Kommuneaftalen for 2013:
Kan statens og kommunernes
gkonomi efterhanden knyttes
teettere sammen?

Der hari aftalen om kommunernes okonomsi for 2013 veeret mere beveegelse 1 kommunernes skatteud-
skrivning end 1 mange ar. Kommuneskatten har i lang rid ligget fast. Ingen kommuner vil senke den,
og derfor kan ingen scette den op. Nu er det faktisk lykkedes at fa nogle kommuner til at lave skatte-
lempelser. Nogen vil mene, at skartepolitik derfor mdske er pd vej tilbage som lokalpolitisk issue. Den
konklusion skal man dog nok veere varsom med. Skattesenkningerne sker formentlig alene 1 kraft af
det statslige kunstige andedreet. Det er derfor mere preecist at tale om statsdirigerede kommunale skat-

tebeveegelser.
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Sadvanen tro indgik regeringen og KL i for-
sommeren 2012 en aftale om kommunernes
okonomi for 2013. Forhandlingerne foregik
pa en dyster makrogkonomisk baggrund: Fi-
nanskrisen har efterhanden sat de offentlige
budgetter pa en meget hard preve. Af den
grund er kommunernes gkonomi over nogle
ar blevet tvunget ind i en statslig stebeform.
Den bestér af den sékaldte sanktionslovgiv-
ning, hvorefter kommunale skatteforhgjelser
og udgiftsoverskridelser straffes med beskae-
ringer af statstilskuddene. Forelebigt sidste
punktum i det system blev sat med budgetlo-
ven, der blev ferdigbehandlet i Folketinget
sidelobende med forhandlingerne om kom-
munernes gkonomi. Den endelige kommu-
neaftale var langt hen ad vejen forudsigelig,
men indeholdt ogsa nogle bade bemeerkel-
sesveerdige og nye traek.

Omvendtudgangspunkt

Aftalen indeholdt vanen tro retningslinjer
for kommunernes udgifter og indtegter i det
kommende ar. Som szdvanlig er der taget
udgangspunkt i indeveerende ars gkonomi.
Forhandlingerne drejede sig altsa om, hvor-
dan de kommunale udgifter og indtegter
skal udvikle sig fra 2012 til 2013. Det lyder
enkelt, men deekker over en politisk ladet dis-
kussion om, hvad udgangspunktet i inde-
veerende ar” egentlig betyder.

Spergsmalet er, hvilket udgifts- og indtegts-
meessigt niveau der skal fungere som baseli-
ne for vurderingen af det kommende ars ud-

vikling. Der er tre muligheder: Sidste é&rs
aftalte niveau, det budgetterede niveau og
det faktiske niveau, dvs. regnskabet. Proble-
met er, at der traditionelt er ret stor forskel pa
disse storrelser. Det normale er, at kommu-
nerne i deres budgetter, overskrider de aftal-
te rammer. De endelige regnskaber indehol-
der derefter traditionelt ogsd en vis
overskridelse af budgetterne. Parterne har
dermed forskellige interesser i, hvad ud-
gangspunktet for forhandlingerne skal veare.
Siger man fx uendrede udgifter i forhold til
sidste ars aftalte niveau, er der normalt reelt
tale om et sparekrav. Kommunerne argu-
menterer derfor traditionelt for at tage ud-
gangspunkt i de forventede regnskaber — og
dermed fa sanktioneret det udgiftsskred, der
er sket hen over aret. Lige sé traditionelt ar-
gumenterer regeringen normalt for at tage
udgangspunkt i det aftalte niveau for at give
kommunerne tommelskruer pa. Det kan
lyde som en rituel diskussion, men den har
stor gkonomisk betydning. Hvis man fx afta-
ler ueendrede udgifter naeste ar i forhold til
det forventede regnskab i indevaerende, far
kommunerne tildelt et storre bloktilskud fra
staten, end hvis der er tale om uendrede ud-
gifter i forhold til det (traditionelt lavere) af-
talte udgiftsniveau.

