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Abstract

Oresundsregionens skatteavtal har under en lingre tid varit foremal for diskussioner och kritik.
Skatteavtalet mellan Danmark och Sverige genomgick stdrre fordndringar ar 1996 och &r 2003.
Dessa avtal har fatt stora konsekvenser for flera olika berdrda parter, vilket vackt debatten kring
avtalet som en policy. Genom att undersdka policyprocessen som lett fram till hur avtalen ar
utformade idag samt undersoka debatten kring dessa avtal fore, medan och efter de lagstiftades
dmnar vi att fa en djupare fOrstaelse for de olika aktorerna paverkat processen. Genom att
applicera John W. Kingdons “multiple stream framework” kan vi analysera detta nédrmare.
Dekonstruktionen av policyprocessen i strommar skapar en intressant vinkel pa ett scenario som

blivit mer relevant.

Nyckelord: Multiple stream framework, Kingdon, 6resundsregionen, skatteavtal.

Antal Ord: 9300
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Inledning

Sverige och Danmark har en gemensam arbetsmarknadsregion i Oresundsregionen. Detta
bestdende av flera olika kommuner i Skane samt Kdpenhamn med andra danska omréden.
Arbetsmarknadsregionen intensifierade sitt samarbete i och med bygget av Oresundsbron vilket
okade bade frekvensen samt miangden ménniskor som nu pendlar 6ver grinsen for att arbeta i

den utdkade arbetsmarknadsregionen (Orestat, 2019).

Det som ér intressant i denna kontext dr hur skattesystemet ar utformat och utvecklat. Den lag
som fanns innan och upp till ar 1996, grinsgingarregeln, dr ett underavtal till det nordiska
skatteavtalet vilket togs bort pd danskt initiativ. Ett tilldggsavtal till det nordiska skatteavtalet
blev framforhandlat. Den avgdrande skillnaden mellan de tvd olika skatteavtalen lag i
beskattningsritten. Standarden gick fran att vara skattskyldig i boendelandet till arbetslandet.
Detta skulle komma att fa stora konsekvenser for dresundsregionens olika parter. Forandringen
av avtalet hade som ursprungligt syfte att skapa en mindre snedvriden arbetsmarknad da
skattesystemet skapade for stora skillnader i skattelagstiftningen beroende pad vart en person
bodde och arbetade vilket ledde till en situation med skattekonkurrens mellan de tva ldnderna.
Avtalet avsdg att motverka att pendlare kunde utnyttjade detta (RiR 2010:24). Ar 2003
forandrades lagen ytterligare genom ett avtal, initierat av Sverige, och instiftandet av ett
utjimningssystem for att kompensera for den vilfird som tillhandahélls pendlare. Aven detta

utjimningssystem kom att kritiseras (Oresundsinstitutet, 2017).

Genom vér uppsats dmnar vi att genom Kingdons multipla stromramverk underséka och
analysera policyprocessen som den varit bade under och efter stiftandet av avtalet 2003. Detta
for att forstd varfor och hur aktorer paverkat processen till hur den ser ut idag samt dven varfor
den inte fordndras trots kritik och en langtgaende vilja fran olika parter att fordndra den. Varfor
har inget konkret skett? Genom Kingdons teoribildning om policyprocesser och agendaséttning
ges det genom en sddan analys av processen fler insikter, att underliggande, mer dolda faktorer

uppmérksammas.
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Fragestillning

Del I: Hur uppkom skatteavtalet mellan Sverige och Danmark fram till 2003?

I analysens forsta del &mnar vi att besvara hur systemet har uppkommit och forstd processen som

den har varit och haft fatt uttryck i utvecklingen som lett till hur den ser ut idag.

Del II: Hur har forsoken att forandra skatteavtalet sett ut efter 2003?

I den andra delen av analysen &dmnar vi tillimpa teorin pd debatten som uppstod efter
fordndringen av avtalet 2003. Hur har fragan lyfts och hur kan vi tolka skeendet ur vért teoretiska

perspektiv?

Teori

John W. Kingdon har presenterat en modellen “Multiple Stream Framework™ (MSF). Modellen
beskriver policyprocessen som resultatet av tre olika separat flodande strommar, som har varsitt
syfte och funktion for att en policy skall bli till. De tre strommarna dr policystrommen,
politikstrommen, och problemstrommen. De tre strbmmarna maste kunna arbeta tillsammans for
att det till slut skall kunna bli till en viss policy, dir de i slutskedet kopplas samman. Ett problem
kan kopplas ihop med en policy som fér politiskt gehér. Med de tre strommarna kommer de
delarna som behovs for att en lag eller liknande kan komma till. De méste dock inte komma 1
ordningen problem, policy, politik, utan det kan komma losningar som senare presenteras med
problem, men alla strommar ar viktiga (Kingdon 2003) (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer
2017).

Denna teoribildning har blivit populdr inom statsvetenskapen da den kan appliceras pa mycket
mer dr vad Kingdon utvecklade teorin for. Genom en mer diffus politisk process med
fragmenterade viljor inom samma politiska system kan multipla strémramverket (multiple stream
framework, MSF) ge oss verktygen for att forstd policyprocessen genom dess strommar.
Strommarna finns inom manga olika scenarier av statsvetenskapligt intresse och detta har i sin

tur lett till teorins utbredning som ett intressant analytiskt verktyg. Genom att se pa vilka aktorer
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som lyfter upp problemet pd agendan, vilka som kommer med forslagen och vilka som tar
beslutet om vad som till slut skall goras kan dven vért scenario vara foremal for en intressant

analys med Kingdons teori.

Vi har forutom Kingdons (2003) ursprungliga bok om policyprocessen dven utdkat hans
perspektiv genom Herwegs, Zahariadis och Zohlnhofers kapitel i Weibles och Sabatiers bok
(2017). Hér ger de en mer uppdaterad bild av det teoretiska ramverk som Kingdon forst utvecklat
och utdkar dess relevans for andra typer av policyprocessen utanfor Kingdons ursprungliga
exempel. Genom att utdka vart teoretiska material ges var uppsats en mer uppdaterad och

teoretiskt intressant perspektiv pa policyprocessen i Oresundsregionen.
Teoretiska antaganden

MFS-modellens konstruktion bygger pé ett antal teoretiska hornstenar; i form av antaganden om

processens deltagare, dynamik och syfte. Inom strdmmodellen tar vi avstand fran antagandet om
att policyaktorer som helt rationella individer som agerar och kan resonera ur ett helt rationellt
perspektiv. Genom att se processen som en mer oklar process kan vi tillskriva fler aktorer ett
aktorskap med olika asikter om olika 16sningar till olika problembilder. Denna oklarhet syftar da
inte till okunskap eller osdkerhet som underliggande faktor da detta alltid kan 16sas genom att
samla in mer information om frdgan. Med en mer oklar process menar vi hér ett scenario dir
flera olika aktorer ger olika formuleringar av problembilden samt flera olika asikter om de
16sningar som finns associerade till sin problembild. Bara for att en situation kan definieras som
ett problem avgor inte inom vilket policyomrdde som problemet hor till. Aktdrer inom
strommarna formar denna process och tillskrivs ett aktdrskap i1 definieringen av till exempel
problemet inom problemprocessen. Denna oklarhet 16ser Kingdons MSF genom att analysera
den komplexa processen genom att se till de flera olika aktdrerna som bygger upp strommarna

(Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 17 - 20).

Inom den politiska sfaren finns uppmérksamhets- och tidsbegransningar vilket leder till att det
blir ett tidspress pa att det skall fattas beslut i fragan. Ofta kommer problem upp pa dagordningen
samtidigt och konkurrerar med varandra om tid i debatten. Till skillnad frén individer, vars

hantering av nya fragor pad agendan sker i en seriell foljd, sker ofta hanteringen av de olika
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frdgorna parallellt med varandra. Riksdagen kan hantera manga olika agendor samtidigt men en
enskild politiker tvingas fokusera pa den agendan som &r mest relevant for dem i taget. Detta
introducerar tidsbegransningar vilket delar politikernas uppmairksamhet och resurser. Detta ger
oss en forstaelse for hur det kan upplevas som nddvéndigt att skynda igenom sin policy innan en
annan policy tar upp agenda utrymmet i dagordningen och i debatten (Herweg, Zahariadis &

Zohlnhofer 2017, s. 17 - 20).

