelse med ejen-

domsskatter fremførte synspunkt, at "en gammel skat er en god

skat."

Antages således alle skatter på jord at påhvile ejerne,

kan man danne sig et vist indtryk af incidensen herved ved at

betragte tabel 1.

Tabel 1. Grundværdiernes fordeling på forskellige indkomstin-

tervaller. Samtlige skatteydere. 1982.

Det fremgår heraf, at en forhøjelse af grundskylden kan

antages at have en let progressiv karakter, hvis den fuldt ud

kapitaliseres. Det skal bemærkes, at incidensen her alene er
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målt i forhold til den skattepligtige indkomst, og at den

skattepligtige indkomst varierer regionalt, i forhold til bo-

ligforholdene, i forhold til alderen m.v.

Forudsætningen om kapitalisering er imidlertid næppe rea-

listisk.

5.3.3 Grundskyld, afvæltning vedrørende boligejendomme.

Den faglige litteratur har peget på, at der ved forudsæt-

ningen om fuld kapitalisering ses bort fra den kommunale ud-

giftsside, dvs. fra variationer i den kommunale service. Så-

fremt ændringer i grundskylden - eller variationerne kommuner-

ne imellem - helt modsvares af tilsvarende ændringer - eller

variationer - i den kommunale service, må det antages, at der

ikke sker en kapitalisering af skatten, idet denne modsvares

af værdien - nytten - af en "ydelse" (for de mellemkommunale

variationer er det alene forskellene i grundskyld kommunerne

imellem, der i givet fald ikke kapitaliseres).

Sagt med andre ord må ændringer i den kommunale service

betragtes som en "kapitaliseringsfaktor" helt på linie med

skatten. Empiriske undersøgelser synes da også at vise, at

markedsværdierne reagerer såvel på udgifts- som på skattefor-

skelle.

I det "ideale" tilfælde, hvor ændringer i skatten fuldt

ud afspejler ændringer i den kommunale service, vil skatten

derfor ikke påvirke markedsværdien, - og således ikke blive

kapitaliseret i jordpriserne.

I dette tilfælde vil spørgsmålet om "skattebyrden" være

mindre interessant, idet skatten i et vist omfang ikke kan an-

skues som en byrde, men som en betaling for modtagne ydelser.

Denne betaling for modtagne ydelser vil blive afholdt af bru-

gere af ejendomme, som vil være villige til at betale for at

bo i netop den kommune, som har et serviceniveau svarende til

skatten. Kapitalejeren lider intet tab herved.

En tættere binding mellem beskatning og service vil såle-

des bedre sikre, at grundskylden får karakter af en "egentlig"

skat.

I praksis er der, som det er fremgået af de foregående

afsnit, en del forhold, der betyder, at der langt fra er nogen

entydig sammenhæng mellem grundskyld og service i det kommuna-
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le skattesystem. Den meget betydelige variation i grundskyld-

promillerne (jfr. afs. 2.4) taler sit klare sprog herom.

Grundskylden må derfor i et vist omfang antages at være "bund-

fældet" i ejendomsmarkedet gennem kapitalisering.

En ændring af ejendomsskattesystemet med det sigte at

sikre en klarere sammenhæng mellem beskatning og service må

derfor under alle omstændigheder antages at give anledning til

initiale fordelingsmæssige tilpasninger i form af kapitalge-

vinster og -tab.

Grundskylden kan altså, når den svarer til den ydede kom-

munale service, i et vist omfang afvæltes. Dette gælder så me-

get desto mere, hvor der er huslejeregulering. Således er -

jfr. kap. 3 - skønsmæssigt 90 pct. af alle udlejningsboliger

underkastet huslejeregulering. I disse tilfælde er der næppe

tvivl om en kraftig overvæltning på huslejerne.

Hertil kommer endvidere, at byrden ved en forhøjet grund-

skyld vil ramme dem, der ejer egen bolig, i deres egenskab af

kapitalejere.

Det synes således at være ganske relevant at søge at be-

lyse ejendomsskatternes incidens vedrørende boligejendomme

forudsat fuld overvæltning på huslejen.

Dette er forsøgt i det følgende. Beregningerne er udført

på økonomiministeriets lovmodel. Grundlaget for beregningen

har været en modelbefolkning, der bl.a. indeholder oplysninger

om indkomster (herunder overskud af ejerbolig), ejendomsskat-

ter og husleje. Modelbefolkningen bygger på et tilfældigt ud-

snit på ca. 3 pct. af den samlede befolkning. Oplysningerne om

indkomst m.v. vedrører 1982, men er ved de her foretagne be-

regninger korrigeret således, at overskud af ejerbolig er for-

højet med de 75 pct. af ejendomsskatterne, der var fradragsbe-

rettigede i 1982,, mens der ingen fradragsret er fra 1985. I

materialet er der således på dette område anvendt 1985-fra-

dragsregler på 1982-datagrundlaget. I beregningen er ikke ind-

gået sommerhuse og udlejede ejerlejligheder.

Ejendomsskatten er for"ejerne beregnet ud fra ejendommens

samlede ejendomsskat for boligarealet og ejernes andel af

ejendommen. Lejernes ejendomsskat beregnes ud fra ejendoms-

skatten på beboelsesejendomme og forholdet mellem lejlighedens

størrelse og det samlede boligareal.
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For udlejningsboliger er der ved beregningen af den le-

jerbetalte ejendomsskat taget hensyn til, at den kontraktlige

leje ikke i alle tilfælde betales fuldt ud af lejeren, idet

det offentlige ved boligydelse (pensionister) og boligsikring

i nogle tilfælde betaler en del af huslejen. I disse tilfælde

er lejerens ejendomsskat beregnet som en forholdsmæssig andel

af ejendomsskatten, hvor den relative andel er bestemt ved det

offentliges "tilskudsprocent".

Den gennemsnitlige ejendomsskat var for under 67-årige

ca. 1.820 kr. for boligejere og ca. 790 kr. for lejere.