Deter (...) veerd at notere sig,
at kommunernes skatteud-
skrivning efterhdnden
foregdrinden for retlige
rammer, der er sveere at
bevare overblikket over.
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)) Det er altsa ikke helt forkert, nar KL

fremhaever, at kommunerne i disse ar viser

samfundsgkonomisk ansvar i et historisk

omfang.
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De sidste par ar er rollerne imidlertid byttet
om. For efter de forste turbulente &r umid-
delbart efter kommunalreformen i 2007,
hvor kommunernes gkonomi overskred alle
rammer, har kommunerne for alvor fundet
sparekniven frem. Nu er det sddan, at kom-
munerne ved budgetlegningen i oktober
maned underopfylder de rammer, der er af-
talt et par maneder forinden. Og nar regn-
skabet foreligger, viser den faktiske aktivitet
sig at ligge under den budgetterede. Det er
altsi ikke helt forkert, nar KL fremhaever, at
kommunerne i disse ar viser samfundseko-
nomisk ansvar i et historisk omfang. For for-
handlingerne om udgangspunktet for kom-
muneaftalen betyder det, at rollerne er byttet
om. Nu er det kommunerne, der argumente-
rer for, at udgangspunktet skal veere det af-
talte niveau. For det giver kommunerne det
storste rdderum i det kommende &r. Staten
argumenterer derimod for, at det forventede
— lavere — regnskab skal veere udgangspunk-
tet. Slutresultatet blev i ar et kompromis.
Udgiftsrammen for 2013 tager udgangs-
punkt i 2012-budgetterne, som ligger imel-
lem det aftalte og det forventede endelige ni-
veau.

Nyskabelser pa skattesiden

Helt traditionelt forudseetter kommuneafta-
len for 2013 ueendret kommunal skatteud-
skrivning. Men lidt beveegelse pé skattesiden
er der alligevel givet mulighed for. Regerin-
gen anerkender, at nogle kommuner — ikke
mindst i lyset af den udligningsreform, der
ogsa indfases 1 2013 — har behov for at justere
skatten opad. Derfor er der givet mulighed
for, at kommunerne inden for en ramme pa
250 mio.kr. kan sztte skatten op. De kom-
muner, der gnsker skattestigninger, skal her-
efter ansege regeringen om lov, hvorefter mi-
nisterielle embedsmend vil vurdere, om
man er veerdigt treengende.

Men for at dette system ikke skal fore til sti-
gende skatter, indferes der samtidig som en
nyskabelse @gkonomiske tilskyndelser for
kommunerne til at seette skatterne ned. In-
den for en ramme pa 250 mio.kr. kan kom-
munerne fa en preemie for at seenke skatten.
Den svarer til 75 pct. af provenutabet ved
skatteseenkningen. Staten mildner altsa ta-
bet ved en skatteseenkning. Dog kun i det
forste ar, hvorefter preemien udfases. Det er
forste gang, man i regi af kommuneforhand-
lingerne har opereret med en sddan praeemie-
ringsordning. Det ma betragtes som en an-
erkendelse af, at sanktionslovgivningen
efterhanden har fastlast kommunernes gko-
nomi pd en uhensigtsmassig méade. Ingen

tor under dette regime senke skatten af frygt
for, at det bliver umuligt at seette den op igen.
Spergsmalet var s, om praeemieringsordnin-
gen var nok til at rokke ved denne logik.

)) Ingen tor under dette
regime saenke skatten

af frygt for, at det bliver
umuligt at saette den op

igen.

Kommunernes budgetter for 2013

Aftalen kom i hus i juni méned. Herefter
havde kommunerne frem til oktober til at
leegge budgetterne inden for dens rammer.
Som szdvanlig var det ikke helt nemt at gen-
nemskue, hvad den generelle aftale preecis
beted for den enkelte kommune. I denne fase
spiller KL en stor rolle. Aftalen skal forkla-
res. Budgetlegningen i alle kommuner skal
overvages, sd der er klarhed over, hvad vej
landsresultatet beerer. Der skal aftholdes mo-
der og gennemfores forhandlinger om, hvor-
dan eventuelle overskridelser skal hdndteres.
KL har ingen instruktionsret i forhold til de
enkelte kommuner, men det er foreningens
opgave at sikre, at hvis aftalen ender med at
blive brudt, sa er det ikke pga. ukoordinere-
de handlinger og manglende information.