Genom denna oklarhet och tidsbegransningar skapas problematiska policypreferenser. Aktorers
asikter om en viss frdga formas av hur fragan i sig dr formulerad och de pédverkas av yttre
faktorer 1 sitt stillningstagande. Aktorernas asikter dr ofta inte sjdlvklara innan processen 16pt sin
gang utan kan skapas av och i processen genom en interaktion med de agenter som finns inom
strommarna. Bara for att policy agenter inte nddvéandigtvis har en tydlig stédllning till policys
betyder inte detta att de saknar asikter utan att dessa asikter formas inom och av processen

(Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 19).

Da vi d&mnar applicera teorin pa en fallstudie med flera olika myndigheter, organisationer och
aktorer maste deras forhallande sinsemellan problematiseras. Inom och mellan organisationer
uppstar det friktion. Samarbetet sker inte alltid utan problem tack vare en imperfekt bild av hur
aktorerna ser sin roll i det hela i1 forhéllande till andra (Herweg, Zahariadis & Zohlnhéfer 2017, s.
19 - 20). Detta forhéallande kompliceras ytterligare av fluid participation. Det vill sédga aktorerna
som ingar i avgorandet av en viss fraga ar stindigt fordnderlig. Tjanstemin, till exempel, gér i
pension och vilka politiker som véljs in fordndras. I vart fall skiftar den politiska ledningen i
bada linderna samtidigt som policy processen fortséitter (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer

2017, s. 20).
De olika strommarna

Strdommarna som policyprocessen bestir utav skapas sjélvstindigt frdn varandra och genom olika
typer av ageranden. Policystrommen skapas huvudsakligen genom &vertalande och
politikstrommen huvudsakligen genom forhandlande och konsensusbyggande. Dessa olika

strommar far alltsd en egen dynamik genom hur de utformas invéndigt. Med koppling avses att
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agendan inom de olika strémmarna dverensstimmer (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s.

20).

Problemstrommen

Problemstrommen &r en av de strommar ddr manga nya fragor vicks. Ett problem kan i teorin
formuleras som hur mycket en faktiskt situation skiljer sig frdn en aktors ideala scenario.
Skillnaden mellan verkliga forhéllanden och det ideala scenariot dr vad som bygger upp
problemet. Scenarier som tidigare varit acceptabla kan genom att andra parter presterar béttre
fordndras till att vara ett problem. Inom debatten varierar aktdrernas ideala scenario och déarfor
skiftar problembilder och problemformuleringar. Vad som é&r ett problem dr en subjektiv process
som skapas av aktérerna inom problemstrommen kallade problemagenter. Ibland skapar dven
16sningar 1 sig sjdlva nya problem och konsekvenserna méiste vidgas mot varandra (Herweg,

Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 21).

Aven om scenarier inte #r ideala betyder inte detta att de automatiskt tas upp pa agendan. Det
kravs indikatorer, fokuserande héndelser eller aterkoppling som belyser scenarier som kan
belysas som problematiska. Runt dessa deskriptiva indikatorer kan sedan ett problem definieras
av problem agenter. Dessa agenter verkar som aktorer inom problemstrommen. Nér
indikatorerna uppvisar en negativ trend underléttas processen for problemagenterna (Herweg,

Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 21).

Héandelser kan péverka problemstrommen och resultera i en fokuserande effekt pad dagordningen
och kan skapa agendafonster. Allvarliga héndelser definierar ofta agendor och lagstiftningar.
Agendafonster skapar en forhojd chans till att skapa en policy utifrdn denna fokuserande effekt.
Desto mer politiskt relevant en fokuserande héndelse dr, desto storre chans dr det att denna
héndelse styr agendan. Inom problemstrommen kallas detta problem surfing (Herweg, Zahariadis

& Zohlnhofer 2017, s. 27).

Problem strommen ser alltsd inte pd problem som objektiva utan tillskriver aktdrerna ett

agentskap inom strommen fOr ansvaret att definiera problem. Hur dessa problem definieras
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paverkar 1 sin tur vilka policys som kan kopplas till dem. Det &r detta som gor problemagenter

som koncept relevant for agendaséttningen (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 22).

Policystrommen

Inom policystrommen genereras policyforslag av olika aktdrer som ofta har en professionell
bakgrund inom omradet. Ofta tjdnsteméin, intressegrupper, forskare eller konsulter. Dessa aktorer
agerar 1 den politiska bakgrunden, i det mindre synliga rummet. Den framsta metoden inom
policystrommen dr argumentation och debatt kring de olika policys som foreslas 16sa de problem
som finns. Om konsensus nas av en tillrdckligt stor del av strémmen, kan en policy fa genomslag
i agendan. Denna konsensus baseras dven pa graden av integration bland policyexperterna, alltsa
storleken pa gruppen. Policyforslag antas hir accepteras av strommen olika snabbt beroende pa

hur strommen ar uppbyggd (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 22).

Policystrommen paverkas ocksa av yttre faktorer. Med tiden kan policys valideras genom den
effekt de har haft internationellt och spridas till lokala strommar. Policyforslag kan fa ett
internationellt erkdnnande och pa sé sétt genomsyra och accepteras av dven den lokala policy

strommen (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 23 & 35).

Den konkurrens som rader bland policystrommen gor att vissa kvalitéer krévs for en policy skall
accepteras. Dessa dr teknisk genomforbarhet, virdeacceptans, offentlig dverrensstimning och
finansiell genomforbarhet. Om nagra av dessa kvalitéer saknas blir policyns acceptans inom
strommen ligre. Ett exempel &r genomforandet av policys som gér emot andra redan rddande
policys minskar chansen for dem att accepteras. Detta kan skapa ett “path dependent” system
inom policystrémmen.. Nér en policy uppfyller de kriterier som stills pa den kan en koppling till

agendan i andra strommar ske (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 24).

Politikstrommen

Om policystrommen skedde i bakgrunden sker politikstrommen i férgrunden. Den definieras av
forhandlingar och genomdrivande, fokus ligger hir pa att & igenom lagforslag. MSF anvénder
sig av tre olika element nar det kommer till uppbyggnaden av den politiska strémmen; nationell

opinion, intressegrupper och staten (Herweg, Zahariadis & Zohlnhdfer 2017, s. 24 - 25).
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Nationell opinion syftar till hur populdr en id¢ &r bland de involverade aktorerna. Opinionen &r
en viktig aspekt av hur genomforbar en policy kan vara. Politiker dr beroende av att den
allmédnna opinionen stodjer dem da de genom sitt demokratiska inflytande kan avsétta politiker i
omval. Intressegrupper far inflytande pa den politiska strommen genom lobbyism och dess
relativt stora makt uppstar genom dess representationella natur. De representerar ofta grupper i
samhillet och for deras talan. Till sist utgdrs den politiska strommen av regeringar och
lagstiftande aktorer. Nir denna grupp kontinuerligt fordndras genom nya valresultat fordndras
dven agendan. Alla olika politiker kan inte ségas dela samma syn pd problem och policys som
deras politiska foregingare. Detta paverkar agendasittningen inom strdmmen vid varje val. Det
behover inte heller vara relevant for det agendasittande stadiet att ha en majoritet i1 den politiska
sfaren redan innan den fors upp. Politiker inom den lagstiftande forsamlingen samlar ofta
majoriteter fOrst efter att policyn kommit upp pé agendan. Det som krdvs &r en viktig aktor inom
den politiska arenan som kan fora upp policyn pd agenda i den politiska strommen och sedan
samlar en majoritet att rosta for policyn. Dessa aktorer kan refereras till som politiska

entreprendrer (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 25 - 26).