For over 67-årige var ejendomsskatten i 1982 tilsvarende

ca. 1.610 kr. for ejere og ca. 420 kr. for lejere.

I figur 1 og 2 samt tabel 2 er vist den gennemsnitlige

procentandel, som ejendomsskatterne udgør af den samlede skat-

tepligtige indkomst for husstande i forskellige indkomstinter-

valler.
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Figur 1. Ejendomsskatter i pct. af hustandens skattepligtige

indkomst. Hovedperson under 67 år.

Figur 1 viser, at ejendomsskatten for husstande med under

67-årige hovedpersoner stort set er proportional, når hus-

standsindkomsten er over 50.000 kr. Ejendomsskatten udgør her

ca. 1 pct. af indkomsten. Når husstandsindkomsten er mindre

end 50.000 kr. , tyder beregningerne på, at ejendomsskatterne

udgør en højere andel af indkomsten.

Disse tal inviterer til den konklusion, at grundskylden

set under ét virker proprotionalt.

Ud af de ca. 1,6 mio. familier- ligger ganske vist knap

1/10 eller 145.000 husholdninger, som har under 50.000 kr. i

indkomst, med højere incidens af ejendomsskatter. Denne gruppe

. vil imidlertid være præget af familier med midlertidigt ind-

komstbortfald, og af unge under uddannelse, som senere vil er-

hverve en højere indkomst. Det synes derfor rimeligt at for-

tolke fig. 1 på den måde, at grundskylden virker proportionalt

med indkomsten.
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Figur 2. Ejendomsskatter i pct. af husstandens skatteplig-

tige indkomst. Hovedperson over 67 år.

Figur 2 viser i modsætning hertil, at betydningen af

ejendomsskatten for husstande med over 67-årige hovedpersoner

falder med stigende husstandsindkomst.

Dette er en konsekvens af, at de ældres boligforhold hyp-

pigt er en videreførelse af dem, der var gældende i de er-

hvervsaktive år. I mange tilfælde vil imidlertid ejendomsskat-

terne være en overvejende del af den løbende udgift ved en

ejerbolig (og bl.a. kapitalgevinster er ikke medregnet i ind-

komsten) , og der er adgang for pensionister til at få betaling

af ejendomsskat udsat gennem kommunale lån. Endelig hører det

med til billedet, at lejeværdiberegningen for pensionister er

gunstigere end for andre skatteydere.

Sammenfattende ses det således vedrørende boligejendomme,

at uanset om grundskylden kapitaliseres eller overvæltes i

huslejen, må dens incidens nærmest beskrives som proportional

med indkomsten.
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Det må derfor konkluderes, at det ville være vanskeligt

at præcisere, hvordan fordelingsvirkningerne af en grundskyld

afviger fra fordelingsvirkningerne af en proportional ind-

komstskat uden personfradrag.

Forskellen i fordelingsvirkningen af de to store kommuna-

le skatter ligger således først og fremmest i indkomstskattens

personfradrag.

Det skal understreges, at disse overvejelser kun gælder,

hvis skatten alene pålignes korrekt vurderede grundværdier,

men må modificeres, hvis der er tale om en beskatning, der og-

så omfatter bygninger.

5.3.4. Grundskyld, afvaltning vedrørende erhvervsejendomme.

Grundskylden på boligejendomme kan skønnes at udgøre i

størrelsesordenen 65 pct. af det samlede grundskyldprovenu. De

resterende ca. 35 pct. påhviler erhvervsejendomme.

Om denne del af grundskylden skal det bemærkes, at den på

linie med andre driftsomkostninger er fradragsberettiget ved

opgørelsen af den skattepligtige indkomst. Kun ca. halvdelen

er derfor totalt set en udgift for ejendomsejere.

Om erhvervenes grundskyld kan antages at blive kapital i- '

seret i jordpriserne, må som for boligejendommene afhænge af

markedsforholdene for de ydelser, der produceres-på jorden. Er

der tale om et reguleret marked, eller andre særlige markeds-

forhold, vil skatten kunne afvæltes helt eller delvis gennem

prisforhøjelser på virksomhedens produkter. Dette gælder dog

næppe for den største gruppe - landbrug - og der må i disse

tilfælde ventes en "nedvæltning" i grundpriserne, en kapitali-

sering.

Grundskylden af erhvervsejendomme udgør reelt kun ca. 17

pct. af det samlede provenu. Kan hvis fordelingen af erhvervs-

jord afviger signifikant fra den i fig. 1, er der ud fra det

anførte grund til at antage, at grundskylden på erhvervsejen-

domme fordelingsmæssigt har markant andre virkninger end

grundskylden på boligejendomme.

Hvad der ovenfor er anført om de fordelingsmæssige konse-

kvenser af grundskylden på boligejendomme, kan derfor med en

vis. tilnærmelse måske også antages i store træk at gælde for

grundskylden generelt.
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5.4. Den amtskommunale grundskyld.

Som nævnt i kap. 3, skal der under alle omstændigheder

tages lovgivningsmæssig stilling til udformningen af de frem-

tidige regler for den amtskommunale ejendomsbeskatning. En

række af de overvejelser, der er beskrevet i det foregående

for så vidt angår kommunernes udskrivning af ejendomsskatter,

kan direkte overføres på amtskommunale forhold.

Herudover skal udvalget fremhæve tre aspekter af den gæl-

dende amtskommunale ejendomsbeskatning.

For det første indebærer de væsentligt større geografiske

enheder, at forholdet mellem de forskellige ejendomstyper (be-

boelse og erhverv) er betydeligt mere ensartet på amtskommu-

nalt end på kommunalt niveau. Denne mere "homogene" ejendoms-

sammensætning kunne antages at reducere nogle af de problemer,

der i det foregående er beskrevet for den kommunale ejendoms-

beskatning, dog næppe omfanget af skatteeksporten ret meget.