Pé et tidspunkt sd det sveert ud. Da fristen
udleb for at ansege regeringen om tilladelse
til at seette skatten op, 14 der ansegninger fra
22 kommuner, som tilsammen onskede at
oge skatterne med 612 mio.kr. Kun fem
kommuner onskede at senke skatterne, og
kun med i alt 196 mio.kr. Selvom der altsa
faktisk var kommuner, der planlagde at sen-
ke skatterne, var det ikke nok til at imedega
de 22 kommuners skattestigninger. Regerin-
gen gav kun 14 kommuner lov til at heeve
skatterne og kun inden for den aftalte ram-
me pa 250 mio.kr. Det beted, at hvis de re-
sterende kommuner fastholdt deres planer,
ville sanktionslovgivningens modregnings-
mekanismer treede i kraft. Der var med an-
dre ord nok at snakke om for borgmestrene,
nar KL kaldte dem sammen for at drefte
budgetlegningen.

Slutresultatet blev, at aftalen blev holdt. Kun
14 kommuner endte med at sztte skatten op,
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mens hele 11 kommuner endte med at seenke
den. Skatteregnskabet gik dermed stort set
lige op. Pa udgiftssiden var der tale om en
lille overskridelse pa anlegssiden, mens de
budgetterede serviceudgifter igen 14 under
de aftalte rammer. Regeringen kvitterede
med at erkleere aftalen for overholdt.

Skattepolitisk nytaenkning eller lovgiv-
ningsmaessigt morads?

Resultatet pa skattesiden er veerd at fundere
narmere over. Der hari ar veeret mere bevee-
gelse 1 kommunernes skatteudskrivning end
i mange ar. Kommuneskatten har i lang tid
ligget fast. Ingen kommuner vil seenke den,
og derfor kan ingen seette den op. Nu er det
faktisk lykkedes at fa nogle kommuner til at
lave skattelempelser. Nogen vil mene, at
skattepolitik derfor maske er pa vej tilbage
som lokalpolitisk issue. Den konklusion skal
man dog nok veere varsom med. Skattesenk-
ningerne sker formentlig alene i kraft af det
statslige kunstige dndedrzt. Det er derfor
mere precist at tale om statsdirigerede kom-
munale skattebeveaegelser.

Det er ogsé veerd at notere sig, at kommuner-
nes skatteudskrivning efterhdnden foregar
inden for retlige rammer, der er svere at be-
vare overblikket over. Den kommunale ind-
komstskattelov foreskriver lakonisk, at skat-
ten “svares med en udskrivningsprocent, der
fastseettes af kommunalbestyrelsen”. Det er
denne bestemmelse, der giver kommunerne
beskatningsret og er hjernestenen i det hejt
besungne kommunale selvstyre. Denne lov
indebaerer ingen begraensninger pad kommu-
nalbestyrelsens ret til skatteudskrivning.
Men det gor anden lovgivning. Den serlige
lov om nedseettelse af statstilskuddet ved for-
hgjelser af den kommunale skatteudskriv-
ning, der blev indfert 1 2008 og strammet i
2010, indebeerer straf for stigende skat. Den-
ne lov szettes s i et vist omfang og midlerti-
digt ud af kraft i 2013. Det sker ved en tekst-
anmeerkning pa tillegsbevillingsloven for
2012, hvor der er opndet forhédndstilslutning
ved et aktstykke til Folketingets Finansud-
valg. Hele dette tilskyndelsessystem om-
kring skatteudskrivningen suppleres sa af
endnu en lov, nemlig den inden sommerferi-
en gennemforte eendring af den kommunale
udligningslov, som etablerer premierings-
ordningen for skatteseenkninger.

Den samlede regulering er ikke for nybegyn-
dere. Den er sikkert uangribelig ud fra et
snaevert juridisk synspunkt, men spergsma-
let er, om den erioverensstemmelse med god
lovgivningsskik. Akterer uden for de snaevre

kommuneforhandlingscirkler kan 1 hvert
fald have sveert ved at bevare overblikket.
Det gzelder ikke kun indenlands. Ogsa uden-
landske observaterer kan fa systemet galt 1
halsen. Danske kommuner figurerer fx sta-
dig som havende fuld diskretion over deres
skatteudskrivning i OECD’s officielle opge-
relser over regioners og kommuners skatte-
messige autonomi.! Set ud fra den kommu-
nale indkomstskattelov har OECD ret. Men
set ud fra det samlede reguleringskompleks
er OECD’s klassifikation steerkt misvisende
— og skyldes formentlig uigennemskuelighe-
den i dette kompleks. B

1) Se OECD’s *Fiscal Decentralisation Data-
base” pa hiep://www.oecd.org/ctp/fiscalfedera-
lismnetwork/oecdfiscaldecentralisationdatabase.
htm
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