Aktorerna i de olika strdmmarna behover inte vara konstanta utan kan variera och dverlappa till
viss del utan att strommarna fOrlorar sin sdregna pragel. 1 problemstrommen ser vi
problemagenter som agerar for att ett visst problem skall 16sas genom att problemformulera och
papeka dess relevans. Problemagenter agerar for att rama in ett forhdllande som ett problem och
sedan presentera detta och arbeta for att d&ven policyagenter skall acceptera och dela dessa ramar,
da sker en koppling mellan strdmmarna. En problemagent &r inte nddvandigtvis knuten till en
viss roll i forhallande till policyprocessen. Det skulle kunna vara en person som jobbar inom den
offentliga forvaltningen, en politiker eller ndgon i en annan politisk organisation. Problem kan

presenteras av de flesta aktorer (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 26).
Det kan trots ett kopplande mellan de tre olika strémmarna kan en policys lagstiftande utebli. Det

som kan saknas dr en unik hdndelse som genom sin inneboende politiska relevans skapar ett 6kat

stod for en policy eller problembild. Hindelsen anvinds av agenter for att passa in i1 deras policy

10
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eller problem och pé sé sétt underléttar deras arbete. Hindelser som leder till ett agendafonster
hinder sdllan och kan vara forutsedda eller oférutsedda men, idén dr dock densamma. Fonstret
Oppnas antingen i policy- eller problemstrommen. For agendafonstret att Oppna sig i den
politiska strommen krdvs en storre fordndring av den politiska uppsittningen antingen genom
nyval eller forandring av opinionen. De nya aktérerna inom strommen kan hér vara oppna for
andra problembilder och d& 6ppnas fonstret. For fonstret att dppnas i policystrommen krivs ett
forvirrande av indikatorer eller ett fokuserande event, ofta katastrofer (Herweg, Zahariadis &

Zohlnhofer 2017, s. 26 - 27).

Sista delen av det teoretiska ramverket i MSF utgdrs av policyentreprenorer. Dessa dr de som
aktivt forsoker soka stod for en viss policy inom policystrommen. Nir detta uppnétts dr malet att
fa policyn att kopplas till andra strémmar som den accepterade 16sningen. Det finns ingen tydlig
distinktion for vad en policyentreprenor dr. Policyentreprendrer kan vara allt fran politiker,
tjdnstemin eller journalister. Huvudsaken &r att de forsoker koppla sin policy till de andra tva
strommarna med hjdlp av agendafOnstret och genom detta agendasdttande. Det krédvs att
policyentreprendren bade kopplar sin policy till en problembild samt samarbetar med en politisk
entreprendr som kan fa policyn att gi igenom det sista steget, att lagstiftas. Detta adr avsevart

enklare om alla tre strommarna ir kopplade (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 28 - 29).

Problem Stream Political
Entrepreneurs
Political Stream —> \L
Problem Stream —>  Agenda Policy Stream ]\?‘?gggzﬁ
Window — Worked out — —> Policy Output
Political Stream —> alternative Policy formulation &
/I\ Policy legitimation

Policy Stream ——> Policy
Entrepreneurs

Tabell: Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 31

11
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Metod och Material

Vir fallstudie analyseras genom en teorianvindande modell. Vi vill genom att applicera vér teori
pa vart fall fa en djupare forstdelse av policyprocessen genom Kingdons MSF. Vi ska forsoka
fdnga in och kategorisera policyprocessens aktorer efter de strommar ur hans modifierade
ramverk. Detta genom att se varifran strommarna kommer och foljaktligen, vems intressen de
representerar. Vi hittar strdmmarna genom att hitta aktorerna som utgor strommarna, exempelvis
om en myndighet gor en utredning dir de lyfter problematiken kring en viss fraga kan vi tala om
den som en problemagent i och med att de uppmirksammar och formulerar ett problem. I
huvudsak kommer vi soka efter dessa aktdrer genom den formella policyprocessen. Vi vill dven
se vilka frigor som kommer upp pa och inte kommer upp pa agendan genom att analysera den

politiska scenen.

Kingdons teori talar om att en etablering av en policy i grova drag sker i tre steg. Problemet
maste forst och framst formuleras eller uppmiarksammas. Han menar att det dr storre chans att
problemet kommer upp pa agendan desto storre problemet &dr. Vara fragor kring
problemstrommen kommer da vara “Vem uppméirksammar problemet?” “Vem missgynnas av
det?” “Vad ar problemet?” Det huvudsakliga som gor en aktor till en problemagent ar ifall de
argumenterar for att ett scenario &r ett problem eller om de likt en policyentreprendr forsoker fa
upp ett specifikt problem eller policy pa agendan hos beslutsfattare. Foljdfrdgan blir da “Lyckas
de?” vilket dven det dr intressant att se. Har kan det vara vildigt svart att inse varfor ett problem
eller policy kommer upp eller inte. Ar det de hogre beslutsfattarna som inte &r mottagliga for
policyn eller problemet? Ar det problemagenter som inte #r strategiska nog i sin framliggning av
problembilden? I den hér uppsatsen fokuserar vi pd att kartligga strémmarna och i mindre

utstrdckning avse att klarldgga resultaten av de effekter som uppstar.

Policys maste foreslds och formuleras. Tidiga forslag kan vara till exempel rekommendationer
som kommer ur en utredning eller en motion 1 Riksdagen. Policyforslagen dr relevanta for oss da
policyn som foreslés till viss del avslojar vems intressen policyn kommer att skydda. Dessa
policys rostas sedan pa. Vi avser ta upp en del specifika fragor inom detta omrade. I och med att

var studie utgdr frdn kommunens perspektiv kommer en av de centrala frdgorna om

12
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policystrommen vara “Finns det 16sningar som skyddar Skdnes kommuners intressen?” Eftersom
denna studien féster sin storsta tyngd kring skatteavtalet kommer vi primért intressera oss for
finansiella intressen. Dock haller vi oss Oppna for att andra intressen kanske kan spela en roll.
Vidare kommer vi dven hir friga “Varifran kommer forslagen?”. Ar det frin kommunerna sjilva
eller 4r det fran policyentreprendrer? Genom denna ingang kan vi fa reda pa om det ar
kommunen som representerar sig sjilv eller om kommunen representeras av andra eller inte alls 1

debatten.

Sist har vi politikstrommen, strommen dar beslut tas. Detta kan férekomma i forhandlingarna
mellan Sverige och Danmark men dven i Riksdagen. Policys utan politiker dr inget annat &n
forslag. “Hur forhandlar politikerna?”. Det som dven inkluderas i politikstrommen &r ifall en
frdga kommer upp pd dagordningen. Finns det en politisk vilja som kan ta sig an policy och
samtidigt ta sig an problemet? Den politiska strommen kan vara svar att finga in eftersom

mycket politik sker bakom kulisserna samt i informella samtal utan protokoll.

Vad vi kommer inkludera 1 den politiska strommen 4r det som sker mellan Sverige och Danmark
men dven det som sker 1 Sverige. Vilka individer som tar beslut inom ett visst policyomrade kan
se olika ut beroende pé vilka aktorer som har vilka befogenheter. I och med att det vi tittar pa 1
en strikt mening inte dr en policy utan istdllet ett avtal mellan Sverige och Danmark sa &r
beslutsfonstret annorlunda. Vanligtvis dr beslutsfonstret riksdagen nér det géller svensk lag men 1
detta fall sker beslutfonstret i forhandlingen mellan Sverige och Danmark. Vi menar alltsa att
policybeslutet sker mellan Sveriges och Danmarks regering i vart specifika fall. Detta kréver en

annorlunda applikation av teorin som vi tar hinsyn till.