For det andet er der ingen væsentlige problemer med den

gældende amtskommunale grundskyld for så vidt angår spørgsmå-

let om prissignaleffekten på grund af den metode, der anvendes

ved indregningen af grundskylden i udligningen (jfr. det mate-

matiske appendix). I sammenhæng hermed må det dog bemærkes, at

grundskylden - på grund af den fikserede promille - ikke har

karakter af en "egentlig" amtskommunal skat, men snarere må

opfattes som et rent finansieringsbidrag.

For det tredie betales en del af den amtskommunale grund-

skyld til promillefondene til erhvervsøkonomisk støtte til

landbruget. Herved finansierer de amtskommunale skatter opga-

ver, der ikke er amtskommunale.

Der er i afsnit 5.2.2 omtalt en række problemer vedrøren-

de dækningsafgiften af offentlige ejendomme i relation til

målsætningen om tættest mulig sammenhæng mellem skat og servi-

ce. Det drejer sig bl.a. om, at der ikke betales dækningsaf-

gift af erhvervsejendomme og af de kommunale ejendomme til

amtskommunen. Dernæst synes vurderingen af de offentlige ejen-

domme i mange tilfælde at medføre påligning af dækningsafgift,

der ikke kan sammenlignes med dækningsafgiften af private er-

hvervsejendomme.

Ligesom grundskylden må dækningsafgiften opfattes som et

rent finansieringsbidrag. En væsentlig forskel er dog, at dæk-

ningsafgifterne ikke indgår i udligningen.



t

- 98 -

Udvalgets målsætning om sammenhæng mellem skat og service

må under hensyn til de nævnte problemer afvejes i forhold til

de administrative og de fordelingsmæssige konsekvenser ved op-

krævning af dækningsafgift.

Amtsrådsforeningens repræsentanter er af den opfattelse,

at dækningsafgiften af offentlige ejendomme bør bortfalde (det

vil sige ophævelse af amternes eksisterende adgang til at op-

kræve dækningsafgift af offentlige ejendomme og ophævelse af

primærkommunernes adgang til at opkræve dækningsafgift af

amtskommunale ejendomme).

De øvrige kommunale repræsentanter har i den forbindelse

fremført, at en afskaffelse vil indebære, at der slet ikke op-

kræves ejendomsskat af amtskommunale ejendomme. Dette vil be-

tyde tab for en række kommuner.

Udvalget skal imidlertid bemærke, at der - måske bortset

fra prissignalproblemet - principielt er tale om præcis de

samme problemer ved den gældende amtskommunale ejendomsbeskat-

ning, som ved den kommunale. Dette gælder ikke mindst spørgs-

målet om beskatningen af forskellige typer af ejendomme, og i

sammenhæng hermed skatteeksportproblemet.

Man har på denne baggrund foretaget konsekvensberegninger

for amtskommunerne svarende til de beregninger, der er foreta-

get for kommunerne. Resultatet af disse beregninger er beskre-

vet i kap. 6.
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KAPITEL 6. MOLIGE BEGRÆNSNINGER AF VARIATIONEN I DEN KOMMUNALE

EJENDOMSBESKATNING.

6.1. Indsnævring af variationsomràdet for den kommunale grund-

skyld.

Folketinget har i de sidste samlinger behandlet forslag

om at afskaffe den i kap. 3, afs. 3.6 beskrevne 10-promillere-

gel.

Som allerede nævnt havde reglen sin begrundelse i, at en

kommune ikke skulle kunne forhøje udskrivningsprocenten, så

•staten påføres merudgifter som følge af skatteloftsreglen,

uden at kommunen fik en pligt til at dække en vis del af sit

provenubehov over grundskylden.

Især af fordelingspolitiske grunde har der i folketinget

været fremsat ønsker om at begrænse kommunernes valgfrihed med

hensyn til udskrivning af grundskyld.

De kommunale repræsentanter finder ikke, at der har vist

sig et grundlag for en sådan ændring af den nuværende kommuna-

le ejendomsbeskatning. De kommunale repræsentanter har ud over

de allerede nævnte argumenter fremhævet, at begrænsninger i

kommunernes valgfrihed vil:

hindre mulighed for en lokal tilpasning af ejendomsbe-

skatningen til skattegrundlagets udvikling og niveau,

umuliggøre en lokal udformning af ejendomsbeskatningen i

overensstemmelse med den enkelte kommunes erhvervsstruk-

tur ,

- medføre - eventuelt efter en vis overgangsperiode - uac-

ceptable stigninger i de kommunale udskrivningsprocenter

i en række kommuner.

Under den forudsætning, at en begrænsning af den kommuna-

le valgfrihed er et politisk krav, har udvalget overvejet føl-

gende mulige løsninger:

1) En over- og/eller undergrænse for grundskyldpromillen.

2) En over- og/eller undergrænse for forholdet mellem grund-

skyldpromille og udskrivningsprocent (udskrivningsforhol-

det) .
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3) En over- og/eller undergrænse for forholdet mellem grund-

skyldprovenu og indskomstskatteprovenu (ligningsforhol-

det) .

De konkrete virkninger af de behandlede metoder afhænger

selvsagt af, hvor snævre grænser for grundskyldudskrivningen,

der anvendes. Dette kan ved en sammenligning af metoderne ud-

trykkes på den måde, at de principielle egenskaber, der er

nævnt i det følgende, må tillægges stadig større vægt, jo

snævrere grænser, der vælges. De kommuner, der ligger mellem

de betragtede grænser, berøres ikke.

6.2. Belysning af de byrdefordelingsmæssige konsekvenser af

grænser for grundskyldudskrivningen.

6.2.1. Generelt om beregningerne.

Den enkleste metode vil være at lægge grænser for grund-

skyldpromillen. Denne metode er formentlig den, der stærkest

vil begrænse kommunernes muligheder for at føre omfordelings-

politik over skatteudskrivningen.

Herudover sikrer anvendelse af grænser for forholdet mel-

lem grundskyldpromillen og udskrivningsprocenten - det såkald-

te udskrivningsforhold -, at hvad der tidligere er kaldt skat-

ternes prissignaleffekt tydeligt forbedres. Denne metode styr-

ker - i dens "rene" form - bedre skatternes prissignal funk-

tion, forudsat at det er skattesatserne, der udtrykker de re-

levante "prissignaler11. Men der kan som nævnt rejses tvivl, om

det er satserne og ikke provenuet, der giver det bedste pris-

signal for ejendomsskatterne, og grænser for udskrivningsfor-

holdet tvinger endvidere de berørte kommuner ind i årlige æn-

dringer af skatten.

Den sidste af de beskrevne metoder er grænser for forhol-

det mellem provenuet af grundskyld og indkomstskat, det så-

kaldte ligningsforhold. Denne metode vil - ud over at forbedre

prissignaleffekten, også selv om den er målt på provenuet -

betyde, at størrelsen af grundværdierne inddrages.

Dette indebærer for det første, at denne metode - såfremt

der ønskes en bund for grundskyldudskrivningen - i størst ud-

strækning tager hensyn til kommuner med forholdsvis mange

jord-intensive erhvervsejendomme, der netop af denne grund har

valgt en lav grundskyld. For det andet indebærer denne metode
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i større omfang end de øvrige, at mulighederne for skatteeks-

port reduceres, såfremt der ønskes et loft for grundskyldud-

skrivningen, idet et sådant især vil berøre sommerhuskommuner

(j fr. nedenfor).

I det følgende er vist skøn over de økonomiske konsekven-

ser for den enkelte kommune, såfremt der lægges sådanne græn-

ser for kommunernes udskrivning af grundskyld. Beregningerne

er lavet for de tre typer af begrænsninger, dvs. grænser for

grundskyldpromillen, grænser for udskrivningsforholdet samt

grænser for ligningsforholdet.

Det skal bemærkes, at beregningerne er gennemført med en

forudsætning om, at jord anvendt i erhverv og til sommerhuse

beskattes som anden jord. Ændres der ved denne forudsætning,

vil de i beregningerne anvendte grænseværdier få helt andre

virkninger.

Det må endvidere understreges, at der er tale om regne-

tekniske eksempler, som belyser hovedvirkningerne af de tre

former for begrænsninger, udvalget har således ikke med frem-

læggelsen af disse beregninger taget stilling til, hvorvidt

der bør gennemføres en sådan begrænsning, og i givet fald

hvorledes den bør udformes, - herunder om der bør anvendes så-

vel et loft som en bund for grundskyldbeskatningen.•

Først gennemgås virkningerne af indførelse af henholdsvis

loft og bund ved de forskellige metoder (afs. 6.2.2-6.2.4).

Herefter sammenfattes med en gennemregning af sammenlignelige

par af loft/bund efter hver af de tre metoder (afs. 6.2.5).

Om beregningerne skal i øvrigt generelt bemærkes følgen-
de:

De anvendte data er budgettal for 1985 som indberettet af
kommunerne til indenrigsministeriet primo oktober 1984. Det
kan ikke udelukkes, at enkelte af disse data er fejlbehæftede.
Det anvendte datamateriale er for alle kommuner vist i bilag
3, tabel 1.

For Københavns og Frederiksbergs vedkommende er alene
medregnet en skønnet primærkommunal andel af provenuer m.v.
For indkomstskatten er 60 pct. af det samlede provenu henreg-
net som den primærkommunale andel, medens beregningerne for
grundskyldens vedkommende er baseret på de to kommuners fak-
tiske grundskyldpromiller minus de 10 promille, der er gælden-
de for amtskommunerne.

Beregningerne er for den enkelte kommune foretaget under
en forudsætning om uændret samlet skatteprovenu, således at
eksempelvis en nedsættelse af grundskyldpromillen i en given



- 102 -

kommune provenumæssigt modsvares af en stigning i udskriv-
ningssprocenten i den pågældende kommune (i det matematiske
appendix er vist de formler, der er anvendt ved beregningen af
disse "provenuneutrale" ændringer i skattesatserne, når der
lægges grænser for ligningsforholdet henholdsvis for udskriv-
ningsforholdet).

De viste beregninger omfatter alene de direkte provenu-
virkninger af ændringer i skattesatserne. Der er således ikke
taget højde for, at grundskylden for erhvervsvirksomheder ind-
går som en fradragsberettiget omkostning, og at en reduktion/
forøgelse af grundskyldprovenuet dermed vil forøge/formindske
indkomstskattegrundlaget samt provenuet fra selskabsskatten.
Dette forhold har forskellige virkninger for de forskellige
typer af begrænsninger.

Indføres eksempelvis en overgrænse for grundskyldpromil-
len, vil beregningerne overvurdere den "nødvendige" stigning i
udskrivningsprocenten for de berørte kommuner. Ved en under-
grænse overvurderes tilsvarende faldet i udskrivningsprocenten
for disse kommuner. Ved en overgrænse eksempelvis for udskriv-
ningsforholdet overvurderer beregningerne stigningen i ud-
skrivningsprocenten, men til gengæld undervurderes reduktionen
i grundskyldpromillen.

Det må dog antages, at ved mere "moderate" begrænsninger
i grundskyldudskrivningen er dette forhold af marginal betyd-
ning.

Der er heller ikke i beregningerne medtaget de mulige ud-
ligningsmæssige konsekvenser, som indførelse af grænser for
grundskyldudskrivningen kan få. Dette forhold har dog kun be-
tydning, såfremt grænserne i sig selv fører til en væsentlig
ændring i forholdet mellem provenuerne af de to skattekilder
for kommunerne under ét og/eller såfremt der lægges meget
snævre grænser for grundskyldudskrivningen. I dette sidste
tilfælde kan der argumenteres for, at grundskylden for primær-
kommunerne får karakter af et "finansieringsbidrag", som bør
indregnes i udligningen på samme måde som den amtskommunale
grundskyld i det gældende udligningssystem (også de forskelli-
ge begrænsningsmetoders udligningsmæssige egenskaber er nærme-
re behandlet i det matematiske appendix).