Sveriges Riksdag dr Sveriges hogst beslutande organ, och déarfor dr debatten som sker dér viktig
for hur den svenska regeringen kommer forhandla med Danmark om den hér specifika frigan,
och deras makt kommer begrénsas till tvd saker: agendalyftande, och vetofunktion. Sveriges
Riksdag kommer alltsa kunna ge uppdrag till regeringen att omforhandla avtalet med Danmark,
och pa sa sitt kunna lyfta specifika fragor och policys att tas upp i forhandlingarna da riksdagen

ar exkluderade fran forhandlingarna. Riksdagen ér en del av den politiska strémmen som leder

13
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till beslutet, men riksdagen &r inte den politiska entreprendren som kan ta beslut 1 utformningen

av avtalet.

Att se den faktiska avtalsprocessen ér svart for oss 1 och med att den typen av protokoll inte ar
offentliga pa samma sitt som riksdagsdebatter. Det dr da svart att se exakt vilka punkter som
lyfts fram och hur ett visst forslag motiveras. Vi tittar dock pé hur avtalsprocessen forklaras av
de olika utredningarna som tdcker den. Bland annat om ingangen om Skénes kommuner har haft

chans att yttra sig 1 och paverka forhandlingarna eller om de ens tillfrégats.

Var avgriansning blir naturlig i den man vi hanterar det mer moderna skatteavtalets uppkomst.
Aren vi valt att analysera genom vér teori ir tiden ledande upp till skatteavtalet r 1996 till idag.
Materialet vi lyckats finna kring skatteavtalen &r svérare att hitta langre bak 1 tiden vilket gor att
vi svepande kommer hantera tidigare artal i policyprocessen. Ytterligare begriansar vi oss till
endast de skatteavtal och den debatten som berdr 6resundsregionen som arbetsmarknadsregion
och Danmark och Sverige som parter i avtalsprocessen med storre fokus pa ett svenskt

perspektiv.

Materialet vi utgétt ifrdn 4r 1 huvudsak utredningar gjorda av olika statliga aktorer och
intresseorganisationer. Vi anviander dem som kéllor om processen for avtalets uppkomst, men
dven som primirkillor om problemformuleringen och hur de bidrar till avtalet. Vi har i vart
material dven ett stort fokus pd olika beslutsdokument. Detta bestdende av framst
riksdagsdokument, betdnkanden, propositioner och motioner relaterade till avtalet vi skriver om.
Vi har dven tittat pd det nordiska rddets protokoll eftersom vi sokt efter diskussioner om det
dansk-svenska sidoavtalet inom det nordiska skatteavtalet. Ytterligare dr dven utredningar
intressanta for oss da det ger en tydlig bild, som &mnar att vara opartisk, av situationen. Vi har

dven anvint oss av riksdagsdebatter for att forsta den politiska debatten pé ett mer nyanserat sétt.

Analys
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Empirisk Analys

Lagstiftningen som personer behdver forhélla sig till ndr det arbetar internationellt inom
Oresundsregionen beskrivs av Skatteverket pid sin hemsida (Skatteverket 2020). Denna
lagstiftning har fordndrats 6ver tiden och kridver en kronologisk redogdrelse av hur den har

forandrats Over tid.

Ar 1983 undertecknades ett avtal mellan Sverige, Danmark, Finland, Norge och Island med
funktionen att undvika dubbelbeskattning for de personer som arbetade internationellt mellan
dessa fyra olika linderna. Avtalet ersatte de bilaterala avtalen som redan funnits mellan de
nordiska landerna sedan 1930-talet. Trots att alla ldnderna skrev under detta avtalet fanns det en
uttryckt vilja hos de olika ldndernas ledare att fordndra och modifiera avtalet lopande.
Forhandlandet fortsatte mellan lindernas representanter och ar 1987 undertecknades ett nytt avtal

med avseende att 16sa en del av de problem som uttryckts tidigare (Proposition 1996/97:44).

Processen for en fordndring av skatteavtalet fortsatte och nya overldggningar startade 1995 som
resulterade 1 en avtalsskrivning under 1996. Under samma &r skrev Sverige och Danmark under
ett separat avtal linderna emellan som tog bort de tidigare grinsgingarreglerna (SO 2004:12).

Analysen av detta avtalet bygger upp grunden for var uppsats.

Det nordiska skatteavtalet grundar sig pa det standardavtal som OECD utvecklat. Anledningen
till avtalsskrivandet var att undvika dubbelbeskattning av inkomst och kapital for personer som
arbetar inom de ldnderna dér avtalet giller. Avtalet har manga olika sektioner och paragrafer
géllande undantag och tilldgg vilket dock faller utanfor vart undersokningsomrade. Huvudregeln
for nordiska skatteavtalet dr att beskattningsritten faller 1 det landet dédr personen dr anstilld.
Detta &r ocksa grundat pa samma princip som svensk lag ser ut gentemot andra ldnder utanfor det
nordiska samarbetet. Inom det nordiska skatteavtalet finns det sedan tidigare en si kallade
gransgingarregel (Proposition 1996/97:44). Gransgingarregeln siger att skatten skall betalas 1
det land dér personen dr bosatt och inte dir personen arbetar. Denna regel finns kvar med
justeringar dn idag mellan Sverige och Norge samt Sverige och Finland. Lagen specificerar

ocksa vilka kommuner som ingér i1 grinsgangarregeln (Skatteverket).
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Intresset for att fordndra det nordiska skatteavtalet mellan Sverige och Danmark kom fran
Danmark. Anledningen till detta angavs vara att de olika skattesystemen skulle skapa en stor
snedvridning pa arbetsmarknaden och genom bygget av Oresundsbron fanns nya forutsittningar
att forhdlla sig till. Man menade att ifall gransgangarregeln kvarstod skulle det skapas
snedvridningar i skattesystemet som skulle skapa en situation av skattekonkurrens mellan
Danmark och Sverige. Detta pd grund av ldndernas olika sidtt att finansiera sina

socialforsdkringar (RiR 2010:24).

I Danmark finansieras socialforsdkringarna framst genom inkomstskatten och 1 Sverige
finansieras detta frimst genom sociala avgifter. Inkomstskatten i Danmark ar darfor hogre an i
Sverige. Griansgangarregeln gor att individer betalar skatt 1 landet dir de bor och betalar sociala
avgifterna i det land ddr de arbetar och i sin tur kostar. Genom att Danmark hade hogre l6ner och
lagre sociala avgifter och Sverige hade ldgre inkomstskatt var det fordelaktigt att bosétta sig 1
Sverige och arbeta 1 Danmark. Danmark skulle behova betala ut socialférsdkringar utan att fa
ndgra skatteintdkter frdn samma individer och det skulle vara svért for danskar att fa jobb i och
med att det skulle vara billigare att anstélla svenskar. Skattesystemet med gransgangarregeln
skapade mojligheter till stora skatteméassiga fordelar och landerna ville undvika ett scenario av

skattekonkurrerande (RiR 2010:24).

Nér griansgangarregeln slopades ar 1996 skapades andra problem for Skane och dess kommuner.
Sverige fick genom étergingen till huvudregeln i det nordiska skatteavtalet ingen kompensation
for de kommunala utgifterna for personer som var bosatta 1 Sverige och arbetade 1 Danmark.
Trots att denna problematik presenterades frdn svenskt hall ville inte Danmark aterga till den
tidigare 16sningen med grinsgingarregeln pa grund av tidigare ndmnda snedvridningar. Flera
informella kontakter mellan finansdepartementet och Danmark resulterade ar 2003 i ett nytt avtal

som dmnade att 16sa en del av den problematiken som fanns (RiR 2010:24).