Det vil fremgå, at virkningerne af indførelse af en bund

for grundskyldudskrivningen inden for de realistiske rammer

typisk vil være meget ensartede for de berørte kommuner, idet

der i sagens natur helt overvejende vil være tale om kommuner,

som har valgt ikke at udskrive grundskyld i 1985. I den anden

ende af spektret, dvs. blandt kommuner med en "høj" grund-

skyldudskrivning, er der derimod en ganske betydelig variation

i skatteudskrivningen, og virkningerne af et loft vil derfor

typisk variere kraftigt for de pågældende kommuner.

I de følgende tabeller 1-6 er vist virkningerne af en

indførelse af begrænsninger for gifundskyldudskrivningen i form

af grænser for grundskyldpromillen (tab. 1 og 2), for udskriv-

ningsforholdet (tab. 3 og 4) samt for ligningsforholdet (tab.

5 og 6). Tabellerne viser resultaterne af disse regneeksempler
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for de 10 kommuner, der berøres mest af et loft (tab. 1, 3 og

5) henholdsvis en bund (tab. 2, 4 og 6) for udskrivningen af

grundskyld.

For alle tre typer af begrænsninger er konsekvenserne be-

regnet for seks alternative værdier af loft henholdsvis bund,

med successivt snævrere variationsområder. I det sjette alter-

nativ er loftet sat lig bunden, således at denne beregning vi-

ser virkningerne af en ensartet grundskyldpromille, henholds-

vis et ensartet lignings- og udskrivningsforhold i alle kommu-

ner.

Det skal bemærkes, at rangordenen af kommunerne efter

størrelsen af ændringerne i skattesatserne kan ændres ved de

successive "stramninger" i bund- og loftsværdierne. Tabellerne

1-6 angiver derfor kun hovedlinierne i omfanget af ændringerne

ä~amt af de typer af kommuner, der berøres mest. I bilag 3, ta-

bellerne 2-4, er vist konsekvenserne for samtlige kommuner.

6.2.2. Virkningerne af grænser for grundskyldpromillerne.

I nedenstående tabel 1 er vist konsekvenserne for de ti

kommuner, der berøres først af et loft over grundskyldpromil-

len. For hver af de viste seks regneeksempler svarende til en

Tabel 1. Ændring i grundskyldpromille og udskrivningsprocent for de 10 kommuner, der berøres

mest af et loft for grundskyldpromillen.
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successivt faldende maksimumsværdi for grundskyldpromillen er

beregnet sammenhørende værdier af ændring i grundskyldpromille

(kol. (1), (3), (5), etc.) og ændring i udskrivningsprocent

(kol. (2), (4), (6), etc.)

Som det fremgår, forøges antallet af berørte kommuner fra

2 til 68, når den maksimale grundskyldpromille successivt ned-

sættes, fra 30 til 10 promille.

Det fremgår videre, at de berørte kommuner overvejende

udgøres af enkelte hovedstadskommuner samt af typiske sommer-

huskommuner.

Indførelse af en bund for grundskyldpromillen vil derimod

først berøre en anden type kommuner, jfr. tabel 2.

Tabel 2. Ændring i grundskyldpromille og udskrivningsprocent for de 10 kommuner, der berøres

mest af en bund for grundskyldpromillen.

Der er her overvejende tale om mindre landkommuner, for-

trinsvis beliggende uden for hovedstadsområdet.

Som det videre fremgår, er der ingen af de viste kommu-

ner, der opkræver grundskyld i 1985.

Ved en ensartet promille på 10 berøres i alt 240 kommuner

(jfr. tab. 1 og 2), idet de resterende 35 kommuner i forvejen

udskriver 10 promille i 1985.
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6.2.3. Virkningerne af grænser for udskrivningsforholdet.

Herefter illustreres virkningerne af indførelsen af græn-

ser for forholdet mellem grundskyldpromillen og udskrivnings-

procenten, det såkaldte udskrivningsforhold. I sin "rene"

form, dvs. ved et fast og ensartet udskrivningsforhold i alle

komuner, indebærer denne metode pr. definition en direkte sam-

menhæng mellem skattesatserne: kommuner, der ønsker en højere/

lavere service, må hæve/sænke begge skattesatser, ligesom beg-

ge skattesatser interkommunalt umiddelbart vil afspejle varia-

tioner i serviceniveauet, forudsat fuld udligning.

Denne metode giver ved fuld udligning såvel et ensartet

udskrivningsprocent/serviceforhold som et ensartet grundskyld-

promille/serviceforhold, - også når indkomstgrundlag og grund-

værdier sammenvejes efter den gældende metode (dvs. med deres

relative "skattekraft", jfr. appendix).

Løsningsmetoden med et fast udskrivningsforhold betyder

altså, at begge skattesatser fungerer som et "prissignal" og

følger servicevariationerne.

I tabel 3 er vist virkningerne af et loft over udskriv-

ningsforholdet. Regneeksemplerne omfatter værdier fra 20 ned

til 5 pct.

Tabel 3. Ændring i grundskyldpromille og udskrivningsprocent for de 10 kommuner, der berøres

mest af et loft for udskrivningsforholdet.
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Som det fremgår, er virkningerne som her opgjort meget

lig virkningerne af et loft over grundskyldpromillen (jfr. ta-

bel 1) for så vidt angår de kommuner, der berøres først. Af de

ti viste kommuner er således de ni gengangere fra tabel 1.

Også et loft for udskrivningsforholdet vil således berøre

enkelte hovedstadskommuner samt en række sommerhuskommuner

mest, idet de to metoder ligner hinanden ved, at ingen af dem

tager højde for variationerne i grundværdierne.

Tabel 4 viser, at en bund for udskrivningsforholdet giver

et lidt andet billede end en bund for grundskyldpromillen i

den forstand, at der blandt de ti først berørte kommuner her

"kun" er fire gengangere fra tabel 2.

Tabel 4. Ændring i grundskyldpromille og udskrivningsprocent for de 10 kommuner, der berøres

mest af en bund for udskrivningsforholdet.

Også her er der imidlertid helt overvejende tale om en

række mindre landbrugskommuner uden for hovedstadsområdet, som

alle har valgt ikke at udskrive grundskyld i 1985, ligesom
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virkningerne også her er meget ensartede for de berørte kommu-

ner.

6.2.4. Virkningerne af grænser for ligningsforholdet.

Tabel 5 og 6 viser virkningerne af indførelsen af grænser

for forholdet mellem provenuerne af henholdsvis grundskyld og

indkomstskat, det såkaldte ligningsforhold.

En sådan bestemmelse har tidligere været anvendt i den

kommunale ejendomsskattelov (jfr. kap. 3, afs. 3.3), og er og-

så i princippet indeholdt i det gældende lovgrundlag for den

amtskommunale grundskyld, selv om den amtskommunale grund-

skyldpromille i en årrække er blevet fastsat direkte ved lov

(jfr. oversigten over regelgrundlaget i kap. 3).

En sammenkobling af de to skatteprovenuer vil betyde, at

en kommune, som ønsker at holde et højt serviceniveau og der-

med indkomstskatteudskrivning, må udskrive et stort grund-

skyldprovenu. Tilsvarende må en kommune, der ønsker at hæve/

sænke sit serviceniveau, udskrive mere/mindre i provenu fra

begge skatter. Betragtes den enkelte kommune over tiden, giver

denne metode således et klarere prissignal.

Metoden indebærer, at skattesatserne vil variere kommu-

nerne imellem, afhængigt af grundværdiernes og indkomstgrund-

lagets størrelse: med ens service, indkomstgrundlag og ind-

komstskatteudskrivning vil grundskyldpromillerne være lavest i

kommuner med de største grundværdier. I betænkning 963 udled-

tes et krav om, at skattesatserne er det bedste mål for "pri-

sen" på den kommunale service, og derfor så vidt muligt skulle

være ens ved ens service, men under hensyn til kapitaliserin-

gen synes denne konklusion mindre vigtig for grundskyld end

indkomstskat.

I tabel 5 er vist konsekvenserne af et loft over lig-

ningsforholdet.
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Tabel 5. Ændring i grundskyldpromille og udskrivningsprocent for de 10 kommuner, der berøres

mest af et loft for ligningsforholdet.

Loft i pct. 45 20 10 8 6 5
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (12)
Pm. Pct. Pm. Pct. Pm. Pct. Pm. Pct. Pm. Pct. Pm. Pct.

Trundholm -2,7 1,11 -11,9 4,89 -16,7 6,87 -17,8 7,32 -18,9 7,78 -19,5 8,01

|Nykøbing-Rørvig - - -12,7 3,41 -20,4 5,48|-22,1 5,94 -23,9 6,42|-24,8 6,67

|Frederiksværk | - - | -6,3 1,22 -15,2 2,96 -17,2 3,35 -19,2 3,75|-20,3 3,95|

|Blåvandshuk | - | -6,1 1,87-11,9 3,61 -13,1 4,00-14,4 4,40-15,1 4,61|

|Fanø | - - | -4,0 0,88|-11,3 2,51-|-12,9 2,87 -14,6 3,25 -15,4 3,44

jsydfalster - - | -2,1 0,48 -8,3 1,95 -9,6 • 2,27|-11,1 2,61 -11,8 2,78

|Gørlev - - | -1,1 0,24 -8,4 1,75 -10,0 2,09 -11,7 2,44 -12,5 2,62|

|Dragsholm | - | -0,7 0,16 -9,0 1,98-10,8 2,38-12,7 2,81j-13,7 3,02j

jjægerspris | - - | -0,5 0,13 -7,4 1,73. -8,9 2,08|-10,5 2,45-11,3 2,64

Læsø - -9,7 1,12 -13,1 1,51 -16,6 1,92 -18,4 2,13

Antal kommuner,
der berøres af
loft, i alt 1 9 23 30 55 73

Som det fremgår, ligger én kommune (Trundholm) med et

ligningsforhold på 54 pct. markant, over de øvrige kommuner, og

vil derfor også blive relativt kraftigt berørt selv ved "mode-

rate" maksimumsværdier for ligningsforholdet.

Det fremgår endvidere, at det helt overvejende er sommer-

huskommuner, der berøres, når ligningsforholdet lægges til

grund, medens hovedstadskommunerne er gledet ud.

Dette må tilskrives de høje og stabile grundværdier, som

sommerhusene ansættes til ved vurderingerne, samt det store

antal sommerhuse i forhold til andre ejendomme.

Af de ti kommuner i tab. 5 er de fire (Trundholm, Nykø-

bing-Rørvig, Frederiksværk og Læsø) gengangere fra tab. 1.

Tabel 6 viser virkningerne af en bund for ligningsforhol-

det varierende fra 0,5 til 5,0 pct.
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Tabel 6. Ændring i grundskyldpromille og udskrivningsprocent for de 10 kommuner, der berøres

mest af en bund for ligningsforholdet.

Der er også her overvejende tale om mindre landbrugskom-

muner uden for hovedstadsområdet, ligesom også disse ti kommu-

ner har valgt ikke at udskrive grundskyld i 1985.

Det skal dog bemærkes, at der ikke blandt disse ti kommu-

ner er nogen gengangere i forhold til tabel 1, hvilket skyldes

variationerne i grundværdierne blandt disse kommuner. Selv om

det er samme kommunetype, der berøres ved de to typer af bund

for skatteudskrivningen, vil valg af begrænsningstype således

have betydning for, hvilke kommuner, der konkret berøres mest.

Det er dog klart, at betragtes et større antal kommuner end de

her behandlede ti, optræder en del gengangere (jfr. bilag 3).

6.2.5. Virkningerne af grænser med samme provenuændring.

Som supplement til de ovenfor viste beregninger, er i bi-

lag 4 vist resultaterne af en anden beregning af virkningerne

af loft og bund for henholdsvis grundskyldpromillen, udskriv-
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ningsforholdet og ligningsforholdet.

Beregningerne er foretaget med udgangspunkt i én bund for

grundskyldpromillen på 4 o/oo. Dette giver en samlet grund-

skyldprovenuforøgelse for de berørte kommuner på i alt godt 60

mio.kr.