Det avtalades fram ett sidoavtal till det nordiska skatteavtalet mellan Sverige och Danmark som
resulterade 1 ett kompensationssystem for uteblivna skatteintikter for de vélfardstjdnster som
tillhandahalls pendlarna. Initiativet var hir Sveriges. Eftersom den absolut storsta pendlingen
skedde fran en bostad i Sverige till en arbetsplats i Danmark blev kompensationen for svensk del

nettopositiv (RiR 2010:24). Nagra olika storre undantag fanns som till exempel undantaget for
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offentligt anstillda samt de med inkomster under 150 000 danska kronor per A&r
(Oresundsinstitutet 2017). De offentligt anstillda betalar skatt i det land dir den offentliga

arbetsgivaren finns och finansieras av (SO 2004:12).
Teoretisk Analys: Del I

Avtalet togs fram efter cirka tva ars forhandlingar mellan Sverige och Danmark nér det var
tydligt att bron skulle medfora en storre fordndring av arbetsmarknadsregionen i1 och med den
okade arbetspendlingen mellan ldnderna. Losningen blev inte okontroversiell och redan nér
avtalet tradde 1 kraft var det kritiserat de svenska kommunerna. Kommunernas framsta kritik
syftade pd att de inte kompenseras for kostnaderna som medf6ljer deras vélfardsansvar.
Skatteverket har dven fort fram kritik mot avtalet och redogjort for problematiken kring hur
kompensationen mellan ldnderna berdknas (RiR 2010:24). Ytterligare ingér inte heller
landstingens kostnader i beriikningen av kompensation i utjimningssystemet (Oresundsinstitutet,

2017).

Problemstrommen

Det gir att sdga att problemagenter eller problemstrommen i1 avtalets borjan kom fran
Koépenhamn och Danmark. De uppmirksammade problematiken kring skatteavtalet forst
eftersom arbetsmarknaden snedvrids av den gamla grinsgingarregeln och som skulle bli dnnu
viarre med brons invigning. Problemstrommen kom didrmed fran Danmark och inte fran den
svenska sidan och ddrmed inte heller de svenska kommunerna. Inom en danska problemstrom
presenterades hdr alltsd en mycket politiskt relevant problembild i form av finansiellt
ofordelaktig situation for det danska skattesystemet (RiR 2010:24). Néar det kommer till att fora
upp problem pé agendan &r det viktigt att problemet ar tillrdckligt politiskt relevant och detta ar
nagot som finansiella problem vanligen dr. Hotet om negativa indikatorer, ett minskat
skatteunderlag skapade hir en tillrdckligt relevant problembild i Danmark som gjorde att fragan
enkelt kunde kopplas mellan strommarna och lyftas upp pé den nationella agendan. Den danska
regeringen drev sedan igenom en fordndring av avtalet i omforhandlingarna Sverige ar 1996.
Kopplingen mellan strommarna skedde samtidigt som ett agendafonster forbattrade
forutsittningarna for agendaséttandet pd en nationell politisk nivd (Herweg, Zahariadis &

Zohlnhofer 2017, s. 21 - 22).

17



LUNDS

UNIVERSITET

Policys kan ocksa bli problem i sig sjdlva. Genom att svenska kommuner i efterhand fick reda pa
att utjimningsavtalet 2003 innebar netto positiva skatteintdkter for dem kan det ses som att
Danmark undgatt denna transferering mellan dren 1996 och 2003 (RiR 2010:24)
(Oresundsinstitutet 2017. Séledes har en policy for Danmark genom problemagenter i Sverige
skapats till ett problem i den svenska problemstrommen. Det har inte heller funnits négra
problemformuleringar frdn den danska sidan for att dndra avtalet d& de inte haft nagot skél att
vara missndjda. Aven om den danska sidan inte var fullt ndjda med avtalet fanns inga incitament

for dem att omforhandla den da de positiva delarna vigde upp det hela.

I en storre kontex grundar sig ocksid Oresundsregionens samarbete pid ekonomiska intressen
sdsom tillvaxt, effektiviseringar av arbetsmarknadsregionen och borttagandet av hinder som gér
emot detta (Greater Copenhagen 2020). Om det inte upplevdes som att Danmark tydligt
gagnades av avtalet 1996 i jamforelse med Sverige skulle kanske inte problemagenter i Sverige
kunna konstruera detta som tillrackligt for att prioriteras fore andra mal inom regionen och
hamna pa agendan. Andra virden skulle da prioriteras i samarbetet inom regionen. De relativa
indikatorerna for avtalets konsekvenser for skatteintdkterna kan konstrueras fram av
problemagenter for att pavisa problematiken i avtalet. Ett problem kan hér konstrueras frdn en
sida av vad som var menat att vara en policy, en 16sning, for den andra (Herweg, Zahariadis &

Zohlnhofer, s. 21).

En anledning till att problemet fordes upp enklare pd den danska problemstrommen kan
tillskrivas brons konstruktion som ett agendafonster. Detta dmnar att forklara hur en héandelse,
planerad eller oplanerad, kan skapa ritt forutsittningar for en koppling av agendorna att ske. I
fallet da detta sker inom problemstrommen skiljer det sig at fran de andra strémmarna 1 vissa
avseenden. Inom problemstrommen talar vi om problem surfing, att problemet rider pa en vag
som héndelsen skapat vilket okar chansen for att problemet skall bli agendasittande. Brons
forestdende invigning fungerade som eskalering av de mindre problem som den danska sidan
hade med grinsgangarregeln om avtalet inte fordndrades, det vill sdga indikatorerna skulle bli
véirre. Problemagenter inom problemstrommen kopplade de andra strommarna genom ett

agendasittande fonster. De eskalerande skattepolitiska problemen som skulle tillkomma om inte
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nagot gjordes at saken var ocksa ett tillrickligt relevant problem for den politiska strommen
samtidigt som policyentreprendrer var i konsensus att huvudregeln i1 nordiska skatteavtalet var
den rétta policylosningen. Denna kénsla av bradska dr en vital del av de agendafonster som ofta
kulminerar 1 en koppling mellan agendorna och agendasittning 1 de multipla strémmarna

(Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer, s. 26 - 27).

Inom Sverige skapades en ny problemstrom efter att grinsgangarregeln slopades 1996. For att
intressenterna skall fa sin problembild accepterad och agera agendasittande krdvs det att det
finns problemagenter som kan argumentera for problematiken kring skatteavtalets konsekvenser.
Om inte detta gors sa kan inte problemstrommen lyftas upp pa den nationella niva dér problemet
maste accepteras for att ens kunna losas genom en policy. Internationella avtal och fragor kréver
att den nationella politiken delar samma problembild. Skanska problemagenter behdvde
formulera sina problem pa ett sddant sitt att de kunnde lyftas upp till riksdagen for att pa s satt

4 upp problemet pd den korrekta agendan i den nationella politiska strommen.

Policystrommen

I forhandlingarna med Danmark kravs det att policyentreprendrer kommer med forslag som kan
bygga upp underlaget for nya beslut. I och med att Danmark och Sveriges skattesystem ser
annorlunda ut var den danska sidan véldigt man om att beskattningen bédst skall ske i
arbetslandet. For att uppné detta fanns det en enkel 16sning pd Danmarks problem. Policyn som
skulle uppné detta var helt enkelt att gd ur det bilaterala avtalet som endast var mellan Sverige
och Danmark. I och med att gransgangarregeln var ett separat avtal under huvudregeln inom det
nordiska skatteavtalet hade den danska sidan av forhandlingen Overtaget da de endast kunde
avbryta det bilaterala avtalet och gd tillbaka till huvudregeln som standard. Den danska
policystrommen hade den internationella standarden for skatteavtal mellan linder pé sin sida
vilket gjorde att policyn enkelt kunde presenteras och genomf6ras utan storre motséttningar inom
den danska politiska arenan. Lovell adderar till Kingdon 1 avseendet av legitimiteten for policys.
Genom att policys fétt en status som en accepterbar losning internationellt kan detta skapa
legitimitet for 10sningen &ven inom ett annat land. Policyagenter pdverkas alltsd av
internationella normer inom policystrommen. Nér policyagenter utvérderar en viss policy tas det

aven 1 beaktning hur pass accepterad den dr av andra motsvarande parter internationellt. Om en
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policy gar emot rddande normer skulle detta forsvéra dess genomforande. Den nordiska normen
med griansgangarregler méste hdr konkurrera med internationellt accepterade avtal frdin OECD

(Herweg, Zahariadis & Zohlnhéfer, s. 23 - 31).