Dernæst er loftet for grundskyldpromillen indrettet, så-

ledes at provenuforringelsen for disse kommuner svarer hertil,

dvs. i alt godt 60 mio.kr.

Endelig er bund og loft for de to øvrige metoder tilpas-

set, således at disse giver anledning til stort set de samme

samlede provenuforskydninger, som grænserne for grundskyldpro-

millen.

Beregningerne er fortsat foretaget under forudsætning af

uændret samlet skatteprovenu for den enkelte kommune.

Beregningsforudsætninger m.v. kan opsummeres som følger:

6.2.6. Sammenfatning.

De konkrete virkninger af de behandlede metoder afhænger

selvsagt af, hvor snævre grænser for grundskyldudskrivningen,

der anvendes. Dette kan ved en sammenligning af metoderne ud-

trykkes på den måde, at de principielle egenskaber, der er

nævnt i det følgende, må tillægges stadig større vægt, jo

snævrere grænser, der vælges. De kommuner, der ligger mellem

de betragtede grænser, berøres ikke.

1 ) En fast over- og undergrænse for grundskyldpromillen

er en enkel, klar og (for borgeren) let forståelig løsning.

Den vil lægge forståelige grænser for de største udsving i

valget mellem skattekilder med omfordelingspolitisk sigte.
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Den bidrager imidlertid ikke til at skabe et mere gennem-

skueligt forhold mellem skat og service. Med en fast over- og

undergrænse vil en kommune, som har et beskedent udgiftsniveau

og høje grundværdier, kunne finansiere en væsentlig større an-

del af sine udgifter ved grundskyld end en kommune med store

udgifter og små grundværdier.

En overgrænse vil ramme f.eks. København og Albertslund.

En undergrænse vil berøre en række landkommuner.

Endelig vil en fast undergrænse medføre en betydelig

stigning i ejendomsbeskatningen, når grundværdierne stiger, i-

det de kommuner, der udskriver med den lavest tilladte grund-

skyldpromille, vil være nødt til at lade provenuet vokse.

2) Set fra en teoretisk synsvinkel kan en rigtigere løs-

ning - forudsat at det relevante "prissignal" udtrykkes ved

promillen og ikke provenuet - være at udtrykke over- henholds-

vis undergrænse ved udskrivningsforholdet, dvs. forholdet mel-

lem udskrivningsprocent og grundskyldpromille. En høj udskriv-

ningsprocent vil da medføre, at grundskyldpromillen også kan

være høj, mens en lav udskrivningsprocent muliggør en tilsva-

rende lav promille.

Denne løsning viser sig i praksis at ligne den allerede

nævnte. En overgrænse vil ramme f.eks. København og Alberts-

lund. En undergrænse vil berøre en række landkommuner. Men den

tilfører altså et element af en styrket "prissignal-effekt"

for ejendomsbeskatningen. Fordelen ved en regel for udskriv-

ningsforholdet er således, at der herved etableres en rimelig

god overensstemmelse mellem de to størrelser, der ofte antages

at udgøre de kommunale ydelsers pris.

Heroverfor står først og fremmest hensynet til at undgå

kraftige stigninger i ejendomsbeskatningen, når grundværdierne

vokser.

3) Udformes en begrænsning i adgangen til at udskrive

grundskyld som en over- henholdsvis undergrænse for lignings-

forholdet, dvs. forholdet mellem provenuerne af de to skatter,

vil forskellene mellem kommunernes grundskyldprovenu i nogen

grad blive reduceret. Især sommerhuskommuner vil blive nødsa-

get til at udskrive mere i indkomstskat. En ligningsforholds-

regel begrænser således mulighederne for "skatte-eksport".
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Forslaget vil endvidere give en mindre stigning i skatten

for de jord-intensive erhverv, der er koncentreret i kommuner

med høje grundværdier.

En sådan regel vil sikre en større stabilitet i grundbe-

skatningen i den forstand, at grundbeskatningen i højere grad

end ved de forannævnte metoder knyttes til det samlede ud-

skrivningsbehov. Voldsomme stigninger i grundværdierne vil

derfor ikke nødvendigvis blive omsat i stærkt stigende ejen-

domsskatter. Omvendt vil kommunerne ikke blot kunne lade ind-

komstskatten vokse, men ejendomsskatteprovenuet stå stille.

Lægges hovedvægten derfor på hensyntagen til kommuner med

mange jord-intensive erhvervsejendomme, på begrænsning af mu-

lighederne for skatteeksport og på forbedring af prissignal-

funktionen, kan det være mest hensigtsmæssigt at sætte grænser

for ligningsforholdet.

6.3. Belysning af de byrdefordelingsmæssige konsekvenser for

amtskommunerne.

Som nævnt i afs. 5.4 har udvalget foretaget beregninger

for amtskommunerne svarende til dem, der ovenfor er beskrevet

for kommunerne. Da amtskommunerne imidlertid efter de gældende

regler alle udskriver grundskyld med den samme promille, er

alene belyst virkningerne af et ensartet udskrivningsforhold

henholdsvis et ensartet ligningsforhold i alle amtskommuner.

Som fast udskrivningsforhold er anvendt forholdet mellem

den gennemsnitlige grundskyldpromille og den gennemsnitlige

udskrivningsprocent i 1985. Som fast ligningsforhold er til-

svarende anvendt forholdet mellem det samlede, budgetterede

grundskyldprovenu og det samlede, budgetterede indkomstskatte-

provenu i 1985 for amtskommunerne under ét. Grundskylden er

korrigeret for indbetalingerne til promillefondene.

Endelig er for Københavns og Frederiksbergs vedkommende

medregnet en skønnet amtskommunal andel som beskrevet i afs.

6.2.1.

Resultatet af beregningerne er vist i tabel 7.
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Tabel 7. Virkningerne af et fast udskrivningsforhold og af et

fast ligningsforhold i amtskommunerne.