I forhandlingarna med ett annat land kan det vara svart att blanda in den offentliga verksamheten
dé det kan avsldja de strategier som anvédnds. Nér det bara dr Sveriges och Danmarks respektive
regeringar som forhandlar dr det en annorlunda process for att ta fram forslag, i och med att en
storre del av policystrommen blir beroende av de politiska aktorerna i respektive regering. I detta
laget blir det mer som att det bara dr en politisk strom som medlar mellan de tvé ldanderna som
inte involverar den lokala forvaltningen i1 en ndgon storre grad och ddrmed har de inte tillrickligt
med alternativ for att kunna fatta ett beslut med alternativ som representerar de olika

Intressenterna.

Den nationella forvaltning som fick uppdraget att fora informella kontakter med danskarna
angaende det nya avtalet 2003 var finansdepartementet (RiR 2010:24). Eftersom dialogen mellan
finansdepartementet och Danmark var informell blir det hir dé svart att avgora graden av hdnsyn
som togs till de berérda parterna inom Skane. Genom analysen av kritiken mot avtalet kan det da
vara troligt att det inte fanns en lika utbredd policystrom frén under den nationella nivan for att

kunna forma agendan i de bilaterala samtalen.

I och med avtalets uppkomst ser det ut som att det helt enkelt inte skulle blivit ett problem med
den kommunala finansieringen som f6ljd av det dndrade avtalet som framgick av propositionen
(Proposition 2003/4:129). Lite forenklat framgéar det inte ifall det ens har varit en problemstrom
som formulerar ett problem med avtalet.. Det ndmns i riksdagen, men problemagenter verkar inte
vara framtrddande pa den svenska sidan. Avtalet uppkom 1 sin fulla form under férhandlingarna
mellan Sveriges och Danmarks regeringar och dér det dr svart att ha insyn i vad for férslag som

legat till grund for avtalet.
Det som dock ar sdkert dr att initiativet till &ndringen kommit fran den danska sidan, vilket tyder

pa att det funnits en problemstrom, policyforslag och en politisk vilja som kdnner igen problemet

med policyn. Danmark hade som krav att en &dndring skulle ske 1 det dansk-svenska
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skattesystemet och de lyckades. Sett fran det danska perspektivet lyckades de f6ra upp problemet

pa den danska agendan och den dansk-svenska agendan.

Politikstrommen

Den politiska strommen mynnar ut i forhandlingarna mellan Sverige och Danmark om hur sjélva
beslutet om hur avtalet landerna emellan skall se ut. Har har politikerna en hel del saker att ha i
atanke nér de forhandlar, som vem de skall representera och vilka prioriteringar som skall goras.
Politikerna som forhandlar behdver da ha i dtanke hur de skall rosta i forhallande till olika

intressegrupper men dven hur de bedomer att den allménna opinionen bléser.

Enligt Kingdon péaverkas politikerna ifall de tror att deras véljarbas kan paverkas av ett beslut de
tar pa olika sitt, det vill séga, en politiker kommer inte forsoka ta en risk ifall som denne inte
uppfattar frigan som central for sitt véljarstod eller att de har négra specifika intressenter att ta
tillvara pa. (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer, s. 32 - 33) I och med att Sveriges kommuner till
storst del finansieras genom kommunala skatter och att kommunerna har beskattningsrétten ar
kommuner, i forhdllande till statens forhandlingar med Danmark om beskattning och
kompensation, en viktig intressent (Kuhlmann & Wollmann, s. 99 - 105). Kommunerna kan da
ses som ekonomiskt beroende av den politiken som berdr dess skattesystem. Har drar vi
slutsatsen av att den politiska strommen forbisett de skanska kommunerna som
intresseorganisationer och ignorerat en av de mest centrala intressenterna i denna diskussion.
Detta papekas via kritiken mot hur kompensationen inte delas ut till de kommuner vars invanare
arbetar 1 Danmark, utan istéllet till det kommunala utjaimningssystemet i stort (Prot. 2003/04:129
s.157). Det dr naturligt att forvénta sig att danska representanter inte kommer att ta upp skanska
kommunernas asikter. Intressant dr da att se vad Sveriges representanter tar fram for forslag och
hur de representerar de svenska intressenterna som lyft problematiken och agerat som

problemagenter.

Att det skulle finna svenska problemagenter hos de svenska kommunerna i processen for avtalets
uppkomst 1996 dr en process som mdste ses som en separat process som kom efterdt i
motreaktion till resultatet av det nya avtalet. Problem kan hirstamma frén policys, och det nya

skatteavtalet 2003 skapade en ny problembild.
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Kommunernas intressen tas forst upp i riksdagsdebatten efter att regeringarna har skrivit pa
avtalet, men i propositionen framgéar det att dessa kommuner inte tillfrigats som remissinstanser
(Prop. 2003/04:149). Genom att avtalet framtas mellan regeringarna, och sedan godkénns av
riksdagen kan detta medfora en viss slutenhet. I regeringens proposition om att anta avtalet med
Danmark framgar det dven att man trott att skattestyrkan hos de svenska kommunerna skulle
stirkas pa grund utav utjamningssystemet. Enligt propositionen var det med det sagt inte nigon
negativ skattemdssig konsekvens for de skadnska kommunerna (Proposition 2003/04:149).
Propositionen ledde till kritik i riksdagen redan innan och under avtalets uppkomst, fran bland
annat ddvarande folkpartiet. Partiet lyfte dd en foljdmotion som lyfte problematiken med att de
skdnska kommunerna inte kompenseras direkt av den arbetspendlingen som gar till Danmark,
och att kommunerna kommer forlora intdkter pa sikt pd grund av att utjimningen gér till det
kommunala utjimningssystemet direkt. (Motion 2003/04:Sk41) Denna nationella I6sningen for
utjdimningen mellan Danmark och Sverige inom Sverige blir dd féremél for en ny problembild

och problembeskrivning.

En annan faktor som kan ha en viss forklaringsforméga for situationen ar att den nationella
politiska makten i Danmark &r starkare kopplat till den politiska makten 1 K&penhamn.
Agendasittningen uppat sett i den politiska hierarkin kan léttare 6verforas inom den politiska
sfaren som ockséd i mangt och mycket umgas i samma kretsar. Inom det svenska motsvarigheten
finns det en allt storre skillnad mellan de decentraliserade kommunerna och den nationella
makten (Kuhlmann & Wollmann, s. 99 - 105). Det édr bara ett mindre Overlapp mellan den
drabbade politiska sfdren i Skine och den nationella makten som é&r ansvariga for att fordandra
situationen. Detta dr en nackdel for skanska kommuner jaimfort med for hur situationen ser ut for
politiker 1 Képenhamn. Kingdon talar om vikten av agendasédttningen pa den relevanta politiska
niva som hanterar och kan skapa 16sningen for problemet. Skanska kommuner kan inte hantera
internationella skatteavtal sjélva utan detta krdver nationell politisk agendaséttning. Inom MSF
kravs en viss permeabilitet mellan de olika politiska nivaerna for kopplingen mellan agendorna.
Att politiker befinner sig 1 samma stad sdnker troskeln for politiska asikter att forankras pa en
hogre niva (Kingdon 2003, s. 118). Desto hogre tillgang till andra parter som dr nodvéndiga for

agendasittningen desto béttre kan man forvédntas uppna sina mal. Utan att en policyentreprendr
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lyckas Overtyga en politisk agent, med dess formella politiska makt, och sammankoppla
agendorna dr det svarare for dem att i realiteten fOrdndra ndgot (Herweg, Zahariadis &

Zohlnhofer, s. 26 - 31).
Teoretisk Analys: Del II

Avtalets kritik, och de politiska forsoken att fordndra avtalet bor ses som en separat process fran
dess uppkomst. Dir det uppkom sdg vi att problemstrommen kom fran den danska sidan av
Oresund, och de svenska kommunerna var inte en aktdr som var delaktiga i nigon av de tre

strommarna géllande problem, policy eller politik.

Problemstrommen

Borjan pa problemformuleringen av avtalet som problem har startat som en begéran att utreda
utjimningsordningen. Oresundsinstitutets rapport “Det dansk-svenska skatteavtalet” har varit en
central rapport som formulerat att sjdlva utjamningsordningen som problematisk for de svenska
kommunernas skatteunderlag. De forklarar hur avtalet uppkom men tar d4ven upp riakneexempel
pa hur de skdnska kommunerna inte ordentligt kompenseras av kompensationsordningen som
rader, och lyfter kommunernas kritik. Rapporten tas fram i samverkan med Region Skane, som
dé blir en tydlig “problem broker” som lyfter problematiken for de berdrda parterna inom Skéne.

(Oresundsinstitutet 2017)

Hur definieras skatteavtalet som ett problem? Kommunerna anser att problemet &r deras brist pa
kompensation, och det finns flera kritiker inom staten som menar att Sverige 1 allménhet far en
bristfallig kompensation fran Danmark. Det finns &ven motioner i Riksdagen som &r kritiska till
avtalet (Motion 2003/04:Sk41). Fran finansdepartementets sida anser man inte att olikheter 1
kompensation dr stora nog att dtgarda med en omforhandling, som tar bade tid och resurser (RiR

2010:24).

Detta tas dven upp utifrdn en regional nivé i riksrevisionens rapport “Sveriges skatteavtal med
andra ldnder - effekten av regeringens arbete”. Dér de lyfter samma problematik som lyfts i
Oresundsinstitutets rapport, om in med reviderade beriikningar. De lyfter Aven hur avtalet inte

omforhandlats enligt hur det star i avtalet sjdlvt. Avtalet sdger att det skall granskas vartannat ar
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& 55

och vid varje storre fordndring av skattesystemet i vardera land (RiR 2010:24). Hittills har inga
sddana granskningar gjorts. Inom problemstrommen é&r aterkoppling en viktig del 1
konstruktionen av problem och utan denna revidering av avtalet kan det forsvéra for
problemagenter att presentera problem och sin agendasittning (Herweg, Zahariadis &

Zohlnhofer 2017, s. 22).

Det stér dven i riksrevisionens redogorelse av avtalet att finansdepartementet inte sett avtalet som
ett problem Overhuvudtaget, och att det ar béttre dn ingenting. (RiR 2010:24) De moderna
problemformuleringarna kommer fran den regionala nivan i och med att det dr Region Skane
som lyfter dem. Det gar att sdga att det dr de lokala aktdrerna som utsitts for problemet i och
med att det dr for dem skattemedel uteblir. Det &r inte Overraskande att det visar sig vara de som

da forsoker lyfta problemet till en hogre instans.

Problemstrommen Over avtalets utjdmningsprinciper 1 riksdagen har hojt  sjélva
skatteutjimningen mellan Sverige och Danmark som ett problem till regeringen. I och med att
andringar 1 avtalet inte kan goras av riksdagen méste dndringarna goras av regeringen, i
forhandling med Danmark. Sveriges Riksdag har varit en aktor som satt det pd regeringens

agenda att omforhandla med Danmark om hur man ska jamna ut inkomster.

Under debatten relaterad till en interpellation 2013 lyfts olika podnger om hur skatteavtalet med
Danmark ses som ett problem. Det som formuleras dr dels att skattesystemet inte &r forenligt
med den nordiska valfardsmodellen som ér till storsta del finansierad av kommunalskatten, men
dven att Sverige som helhet forlorar pa avtalet (Prot. 2012/13:130 s.45-52). Skattesystemet som
ligger till grund for den standard som utvecklats i Oresundsregionen dr baserad pad ett
internationellt skattesystem som OECD utvecklat. Genom att Sveriges och de andra nordiska
landernas unika vélfardssystem och institutionella struktur i en internationell kontext skiljer sig
fran den internationella standarden sd skapas dessa problem. Finansieringen av vélfardssystemet
ligger inte hos kommunala aktorer utan finansieras enligt rdidande normer centralt internationellt
(Prot. 2013/14:131). Det internationella systemet tar inte upp detta for beaktning i utformningen

av skatteavtal mellan lénder. Med detta som grund skiftar problembilden till den mellan
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internationella normer och ett svenskt strukturellt problem. Detta ger dé& stod till det rddande

systemet d& Sverige inte kan lika létt kan forédndra internationella normer.

Fragan har lyfts igen i riksdagen nir de ként att frdgan inte lyfts till agendan mellan Sverige och
Danmark trots tidigare riksdagsbeslut om att sé skulle goras. Under debatten svarade davarande
finansministern med att det finns ett bredare projekt kring dresundsintegrationen. De pratar inte
om en problematik kring skatteutjimningen med Danmark, utan pratar om en bredare integration
i Oresund och hur de jobbar med den (Prot. 2013/14:131 5.69-71). P4 det sittet kan man se att

problem strommen tar stopp hos regeringen och agendan inte delas.

Andra virden konkurrerar med skattefrigan i temat arbetsmarknadsregionen Oresund. En storre
och bittre arbetsmarknad som ger andra fordelar premieras 1 avvigningen. Problemet med
skattesystemet maste forhélla sig till de andra viarden som kan tyckas vara viktigare mal i
oresundsintegrationen. Kingdon talar om konkurrensen mellan problem pa den politiska arenan
och hur olika fragor méste konkurrera om uppmirksamheten (Kingdon 2003, s. 114). Det storre
integrationsprojekt som Oresundsregionen &r far ett storre utrymme 1 problem- och

policystrommen dn de kompensatoriska skattesystemet.

Far de som argumenterar for det hir problemet gehdr for att det finns ett problem? Lyssnar
beslutsfattarna pa de problemagenter som forsoker definiera problemet? Det &r svart att veta om
problemstrémmen lyckats f4 upp problemet pd agendan. Problemet finns pa agendan i den
svenska riksdagen, men for att koppla detta till den relevanta politikstrommen i de internationella
samtalen krivs att regeringen tar upp fragan. Det dr regeringen som madste foresld en forhandling
med den danska sidan. Det kan vara svart att veta varfor regeringen i det hér laget inte gor som
riksdagen har beslutet. Det hédr kan vara pa grund av flera alternativ sasom att det inte finns
ndgon politisk vilja, eller att politikern inte tror sig forlora ndgot pa att inte ta upp fragan. Om
den beslutande politikern inte méste ta upp fragan kommer de heller sannolikt inte gora det

heller.

Problembilden kan ocksé ha skiftats och blivit en problembild mellan en 16sning som passar den

nationella politiska makten snarare dn den regionala eller kommunala. Det system som fanns
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innan 2003 gav inga skattefordelar for Sverige vare sig nationellt, kommunalt eller regionalt.
Efter omforhandlingen av avtalet &r 2003 blev 10sningen nationellt sett fordelaktig dd detta gav
riksdagen en storre inflytande genom att utjimningsavtalet gav ytterligare resurser till det
nationella skatteutjimningssystemet. De skdnska kommunerna far visserligen en marginellt
battre kompensation for de kostnader de star for men inte fullt ut. Debatten sker d& mellan den

svenska staten och de skdnska kommunerna (Oresundsinstitutet 2017).

Det blir inte bara en finansiell frdga for de drabbade kommunerna utan dven en fraga deras
sjalvbild. I riksdagsdebatten tar Leif Jakobsson (S) som problemagent upp att skanska
kommunerna blir till synes mer beroende av den nationella utjimningen (Prot. 2012/13:130 s.46-
52). Den 16sning som blev till 2003 ger bilden av skidnska kommuner som mindre finansiellt
lyckade nér de till storre del tvingas ta del av statliga kompensationssystem for att kunna
finansiera sin valfard. Statistiken 6ver det finansiella 14get ser ocksa hér vérre ut 1 en jamforande
kontext da firre ser ut att bidra finansiellt i kommunen. Aven pé en individuell nivd menar
Jakobsson att skanska medborgare som pendlar till sitt arbete i Danmark upplever sig besvikna
over att de inte kan bidra till det samhille de lever i1 och dr missndjda med att finansiera ett annat
lands vilfird. Oresundsinstitutets analys visar dven att svenskar och danskar tenderar att utnyttja
vélfairden 1 det land som de har hédrkomst i vilket stodjer hans problemformulering

(Oresundsinstitutet 2017).