Som det fremgår, er konsekvenserne af et fast udskriv-

ningsforhold relativt beskedne, medens virkningerne af et fast

ligningsforhold er noget større, - ikke mindst for Københavns

og Frederiksberg kommuner, der begge må hæve grundskyldpromil-

len, samt for Frederiksborg amtskommune, der må sænke grund-

skyldpromillen.









- 117 -

klare "prissignaler" for den valgte service, er for hver af

disse metoder og de to sammenvejningsmetoder beregnet forhol-

det mellem henholdsvis udskrivningsprocenten, grundskyldpro-

millen og beskatningsniveauet og -serviceniveauet.

Dog har grundskyldpromille/serviceniveauet i sagens natur

ingen mening, når der anvendes en fast, ensartet grundskyld-

promille, ligesom det relevante skatteudtryk for grundskylden,

når et fast provenu-satsforhold lægges til grund (jfr. (9)

ovenfor), er provenuet og ikke skattesatsen. De beregnede

skat/serviceforhold kan herefter sammenfattes, som vist i ne-

denstående oversigt.
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Som det fremgår, giver alle fire metoder ved begge sam-

menvejningsmetoder et konstant skat/serviceforhold, når der

ved skat forstås beskatningsniveau. Det skal dog bemærkes, at

det ikke er det samme beskatningsniveau i de to kolonner, idet

opgørelsen heraf følger den anvendte sammenvejningsmetode.

Specielt om den første metode - fast grundskyldpromille - må

bemærkes, at grundskylden her har karakter af et rent finansi-

er ingsbidrag, hvorfor det korrekte er at omregne provenuet til

indkomstgrundlag, selv om begge metoder - som det fremgår -

giver et konstant skat/serviceforhold.

Det fremgår videre, at der ved anvendelse af den første

sammenvejningsmetode kun kan opnås et konstant udskrivnings-

procent/serviceforhold og et konstant grundskyldpromille/ser-

viceforhold, når udskrivningsforholdet lægges til grund.

For de øvrige metoder vil skat/serviceforholdet variere

kommunerne imellem afhængigt af størrelsen af grundværdier og

indkomstgrundlag.

Endelig fremgår det, at der ved den anden sammenvejnings-

metode (omregning af provenuet til indkomstgrundlag) ved alle

fire metoder opnås; et konstant udskrivningsprocent/servicefor-

hold, hvilket skyldes, at udskrivningsprocenten ved denne sam-

menve jningsmetode er identisk med beskatningsniveauet.

Kun ved det faste udskrivningsforhold og det faste prove-

nu/sats-forhold er der samtidig et konstant skat/servicefor-

hold også for grundskylden.

Det faste udskrivningsforhold har endelig den egenskab,

at skat/serviceforholdene er identiske ved de to sammenvej-

ningsmetoder. Dette skyldes i sagens natur, at de to sammen-

ve jningsmetoder i sig selv er identiske ved et fast udskriv-

ningsforhold. Kun denne metode giver således et konstant skat/

serviceforhold både for de enkelte skattekilder og det sammen-

vejede beskatningsudtryk - og dette uafhængigt af, hvilken

sammenvejningsmetode der anvendes.

2. Beregning af ændringer i udskrivningsprocent og grundskyld-

promille ved begrænsninger i grundskyldsudskrivningen.

I afsnit 6.2 er beregnet virkningerne af loft og bund for

ligningsforhold og udskrivningsforhold. Betegnes værdien for

loftet/bunden for henholdsvis ligningsforholdet og udskriv-
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ningsforholdet for k, kan de nødvendige ændringer i udskriv-

nigsprocent og grundskyldpromille for en kommune i, der ligger

over loftet/under bunden, beregnes ved følgende udtryk, hvor

ændringerne i de to skattesatser betegnes ved henholdsvis du^

og dg i.
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BILftS 1.

DBi KOMMUNALE FINANSIERINGSSTF13KTÜR.

Tabel 1. Den primærkommunale finansiering.1) Fordelt på kommuner i amtskommuner. 1985 bud-

getoplysninger. Pct.
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Tabel 3. Den primærkommunale finansieringJ) Fordelt efter geokode 1. 1985 budgetoplysnin-

ger. Pct.

Kilde: De kommunale budgetter 1985.

Mote: 1) Inkl. Københavns og Prederiksberg kommuner.
2) Øvrige kommuner i hovedstadsområdet.
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BILAG 2.

FORDELING AF KOMMUNERNE EFTER GRUNDSKYLD, INDKOMSTSKAT, LIG-

NINGSFORHOLD OG ODSKRIVNINGSFORHOLD.

Figur 1. Kommunerne fordelt efter grundskyldprovenuet pr. ind-

bygger i 1984. Landsgennemsnit = 100.
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BILAG 3.

VIRKNINGERNE AF GRÆNSER FOR GRUNDSKYLDUDSKRIVNINGEN.

I de følgende tabeller 1-4 er vist resultaterne af udval-

gets beregninger af virkningerne af grænser for primærkommu-

nernes grundskyldudskrivning.

I tabel 1 er vist det datamateriale, der har ligget til

grund for beregningerne. Der er tale om budgetdata for 1985.

Herudover er i tabellen vist ligningsforholdet og udskriv-

ningsforholdet for den enkelte kommune i 1985.

I tabel 2 er vist virkningerne af loft og bund for grund-

skyldpromillen i 1985. Virkningerne er for den enkelte kommune

udtrykt ved ændring i grundskyldpromille og ved ændring i ud-

skrivningsprocent. På hver tabelside er i noten givet oplys-

ninger om værdien af loft og bund, antal berørte kommuner samt

ændring i samlet grundskyldprovenu for kommunerne under ét,

opgjort i 1 .000 kr.

I tabel 3 er vist virkningerne af loft og bund for lig-

ningsforholdet i 1985. Tabellen er opbygget som tabel 2. De

anvendte beregningsformler er anført i det matematiske appen-

dix.

Endelig er i tabel 4 tilsvarende vist virkningerne af

loft og bund for udskrivningsforholdet.






























































































