Policystrommen

Debatten i riksdagen har huvudsakligen handlat om varfor regeringen inte omforhandlat avtalet
med Danmark och det har i debatten darfor inte kommit upp med manga policyforslag som kan
l6sa problemet som det beskrivs. Vissa av problemformuleringarna inkluderar &ven vissa
policyforslag. Leif Jakobsson har i sin kritik av avtalet framfort hur han anser att pengarna skall
oronmérkas och Overforas till kommunen dér arbetaren som beskattas har sin hemkommun.
(Prot. 2012/13:130 s.46) Forslagen har dock inte tagit formen av formella policyforslag, vilket
som vi beskrivit tidigare dr att riksdagen inte har ndgon annan makt Gver avtalet dn att de har
mdjlighet att neka det i sin helhet eller godkénna det efter regeringens forhandlingar. Forslag
som dessa kan dven vara virda att ta upp i1 den hir uppsatsen eftersom regeringen kan fora dem

vidare till férhandlingarna med Danmark.
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Politikstrommen

Det finns ett fonster for att besluta i en frdga, och det finns ett fonster att besluta om en frdga
skall komma upp pa agendan, bada vilka sker genom den politiska strommen. Riksdagen har
beslutat att regeringen ska omforhandla avtalet med Danmark, men det har inte skett ndgra
forhandlingar. Med andra ord har det inte varit ndgot agendaséttande. Det dr som tidigare ndmnt
svért att gd in pd orsakerna kring varfor frdgan inte lyfts till agendan i det beslutande organet.

Politisk ovilja att ta i ett beslut kan ha flera bottnar, som i sig kan vara svéra att ta fram.

I det nordiska ministerradet som &r det formella samarbetsorganet for de nordiska ldnderna har
man diskuterat det nordiska dubbelbeskattningsavtalet, men den dansk-svenska 16sningen har
inte behandlats (Nordiskt Samarbete). Det hér sidoavtalet 4r ndmligen en fraga som diskuterats
mellan ldndernas regeringar direkt och inte 1 ndgon mer multilateral samling. Det gor det otroligt
for nagon att ha lyft denna skattefragan till agendan inom forumet d& det dr en fraga som bara

berér Danmark och Sverige.

Det ér virt att nimna att det var en socialdemokratisk regering som férhandlade fram avtalet, och
att det #r en moderat regering som inte omfdrhandlat den. Aven under 2018 under den
socialdemokratiska regeringen har det nordiska skatteavtalet i stort omforhandlats mellan de
nordiska ldnderna, men det har inte inkluderat ndgon &ndring i bilaga 4 som ror det dansk-
svenska sidoavtalet (Prop. 2018/19:126). Trots att det funnnits agendafonster inom

politikstrommen genom nyval med politiskt skiftande riksdagar kopplades inte strommarna.

Diskussion

Det finns en bredare diskussion hdr som kan handla om regional inblandning i avtal som sker
mellan nationer. Mellan Danmark och Sverige finns det regionala samarbeten, som bor sérskiljas
frdn avtal mellan ldndernas regeringar. Det nordiska skatteavtalets fjarde bilaga &r en policy som
illustrerar regionala intressen 1 nationella forhandlingar och hur det kan spela ut sig. Det gar att
forsta fran MSF att man dven hér kan stélla frdgan: varifrdn kommer strommarna som motiverar

ett politiskt beslut?
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Om man 1 det hir ldget ser forhandlingarna som ett hogre beslutande organ &n ldndernas
respektive parlament dr det en intressant aspekt att se i1 forhallande till den demokratiska
aspekten. Regeringen har inte lagstiftande makt, men nir de forhandlar med ett annat land om
internationella 6verenskommelser har regeringen véldigt stor makt 6ver utformandet av avtalet,
som riksdagen sen maste godkédnna eller neka. Det representativa demokratiska systemet tvingar

oss att lita pé att regeringen for alla intressenters talan pé ett korrekt sitt.

MSF kan ge ett intressant perspektiv pd ett bilateralt avtal, men mdjligtvis kan det ge ett
antagande att internationella avtal &r en internationell policy, som dven den pa samma sitt som
inhemsk policy behdver utgd fran att 16sa ett problem. I det hir fallet dr det ett intressant
perspektiv eftersom de tre strdmmarna som vanligtvis mots i ett parlament med hundratals
medlemmar for debatt och beslut rorande ett policyforslag i det hir fallet maste kanaliseras
genom regeringen. Problemstrommen, policystrommen och politikstrommen maste kopplas for
att de som forhandlar fram ett avtal skall gora detta. Om inte strdmmarna av ndgon anledning

kopplas, pa grund av politiska olikheter, brist pa tid, etcetera si verkar policyprocessen bli strypt.

Det hir fallet kan visa hur dessa tre strommar kan floda genom en regering men inte en annan.
For att bilda avtalet var den danska regeringen initiativtagande och genom dem var den svenska
regeringen tvungna att forhandla fram en 16sning pa den danska problematiken, och i det
politiska utrymmet lyckades man fora upp sitt problem och losning till den internationella
arenan. For det fallet vi tittat pa 1 den hér studien har regeringen varit en kritisk punkt i systemet.
Om regeringen inte kan eller vill fora fram nigon av strémmarna finns det inga andra végar for
riksdagspolitiker att ta sig till den arenan da man maste fora dialogen genom sin regering och det

andra landets regering.

De bakomliggande skélen till varfor en sén hér policyprocess inte fungerat korrekt kan vara flera
och MSF har négra antaganden som kan forklara ett sddant hinder. Dels har de 1 regeringen som
politiska aktorer begrénsat med tid (Herweg, Zahariadis & Zohlnhofer 2017, s. 19). Det storsta
skidlet ar det dr sa fa som sitter 1 regeringen jamfort med riksdagen. Tidsbrist 1 politikstrémmen

leder till att regeringen méiste gora prioriteringar gillande vilka frdgor de skall behandla, och
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déarfor kommer vissa fragor falla bort om de inte uppfattas som viktiga i relation till andra frigor

som regeringen sjélva satt upp.

En annan faktor till forsvarandet for den svenska sidan av problemstrémmen var bristen pé ett
storre agendafonster. Det fanns ingen hdndelse som kunde kulminera i en tillrdckligt livskraftig
policy for att en policyentreprendr skulle kunna koppla de olika strommarna. En spekulation kan
dé vara bristen pa utvirderingen av avtalet som lovades men som inte gjorts efter 2003. Om inga
indikatorer finns pa hur avtalet 1 efterhand har fungerat for den svenska kontexten tas ett viktigt
verktyg bort ifrdn de problemagenter som vill belysa och beskriva problematiken. De
utvdrderingar som gjorts pa bestillning av region Skéne kan ses som ett forsok att belysa detta,

genom att fa fram indikatorer genom egna rapporter.

En annan intressant foreteelse med det hér fallet &r att Riksdagen inte kan fa regeringen att
omforhandla avtalet trots att regeringen formellt lyder under riksdagen. Det visar att strommarna
inte gar att forcera fram, och om en policy inte har rétt forutsdttningar, vilka forutsattningar som
an ma vara fel, sa ar det véldigt svart att ta upp den pa agendan mot beslutsfattarnas vilja. De har
helt enkelt andra fragor de vill jobba med mer och de kommer med andra politiska strategier

sasom att de visar att de fokuserar pd 6resundsregionen pé andra sitt.
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